Revista de la

CEPAL

Director
RAUL PREBISCH

Secretario Técnico
ADOLFO GURRIERI

Secretario Adjunto
GREGORIO WEINBERG

0‘4<<§\
b“cqéf

NACIONES UNIDAS
COMISION ECONOMICA PARA AMERICA LATINA

SANTIAGO DE CHILE /{ AGOSTO DE 1982



Revista de la

CEPAL

Numero 17 Santiago de Chile

Agosto 1982

SUMARIO

El desarrollo esquivo. La bisqueda de un enfoque unificado para el andlisis
y la planificacion del desarrollo. Marshall Wolfe.

Exportacion de manufacturas latinoamericanas a los centros.
Importancia y significado. Mario Movarec.

El transporte urbano en América Latina. Consideraciones acerca de su
igualdad y eficiencia. Ian Thomson.

Los bienes de capital. Tamaifio de los mercados, estructura sectorial y
perspectivas de la demanda en América Latina,
Jorge Beckel y Salvador Lluch.

Desarrollo desigual y absorcién de empleo. América Latina 1950 - 1980.
Victor E. Tokman.

Monetarismo, aperturismo y crisis ideol6gica. Raill Prebisch.
El receso internacional y la Ameérica Latina. Enrique V. Iglesias.

Algunas publicaciones de la CEPAL.

51

85

119

129
143
161

171



REVISTA DE LA CEPAL
Agosto de 1982

El desarrollo

esquivo

La busqueda de

un enfoque.unificado
para el analisis

y la planificacién

del desarrollo

Marshall Wolfe*

Las tareas destinadas a incorporar lo ‘social’ en la
politica de desarrollo o a formular estilos alternativos
de desarrollo, enfrentan no sé6lo las restricciones re-
lacionadas con los supuestos de la racionalidad y
benevolencia de los gobiernos, y con la disposicién
de éstos a acoger todo tipo de asesoramiento, sino
también con la posibilidad de ofrecer recomenda-
ciones practicas para el desarrollo sin un previo
acuerdo acerca de una teorfa de cambio societal.

A partir del examen del proyecto sobre enfoque
unificado llevado a cabo bajo los auspicios del Insti-
tuto de Investigaciones de las Naciones Unidas para
el Desarrollo Sociul y la CEPAL, el autor examina los
distintos criterios con que se abordan estas cuestio-
nes —tecnocritico o participativo, universalista o
particularista, etc.—, y rechaza la idea de un modelo
unico de accién universal para el desarrollo, supues-
tamente adecuado a todos los paises, y sugiere una
actitud flexible hacia el desarrollo y la necesidad de
criterios minimos de aceptabilidad y viabilidad de
las situaciones internas y externas de los paises.

Por ultime, alude a varios dilemas y desafios
futuros de la investigacion en torno a politicas; para
que ésta pueda contribuir de manera efectiva debers
reconocer la existencia permanente de sus propios
mandatos v de los supuestos implicitos en ellos.

*Counsultor de 1la CEPAL.

I

Marco del proyecto
del ‘enfoque unificado’

En febrero de 1971 un equipo organizado con-
juntamente por el Instituto de Investigaciones
de las Naciones Unidas para el Desarrollo So-
cial, la Comisién Econémica para América La-
tina y la Divisién del Desarrollo Social de la
Sede se reuni6 en Ginebra para planificar “la
biisqueda de un enfoque unificado para el an4-
lisis y la planificacién del desarrollo”, con un
plazo de alrededor de dieciocho meses para
realizar su labor. Dos resoluciones aprobadas
el afio anterior por el Consejo Econémico y
Social y la Asamblea General de las Naciones
Unidas establecian cual era el desarrollo orien-
tado ala justicia social que deberia perseguirse.

Poco puede sorprender que el equipo no
haya elaborado durante su existencia un ‘enfo-
que unificado’ que cumpliera lo estipulado en
las resoluciones, o que las actividades ulterio-
res de funcionarios del UNRISD no hayan lo-
grado sintetizar un enfoque de esa indole a
partir del material acumulado. Al culminar la
década del setenta las deficiencias de los pro-
cesos y politicas de desarrollo actuales se hacen
ain mas evidentes que en sus inicios, y se ha
ampliado la gama de caracteres contradictorios
que exigen ‘unificacion’: la conciliacién de la
racionalidad tecnocritica con la participacion
popular, de la produccion en constante expan-
sién con la proteccién del medio humano y la
dotacién de recursos, de los apetitos del hom-
bre en constante diversificacién con la priori-
dad de satisfacer las necesidades humanas
esenciales; todo esto plantea interrogantes que
tal vez sean algo m4s claras que antes, pero que
distan como siempre de tener respuestas plau-
sibles. El proyecto del enfoque unificado ha
sido una de las muchas tentativas de abordar
esta realidad recalcitrante; en ciertos aspectos,
ha sido dejado a la zaga por otras exploraciones
que cuentan con mayores recursos y parten de
desafios mas radicales frente a la sapiencia tra-
dicional en materia de desarrollo.

Sin embargo, el proyecto ayudé a incubar
ideas y consignas que siguen evolucionando y
ramificindose, de modo a veces imprevisto, en
las organizaciones internacionales y en los di-
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ferentes marcos regionales y nacionales. Con-
vendria dar una mirada critica a su historia, no
como fuente de recetas para el desarrollo, sino
como fuente que permita interiorizarnos sobre
¢cOmo se estuvoy se estd realizando labisqueda
de esas recetas en las organizaciones interna-
cionales; los preconceptos ideolégicos y los ri-
tuales burocriticos que configuran esta bas-
queda; las posiciones disciplinarias y teéricas
que convergen y buscan compromisos {0 se
desconocen) en un equipo como el encargado
. del proyecto; y las interacciones, si las hubiere,
entre las iniciativas de esta indole y la evolu-
cién de la politica publica y de la opinién pu-
blica. :

La busqueda de medios para poner en co-
rrespondencia mis estrecha el futuro del hom-
bre con valores profesados ha tendido a susti-
tuir la innovaci6én terminolégica por la innova-
cién conceptual, a reinventar soluciones ‘prac-
ticas’ de sobra conocidas y a eludir definiciones
que revelarian la falta de consenso sobre la
naturaleza actual de las sociedades humanas y
sobre la naturaleza de la Buena Sociedad bus-
cada. Estas caracteristicas derivan del pie for-
zado en que se realiza la bisqueda, sobre todo
en el seno de las organizaciones internaciona-
les, y del papel que posee la investigacién del
desarrollo como actividad proveedora de em-
pleo que alienta a sus técnicos a aplicar una
mezcla juiciosa de espiritu de innovacion y
conformidad. Estin esos rasgos tan intimamen-
te relacionados con los procesos mismos del
cambio conflictivo y la biasqueda solapada de
determinados intereses de grupos que configu-
ran el ‘desarrollo’ en la practica, que su sola
denuncia no basta para controlarlos; en todo
caso, la literatura clandestina de bromas y ver-
sos que circula entre quienes se ocupan del
desarrollo constantemente pone de relieve las
evasiones. Sin embargo, el estudio histérico-
critico de la bitsqueda de un enfoque unificado
podria hacer algunos aportes constructivos, es-
pecialmente porque el equipo encargado del
proyecto luché en contra de las diferentes for-
mas de evasién y las reconocié en forma expli-
cita.

La publicacién, en 1952, por parte de las
Naciones Unidas del Informe preliminar sobre la
situacion social en el mundo es un punto de partida
conveniente para bosquejar los hechos que

precedieron al enfoque unificado. Huelga de-
cir que un bosquejo semejante omite muchas
iniciativas paralelas o coincidentes, dentro y
fuera del sistema de organizaciones de las Na-
ciones Unidas. Las resoluciones de las Nacio-
nes Unidas que pedian la preparacién de este
informe sostenian que “la situacién social en el
mundo” era una realidad definible que podia
estudiarse y recogerse en un informe tal como
la “situacién econémica en el mundo”, objeto
ya por ese entonces de informes anuales de la
Organizacion.! Sin embargo, en las resolucio-
nes quedaban implicitos el contenido y los li-
mites de la “situacién social’.

El reducido equipo de la Secretarfa encar-
gado de preparar el informe no podia partir de
un concepto unificador del tema; disponia de
informacion escasa y dudosa sobre la mayor
parte del mundo con respecto a una excesiva-
mente amplia gama de asuntos que podian es-
timarse ‘sociales’. Encaraba ciertas trampas po-
liticas derivadas de la guerra fria y de los inci-
pientes procesos de descolonizacién, Encara-
ba, asimismo, ciertas trampas burocriticas de-
rivadas de la ‘compartimentalizacién’ de las ac-
tividades ‘sociales’ entre organismos y depen-
dencias que el sistema de las Naciones Unidas
ya habia alcanzado. Buscaba una interpretacion
modesta y manejable de su mandato: el informe
se concentraria en las “condiciones sociales
existentes”, ocupdndose sélo incidentalmente
de los “programas para mejorar esas condicio-
nes”. Las ‘condiciones sociales’ que abordaria
serfan practicamente sinénimas de ‘niveles de
vida’; las evaluaria en la medida de lo posible
mediante indicadores cuantitativos. El tema se
descompondria en ‘sectores sociales’, o ‘ele-
mentos’ del nivel de vida, definidos en la prac-
tica por los limites jurisdiccionales de los orga-
nismos de las Naciones Unidas que se ocupa-
ban de dichos sectores y que, en general, redac-
taban los capitulos sobre ellos. Para compensar
hasta cierto punto la ‘compartimentalizacién’
por sectores resultante y las generalizaciones

1Habitualmente, las resoluciones sobre cuestiones so-
ciales han emanado de la Comisién de Asuntos Sociales
{denominada ulteriormente Comisién de Desarrollo So-
cial}, un érgano asesor del Consejo Econémico y Social, y
luego han sido ratificadas, con o sin enmiendas, por resolu-
ciones del Consejo Econdémico y Social y, por iiltimo, de la
Asamblea General de las Naciones Unidas.
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por sectores a escala mundial, donde lo ‘social’
se desligaba inevitablemente de sociedades
concretas, el informe contenia capitulos sobre
tres regiones del mundo que comenzaban a
catalogarse entonces como ‘menos desarrolla-
das’: América Latina, el Oriente Medio y Asia
Sudoriental.

Los 6rganos de las Naciones Unidas que
habian solicitado el informe lo acogieron con
beneplicito. Este despejé las dudas sobre si
una tarea de esta indole podia llegar a una con-
clusion coherente, alcanzé una circulacién ex-
terna infrecuente entre las publicaciones de las
Naciones Unidas y dio origen a una serie de
trabajos donde pueden advertirse los sucesivos
intentos por superar las limitaciones autoim-
puestas del informe preliminar. Estos esfuer-
zos influyeron mucho en la forma como se con-
cibi6 y persigui6 en definitiva el ‘enfoque uni-
ficado’. Formaron parte de una evolucién con-
flictiva de ideas y de estructuras de organiza-
cién en la Secretaria de las Naciones Unidas
que reflejaba controversias mas amplias exis-
tentes en otros organismos internacionales,
universidades, institutos de investigacién y go-
biernos nacionales. Los pequefios personalis-
mos, las luchas por la supervivencia y el creci-
miento entre las entidades burocriticas y los
estereotipos que cada parte achacaba a las de-
mds, desdibujaron o distorsionaron, por cierto,
la reflexion. Expresado en términos muy senci-
llos cabe distinguir tres posiciones principales.

Por una parte, estaban los economistas que
dominaban la versiéon autorizada del pensa-
miento en materia de desarrollo en las Nacio-
nes Unidas, de formacion econométrica y par-
tidarios de leyes y modelos cuantificables; al-
gunos de estos economistas no veian motivos
para tomar en cuenta lo ‘social’ por ningin con-
cepto. Otros consideraban que las asignaciones
al consumo y a algunos servicios sociales eran
factores importantes para elevar la productivi-
dad de la fuerza de trabajo. Otros estaban con-
vencidos de que el bienestar y la igualdad del
hombre, es decir, los valores que justificaban
los esfuerzos en materia de desarrollo, exigian
prestar cierta atencion inmediata a las medidas
redistributivas. De todos modos, sélo podian
aceptar lo social mediante una cuantificacion
compatible ¢on sus propias técnicas de elabo-
rar cuentas nacionales, construir modelos, ana-

lizar costos y beneficios, calcular funciones de
producciodn, etc. Si los proponentes de las poli-
ticas sociales querian ser escuchados, debian
aprender las mismas técnicas y proporcionarles
datos utilizables. Las politicas de desarrollo ra-
cionales, posibilitadas por la cuantificacién de
todos los factores pertinentes, en definitiva be-
neficiarfan a todos; los gobiernos y otros acto-
res sociales bie,lh informados solidarizarian con
ellas en su propio ilfnterés.

Por otra parte, estaban quienes proponian
actividades sociales sectoriales, dominadas du-
rante la década del cincuenta por la experiencia
de los Estados Unidos, entonces en la caspide
de su seguridad 'en si ¢oma dispensador de
consejo y ayuda a los paises pobres o devasta-
dos por la guerra. Dichas actividades estaban
orientadas a paliar la pobreza, universalizar los
servicios sociales piblicos esenciales existen-
tes en los paises industrializados, estimular la
iniciativa de la comunidad y propagar las nor-
mas y técnicas de las ‘profesiones benéficas’,
sobre todo el servicio social. Estos proponentes
daban por descontado que las formas de accién
social con las que se identificaban eran dere-
chos humanos esenciales, y que sus normas y
técnicas, con adaptaciones menores, serian
adecuadas para todo el mundo. Si los recursos
locales eran insuficientes, la ayuda externa y la
capacitacién podian salvar la brecha. Eran tan
insensibles conio los economistas a las cuestio-
nes de cambio social estructural y relaciones de
poder, pero eran particularmente insensibles a
una cuestién capital para.los dltimos, la de los
criterios para asignar recursos escasos.

El equipo encargado de los informes sobre.
la situacién social en el mundo se encontré
entre estas dos posiciones procurando com-
prender las preocupaciones de los cuantifica-
dores econémicos y las de los especialistas en
servicio social y tratando de establecer vincu-
los entre ellos, cada vez mds escéptico respecto
alas pretensiones de ambos, pero impedido de
formular criticas por falta de un marco de refe-
rencia alternativo y por el malestar que provo-
caban en la Secretaria las polémicas y ‘lios’
internos.

En su labor, la expresién ‘desarrollo social’
fue desplazando paulatinamente a ‘situacién
social’ con sus connotaciones estaticas, pero no
recibié una definicién mds precisa. El ‘desarro-
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llo social’ pasé a ser la contrapartida habitual de
‘desarrollo econémico’. Sus usuarios lo identi-
ficaron entonces principalmente con el mejo-
ramiento mensurable de los estandares o nive-
les de vida (refiriéndose el primer término a las
normas y el segundo a las realidades) y con
acciones de gobiemo dirigidas a este fin. En
1955 y 1959, se publicaron dos Estudios Inter-
nacionales de los Programas de Desarrollo So-
ctal que se atuvieron a esta 1ltima interpreta-
cién. Posteriormente, los informes sucesivos
sobre la situacién social en, el mundo recibie-
ron el mandato de incluir “programas para me-
jorar las condiciones”.

Desde el comienzo los informes invadie-
ron campos que los economistas podian recla-
mar como propios, sobre todo en relacién con
los criterios para evaluar el volumen de asigna-
ciones destinado a programas sociales y la ten-
sién entre la acumulacién de capital y el mejo-
ramiento inmediato de los niveles de vida. Al
poco tiempo, los informes comenzaron a anali-
zar el efecto social de los fenémenos econémi-
cos y viceversa; las justificaciones sociales de
los programas econémicos y viceversa.

Los informes de la década de 1950 mantu-
vieron un tono de optimismo condicionado. La
‘situacién social’ mejoraba continuamente se-
gan los indicadores estadisticos, aunque la dis-
tribucién de esa mejoria era desigual v “mucho
quedaba por hacer.’, Los gobiernos estaban in-
troduciendo continuamente programas socia-
les nuevos y perfeccionados; pricticamente to-
dos ellos estaban avanzando, por caminos dife-
rentes, hacia metas sociales similares, con ma-
yor o menor dificultad producto de la informa-
cién errénea, los recursos escasos y las defi-
ciencias de los agentes humanos para cumplir
sus fines. Los intereses de los paises ‘desarro-
llados’ y ‘menos desarrollados’ en un futuro
mundial de niveles de vida en ascenso eran en
esencia coincidentes; la ayuda que los prime-
ros prestaban a estos ultimos constituia una rea-
lidad importante, por mal planificada y escasa
que fuera. Las politicas sociales de todos los
paises brindaban ‘lecciones” que merecian ser
estudiadas por sus vecinos, aunque la corriente
de lecciones aplicables, y de expertos que las
ensefnaran, fuera principalmente de los desa-
rrollados a los menos desarrollados. Reinaba un

orden mundial predominantemente racional y
benevolente, aunque muy imperfecto.

A comienzos de la década de 1960 la lectu-
ra de la evidencia estadistica y la evaluacién de
las politicas estaban experimentando grandes
cambios, aunque la concepcién del desarrollo
social seguia siendo la misma. El Informe sobre la
situacion social en el mundo, 1965, dio una ténica
que iria a repetirse hasta ahora con ciertas va-
riaciones:

*“A la mitad del Decenio para el Desarrollo,
se ve que el progreso social ha sido angustio-
samente lento. Si bien algunos sectores del de-
sarrollo (especialmente en materia de educa-
ci6én) han seguido progresando m4s que otros, y
algunos paises (y partes de paises) han avanza-
do con mas rapidez en comparacién con otros,
parece evidente que, en la mayoria de ellos, el
reciente esfuerzo ha quedado muy por debajo
de las esperanzas y previsiones. Es posible que
ciertas esperanzas hayan sido indebidamente
optimistas; pero es mas pertinente averiguar si
han sido suficientes los esfuerzos emprendi-
dos, tanto en el plano nacional como en el in-
ternacional, y si se han realizado en la direccién
oportuna.

“El progreso ha sido limitado tanto por las
presiones del exterior como por las realidades
politicas y sociales internas. Las tendencias
desfavorables del comercio y los problemas de
financiacién exterior han limitado enormemen-
te los recursos materiales para el desarrollo en
muchos de los paises mas pobres, mientras que
la consecucién de las metas del desarrollo ha
sido entorpecida en varios de estos paises por la
inestabilidad y disensiones politicas, paises
donde con frecuencia se ha derrocado a los
gobiernos, que han sido acusados de corrup-
¢idn; otras veces, los obsticulos se han debido a
la falta de la voluntad politica necesaria para el
desarrollo y, con frecuencia, a la persistencia
de estructuras administrativas y sociales que no
han ofrecido una organizacion bdsica para los
cambios y el desarrollo, o porque no han logra-
do atraer el interés y la participacién popula-
res.” (p. vi).

De hecho, los sostenedores del desarrollo
social comenzaban 4 concebir el desarrollo co-
mo un proceso complejo de cambio y moderni-
zacién societal, donde lo ‘econémico’ y lo ‘so-
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cial’ eran separables s6lo en forma artificial y
esto con fines de analisis. Sin embargo, la des-
confianza que les inspiraban las teorfas y mode-
los globales (o la inhibicién institucional que
les impedia elegir una teoria definida de cam-
bios societales), sumada al tipo de informacién
que disponian y a los habitos intelectuales ge-
nerados por la organizacién sectorial de los in-
formes y la negociacién de sus contenidos con
los guardianes burocriticos de dichos sectores,
los retrotraia siempre a una visién mas estrecha
del desarrollo social constituida por el progreso
de elementos aislados del nivel de vida, men-
surables mediante indicadores estadisticos
ineludiblemente heterogéneos y promovibles
mediante programas sociales y econdémicos
igualmente heterogéneos. Se volvieron lo bas-
tante sensibles a la fragilidad de la base de
datos de las complicadas manipulaciones y mo-
delos estadisticos de los economistas como pa-
ra no aventurarse a elaborar estadisticas socia-
les igualmente fragiles. Estudiaron, pero re-
chazaron por impracticable, ¢l objetivo de uni-
ficar el concepto de nivel de vida y medir el
‘desarrollo social’ mediante un indicador esta-
distico compuesto comparable al ingreso na-
cional o al producto nacional bruto. Aprovecha-
ron en parte las conclusiones de las investiga-
ciones socioldgicas v antropolégicas, pero no
hallaron en las teorias entonces en boga en esas
disciplinas ningin asidero para interpretar el
desarrollo social que se equiparara con las im-
ponentes estructuras erigidas en torno al desa-
rrollo econémico.

Entretanto, la idea de contar con pautas
objetivas para asignar recursos publicos y dis-
poner de un mejor apoyo mutio entre progra-
mas econdémicos y sociales llamé la atencién de
los representantes nacionales ante los 6rganos
deliberativos de las Naciones Unidas. Durante
la década del cincuenta, varias resoluciones de
Ias Naciones Unidas abogaron por un “desarro-
llo econémico y social equilibrado” y solicita-
ron a la Secretaria que elaborara informes para
senalar qué camino conducia a ese desarrollo.
El debate entre los economistas sobre las estra-
tegias de crecimiento ‘equilibradas’ en oposi-
cion a las ‘desequilibradas’ contribuyé a la po-
pularidad del vocablo, aunque los conceptos de
qué se entendia por ‘equilibrada’ tenfan poco
en comun, Las resoluciones ofrecian una visién

de los ‘campos’ sociales y econémicos como
campos verdaderos que merecian cantidades
iguales de fertilizantes.

E] interés por el ‘equilibrio’ también tenia
una motivacion mas concreta. El crecimiento
de la asistencia técnica internacional hacia los
paises ‘menos desarrollados’ hacia que los or-
ganismos internacionales encararan una com-
petencia por las asignaciones a programas so-
ciales y econémicos comparables a la experi-
mentada por las administraciones nacionales, y
los 6rganos deliberativos de las Naciones Uni-
das no poseian criterios generalmente acepta-
dos para poner orden en la competencia. Entre-
tanto, los promotores internacionales abruma-
ban a las administraciones nacionales con una
abismante variedad de proyectos y enfoques y
‘contraian alianzas con intereses sectoriales na-
cionales. Al mismo tiempo, muchos paises es-
tablecian organismos de planificacién, y algu-
nos de esos organismos recibian el encargo ofi-
cial de centralizar las peticiones de asistencia
técnicay de oficiar de arbitros entre las diferen-
tes solicitudes sectoriales de asistencia. Era ra-
zonable suponer que lecciones utiles debian
haber surgido de esos esfuerzos, pero asimismo
que tendrian que evolucionar de técnicas de
planificacién de desarrollo econémico a algo mis
global. Por ende, una de las resoluciones pedia
“... estudios por casos acerca de la experiencia
positiva de los gobiernos en materia de integra-
cién de los programas sociales entre si y con los
programas econémicos, asi como en la adop-
cién de decisiones sobre la cuantia vy orden de
prioridad de las asignaciones en los planes de
desarrollo general” 2

El equipo de la Secretaria encargado de
elaborar los informes sobre la situacién social
en el mundo, después de algunos afios de ha-
blar de ‘equilibrio’ como desiderstum, comen-
z6 a abordar el tema en forma sistematica alre-
dedor de 1957, y presenté sus conclusiones en
el informe de 1961, que expresa al comenzar:
“Para los poderes piiblicos, la cuestién del de-
sarrollo econémico y social equilibrado es emi-
nentemente un problema de distribuciéon de
los gastos publicos. Hasta hoy no se ha ideado

2Véase la “Introduccion’ a la Planificacion del desarrollo
social y econémico equilibrado. Estudio de 6 paises (Naciones
Unidas, Nueva York, 1964),
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ningdn concepto global ni teoria general sobre
el desarrollo equilibrado que pueda aplicarse
al régimen de gastos piblicos de los paises
insuficientemente desarrollados; sélo hay frag-
mentos de una teoria y el ‘sentido comiin’.”

El enfoque del tema en el informe de 1961
mantuvo el tono empirico mesurado de la cita
precedente, resefiando una amplia gama de in-
teracciones posibles entre lo ‘social’ y lo ‘eco-
ndémico’ y de teorias relativas a esas interaccio-
nes, concluyendo que “teéricamente, no se
puede decir cuiles son los grados de desarrollo
de los diversos componentes sociales que deben
acompariiar a determinados grados de desarrollo
econdémico, pero si se puede afirmar, en cam-
biq, cuales son los niveles sociales que acompa-
fian a determinados niveles econémicos”, y que
“el estudio empirico de orientaciones efectivas
del desarrollo puede ayudar a adoptar decisio-
nes practicas ... ofreciendo casos de niveles so-
ciales que manifiestamente pueden alcanzarse
en determinados niveles de desarrollo econé-
mico fy] proporcionando casos de desequili-
brio” (p. 44).

Entre 1957 y 1964, se completaron y publi-
caron trece “estudios de casos por paises” co-
mo documentos de antecedentes para el pro-
yecto de ‘desarrollo equilibrado’. Algunos de
esos estudios confiaban en las perspectivas que
ofrecia la variante nacional de la planificacién;
otros ponian de manifiesto las fallas evidentes
de parte de los lideres politicos y planificado-
res para prever los recursos movilizables para
lograr sus fines o las consecuencias més vastas
de sus esfuerzos. No indicaban ninguna técnica
facilmente transferible para alcanzar el equili-
brio, y confirmaban que la yuxtaposicion de los
programas sociales y econ6micos en un plan de
desarrollo no garantizaba ni su integracién ni
su ejecucion. La mayoria de los estudios confir-
maban en forma implicita que la magnitud de
las asignaciones dependia de una suerte de
combinacién entre la inercia burocrética, la
fuerza relativa de las presiones organizadas, la
relativa capacidad de persuasion de los defen-
sores o las corazonadas de los lideres politicos,
pero no de criterios técnicos. Ademds, en varios
de los paises los regimenes politicos y los pla-
nes cambiaban radicalmente antes incluso que
los editores de la Secretaria tuvieran tiempo de
publicar el estudio.

Durante la década del sesenta hubo en el
seno de las Naciones Unidas por lo menos dos
enfoques definidos, que si bien no fueron si-
multdneos, se dieron en yuxtaposicién con las
tentativas de poner bajo el alero del ‘desarrollo
social’ el sinntimero de actividades relaciona-
das con el bienestar humano, medir sus progre-
sos y equilibrarlas con las actividades econémi-
cas. Naturalmente, el m4s influyente fue la for-
mulacién de normas para el desarrollo econé-
mico del Tercer Mundo, configuradas por el
pensamiento econémico ya descrito, y simboli-
zadas por el primer Decenio para el Desarrollo.
El interés se concentraba en las metas de inver-
sién, en los flujos financieros y técnicos desde
los paises ‘desarrollados’ a los ‘en desarrollo’,
en las relaciones de intercambio, y como resul-
tado ‘previsto, en las tasas de incremento del
producto nacional bruto. El segundo enfoque,
mds visionario, fue la formulacién de declara-
ciones normativas sobre los derechos sociales y
econdémicos, lo que pese al cisma existente en-
tre los votos gubernamentales en pro de dichos
derechos y la capacidad o voluntad guberna-
mental de cumplirlos lleg6 a su culminacién en
la Declaracién sobre el Progreso y el Desarro-
llo en lo Social aprobada por la Asamblea Ge-
neral en su resolucién 2542 (XXIV) de 1969,

L.os enfoques de los economistas del desa-
rrollo y los sostenedores de la accién social
sectorial evolucionaron durante la década de
1960, aunque es dudoso que llegaran a enten-
derse mejor. Los economistas se volvieron mas
inclinados a reconocery los ‘aspectos sociales’ y
los ‘obstaculos sociafes' que entorpecian el
desarrollo econémico, al menos como excusas
para los planes frustrados y la falta de dina-
mismo, y para exigirles consejo a los sociélogos
sobre c6mo insertar los ingredientes que falta-
ban y eliminar los obsticulos.* Comenzaron a
interesarse mads en las contribuciones de la

3La Comisiéon Econdmica para América Latina fue tal
vez el primer 6rgano de las Naciones Unidas orientado a lo
econdmico Que procuré incorporar (desde el comienzo de
la década de 1950} un enfoque teérico sociolégico a su
pensamiento sobre el desarrollo econémico. Este enfoque,
bajo el liderazgo intelectual de José Medina Echavarria, se
apart6 paulatinamente de su funcién auxiliar de diagnosti-
car aspectos y obsticulos sociales y condujo a un didlogo
bastante diferente en materia de desarrollo. Véase, en par-
ticular, José Medina Echavarria, Consideraciones sociolégicas
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educacion y de los servicios sanitarios por me-
jorar ‘los recursos humanos’ e idearon métodos
para cuantificar esas contribuciones con la es-
peranza de poder incorporarlas en modelos y
planes, Ademads, los econometristas dominan-
tes tuvieron que tomar en cuenta criticas mas
fundamentales sobre la sapiencia tradicional
proveniente del propio reducto econémico, en
particular de Gunnar Myrdal en Asian Drama
(1968).

Los grupos sociales sectoriales ahora mira-
ban a los economistas como figuras poderosas
pero de mente estrecha que podian asegurar
que se prestara una atencion adecuada a los
intereses sociales, al incluirlos en los planes de
desarrollo, una vez que se hallaran los argu-
mentos correctos para esclarecerles la impor-
tancia de esos intereses. Por ende, entraron a
participar, aunque algo a regafiadientes, en el
juego de calcular los rendimientos econémicos
de los programas sociales y a sostener su efica-
cia para eliminar los ‘obstaculos sociales’. Asi-
mismo, comenzaron a pedir en sus informes y
resoluciones que sus especializaciones debfan
integrarse en la planificacion ‘al mds alto nivel’.

El primer Decenio para el Desarrollo lleg6
a su fin entre desilusiones de diversa indole:
respecto al rechazo ticito de los paises ‘desarro-
llados’ de poner en practica sus recomendacio-
nes y respecto a las consecuencias para el bie-
nestar humano de los tipos de crecimiento eco-
némico y modemizacién que se estaban dando.
La tasas globales de crecimiento econémico no
distaban demasiado de las metas proclamadas
ni tampoco los progresos de ciertos indicadores
‘sociales’, pero como lo habia sefialado el Infor-
me sobre la situacion social en el mundo de 1965, las
interpretaciones optimistas de las estadisticas
eran cada vez menos plausibles, La serie de
‘disbeneficios’ y peligros futuros sélo estaba
comenzando a vislumbrarse. Si eso era ‘desa-
rrollo’, no constituia una bendiciéon precisa-
mente, y cada vez aumentaban las sospechas de
que tal vez jamas lo seria, incluso entre algunos
economistas del desarrollo.

sobre el desarrollo econdmico (CEPAL, Santiago de Chile,
1963} y Filosafia, educacion y desarrollo (Textos del ILPES,
M éxico, Siglo XXI, 1967); v Adolfo Gurrieri, “José Medina
Echavarria: Un perfil intelectual”, Revista de la CEPAL,
N.29, diciembre de 1979.

Los resultados decepcionantes del primer
Decenio para el Desarrollo brindaron a los pro-
ponentes de los diversos enfoques sociales y de
cambios radicales en los enfoques econémicos
poderosos argumentos para que se prestara una
atencion mds adecuada a sus intereses en la
Estrategia que se prepararia para el Segundo
Decenio para el Desarrollo. Estudios y reunio-
nes de diversa indole comenzaron a girar en
torno a este objetivo.

Una manifestacién, derivada de la busque-
da del ‘desarrollo equilibrado’ y conducente en
forma directa al ‘enfoque unificado’, fue la con-
vocatoria a una reunién de expertos en politica
y planificacién social, celebrada en Estocolmo,
en setiembre de 1969. Dicha reunién fue una
tentativa de los sostenedores de una concep-
cién general pero pragmitica del desarrollo so-
cial de fortalecer su posicién creando un frente
comun con los economistas criticos. Mis de la
mitad de los diez expertos, seleccionados se-
gun los criterios habituales de distribucion
geografica y politica, eran economistas que ya
habian tratado, en diversas formas, de incorpo-
rar factores no econdémicos a su pensamiento.

En su informe se advierten, como en todos
los informes de reuniones de esta especie, los
ecos de voces con preocupaciones, formacio-
nes tedricas y terminologias diferentes.! El in-
forme abarca toda la gama de cuestiones socia-
les sectoriales ya tradicionales en las Naciones
Unidas, en términos que difieren escasamente
de los informes sobre la situacién social en el
mundo. Aunque los expertos tuvieran o no algo
nuevo que decir, tampoco podian permitirse
que se les acusara de desatender la importancia
de la educacién, la salud, etc. Sin embargo, las
proposiciones mds medulares del informe
constituyen una demostracién interesante de la
forma como generalmente se concebia en ese
entonces el problema de repensar el desarrollo,
lo que configuré a su vez las atribuciones del
proyecto de enfoque unificado.

“La finalidad de la Reunién era elucidar
mds el papel de los factores sociales en el desa-
rrollo, con miras a asegurar su inclusién ade-

4E] informe de la Reunién de Expertos en Politicas y
Planificaciéon Social fue publicado en la Revista internacional
de desarrollo social, N.° 3, Naciones Unidas, Nueva York,
1971, pp. 5-18.
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cuada en los planes y programas de desarrollo”.
Esta proposicion y la de “integrar el enfoque
econdmico del andlisis y la planificacién del
desarrollo con un enfoque social, de distinto
caricter, que guardaria m4s relaciéon con los
problemas de los paises en desarrollo en el
préximo decenio”, se yuxtaponian a férmulas
menos sencillas: “Es sumamente necesario
considerar el proceso de desarrollo como un
unico todo complejo, que comprende elemen-
tos econémicos en el sentido estricto pero tam-
bién otros elementos sociales, asi como politi-
cos y administrativos. Cualquier plan para esta-
blecer una estrategia nacional o internacional
del desarrollo debe abarcar todas las esferas
citadas si se quiere que tenga sentido y que sea
intrinsecamente congruente y susceptible de
aplicacion efectiva”. La ‘compartimentaliza-
cién’ gubernamental y la de las Naciones Uni-
das debia dar paso a un “criterio mas unifica-
do”, donde “la idea de un sistema social tinico
en el que tiene lugar el desarrollo” debia “to-
marse seriamente como punto de partida”.

Las equivocas lineas divisorias entre los
tenémenos econémicos y sociales y entre el
desarrollo econémico y social, se habian debi-
do “en parte al criterio bastante estrecho apli-
cado al proceso de desarrollo que caracterizaba
a las teorias econémicas de antaiio, que se basa-
ban en gran medida en modelos econométricos
simplistas con variables de un caricter dema-
siado general”, y en parte a la ‘compartimenta-
lizacion’ burocritica y gubernamental de las
Naciones Unidas. “La excesiva importancia
atribuida a las tasas de crecimiento de la pro-
duccién se ha basado en la aparente facilidad
de cuantificar el concepto de ingreso nacional o
producto nacional bruto de los paises en desa-
rrollo.” “El predominio de los economistas en-
tre los especialistas en ciencias sociales, asi
como el desarrollo anterior y la cuantificacién
mas facil de sus conceptos, ha significado que
en los enfoques del desarrollo se han pasado
por alto algunos aspectos no relacionados con
el mercado, que se denominan indebidamente
sociales.” Los expertos recomendaron que esos
aspectos se trataran como ‘aspectos descuida-
dos’ y no como ‘factores sociales’, pero no se
cifieron a esta recomendaci6n en el resto de su
informe,

El informe apoy6 una version del concepto

‘dualista’ alrededor del que se habian concen-
trado bastantes polémicas ideolégicas y confu-
siones semdnticas durante la década del sesen-
ta: “... en todo enfoque positivo de la planifi-
cacion del desarrollo debe tenerse en cuenta
la doble estructura de muchas sociedades en
desarrollo, doble en funcién de las diferencias
entre el sector moderno y el tradicional, de las
diferencias dentro de esos mismos sectores y
de las existentes entre los que participan en el
desarrollo y los que quedan atrds o al margen
del mismo. ... El hecho de que el desarrollo
deja atrds, o en cierto modo incluso crea, gran-
des sectores de pobreza, estancamiento, margi-
nalidad y sectores que de hecho quedan ex-
cluidos del progreso econémico y social, es de-
masiado evidente y urgente para ser pasado por
alto”.

El informe volvié a sentar los pies sobre la
tierra al destacar como capital un problema ge-
neral para una estrategia de desarrollo acepta-
ble: “Es probable que el problema principal
del Segundo Decenio para el Desarrollo sea el
desempleoy el empleo insuficiente ... a falta de
una politica de empleo vigorosamente aplica-
da, la sombria perspectiva del Segundo Dece-
nio para el Desarrollo es de un desempleo cada
vez mayor ... acompafiado de una concentra-
cién cada vez mayor de los peores aspectos de
la pobreza en las ciudades, y diferencias cada
vez mayores en el nivel de bienestar entre los
grupos sociales y entre las regiones de cada
pais, asi como entre los distintos paises. En la
mayoria de los paises en desarrollo todo esto
puede ir acompafiado de tasas de aumento del
ingreso nacional tan elevadas o mas que las
alcanzadas durante sus periodos de industriali-
zacion por los pafses adelantados técnicamen-
te”.

El informe yuxtapone la visién tecnocrati-
ca del desarrollo dirigido desde arriba y la vi-
sion participativa del desarrollo que emana de
la iniciativa popular, pero revela mas afinidad
con la primera: antes, el andlisis de los aspectos
sociales del proceso de desarrolloy las politicas
afines se concentraba en los “objetivos sociales
del desarrollo” y los “‘obstaculos sociales que
entorpecen el desarrollo”. Los procesos y poli-

ticas debian apreciarse también “en funcién de
una transformacién social sistematizada ... las
politicas pueden y deben concebirse con miras
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a activar a estratos sociales mds vastos para que
acrecienten su participacion en el proceso de
desarrollo”. Un requisito previo fundamental
para el desarrollo es “una transformacién social
radical y pacifica, realizada lo mas rapidamente
posible”. “Debia permitirse que se crearan y
prosperaran movimientos nacionales pacificos
cuyo objeto fuera la transformacién ripida, y
cuando fuera posible se los debia apoyar en la
medida en que ayudaran a promover un sentido
de participacién y de consagracién social.”” Sin
embargo, para el planificador social seria im-
portante “obtener conocimientos y directrices
respecto a ... si transformaciones radicales [de
actitudes] pueden alcanzarse con mayor facili-
dad que una sucesion de pequetios cambios”.

Por tltimo, para “‘conseguir una planifica-
cion eficaz del desarrollo, todos los planifica-
dores deben tener presentes todos los objeti-
vos”,

Las citas precedentes, junto con otras for-
mulaciones del informe sugieren ciertas dife-
rencias encubiertas entre los ‘expertos’ respec-
to a la naturaleza de lo ‘social’, pero indican
asimismo una suerte de compromiso sobre cier-
tos supuestos clave que ya habian sido cuestio-
nados durante la década del sesenta.

En sintesis, destacan algunos problemas
conceptuales que iban a plagar la basqueda
ulterior de un enfoque unificado:

i) El informe supone que hay un proceso
comtn identificable como ‘desarrollo’ que esti
en marcha en los llamados paises ‘en desarro-
1lo’. Este proceso es, casi por definicion, bueno
y necesario, aunque sus actuales deficiencias,
desde el punto de vista del bienestar hurmnano,
podrian demostrarse con mayor facilidad que
sus bondades. Estas deficiencias pueden atri-
buirse en gran medida a defectos de las politi-
cas gubernamentales, y éstas a su vez al predo-
minio de los planificadores econémicos con
concepciones demasiado estrechas e instru-
mentos inapropiados. Si bien el informe expo-
ne muchas de las criticas de los actuales proce-
sos de crecimiento econémico y modemizacion
dependiente que iban a volverse més insisten-
tes durante la década del setenta, los trata como
defectos remediables. No plantea la posibili-
dad de que los defectos sean inseparables del
funcionamiento del orden internacional actual,
o que dicho orden sea esencialmente incompa-

tible con el mejoramiento del bienestar del
hombre a largo plazo. Menos atin, plantea la
posibilidad de que el ‘desarrollo’ sea un mito
inspirador, que justificara en un principio la
tentativa de reproducir en todo el mundo cier-
tas estructuras para organizar la produccién ca-
racteristica del pasado reciente de partes de
Europa y América del Norte, recargado enton-
ces con atributos adicionales para fortalecer su
supuesta conveniencia e inevitabilidad.

ii) El informe (debido en parte tal vez al
mandato de la reuni6n) deposita una confianza
ilimitada en la capacidad potencial de los plani-
ficadores para tomar todo en cuenta de un modo
integral, y revelar a los formuladores de politica
la mejor forma de hacer lo que quieran hacer.
Supone que el desarrollo puede ser en gran
medida lo que los planificadores y formulado-
res de politica hagan de él, y que sia éstos se les
esclarece lo suficiente la importancia de los
factores ‘sociales’ o descuidados, ellos pueden
convertirlo en algo mucho mejor que hasta aho-
ra. No hay rastros de las diversas posiciones
disciplinarias y teéricas, antiguas y nuevas, que
cuestionaban la capacidad del hombre para pla-
nificar globalmente con el fin de llegar a fines
predeterminados, y que encontraban (a veces)
razones para tener un optimismo moderado en
el mercado, en la ‘mano invisible’ que es-
timulaba a los posibles agentes de cambio en-
cubriéndoles las dificultades, en el juego re-
ciproco entre las instituciones politicas de-
mocriticas, o en la aceptacién y manipulacién
informada de la ‘racionalidad limitada’ de las
organizaciones burocriticas.

iii) E]l informe no admite la posibilidad de
que las organizaciones internacionales y los go-
biernos a los que se dirigen, derivados de las
estructuras de poder responsables de las ini-
quidades que sefiala, pudieran no estar en con-
diciones o no estar dispuestos a emprender
transformaciones radicales; que, incluso po-
drian considerar que sus propias peticiones de
tales informes serian un ritual inocuo que testi-
moniaria sus buenas intenciones. El informe se
refiere al cardcter inadecuado de los gobier-
nos s6lo en términos del concepto de Gunnar
Myrdal del ‘Estado blando’ con “poder o volun-
tad insuficiente para llevar a cabo algunas poli-
ticas convenientes”, y postula en forma impli-
cita que un ‘Estado duro’ podria tener ese po-
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der y voluntad. Se supone que los gobiernos
asesorados por planificadores idéneos promo-
verian transformaciones sociales rapidas y radi-
cales, pero pacificas, y tendrian derecho a per-
mitir o respaldar movimientos sociales segin su
propio criterio sobre lo pacifico del movimien-
to y su ayuda potencial para promover “un sen-
tido de participacién y mayor compromiso so-
cial”. “La participacion en el proceso de desa-
rrollo” de “estratos sociales mds vastos” se
lograria mediante politicas de “transformacién
social dirigida”. A principios de la década del
ochenta, esta fe en la benevolencia racional de
los Estados duros para dirigir transformaciones
sociales radicales y pacificas que permitan a los
estratos mds vastos participar en un proceso de
desarrollo, cuya adaptabilidad para satisfacer
sus necesidades en vez de excluirlos o explotar-
los se da por descontada, parece el aspecto mas
ingenuo del informe. Sin embargo, dentro del
contexto de fines de la década del sesenta cons-
tituia un reconocimiento mesurado, ajustado al
publico al que estaba destinado el informe, de
las criticas revolucionarias de las estructuras
sociales y politicas existentes que surgian en-
tonces por doquier.

El Consejo Econémico y Social y la Asam-
blea General de las Naciones Unidas aproba-
ron el informe de los expertos en 1970 y lo
decantaron en instrucciones a la Secretaria de
proseguir la tarea.’ Dichas resoluciones confir-
maban “la necesidad de un criterio unificado
para el andlisis y la planificacién del desarrollo
en el que se integren plenamente el criterio
econémico y el criterio social en la elaboracién
de politicas en los planos nacional e interna-
cional”, Establecian postulados, emanados del
informe de los expertos, para la especie de ‘cri-
terio unificado’ que se deseaba. Debia ‘incluir
elementos’ destinadas a:

“a} No dejar a ningiin sector de la pobla-
cion al margen de los cambios y del progreso;

b) Efectuar cambios estructurales que fa-
vorezcan el desarrollo nacional y activar todos
los sectores de la poblacién a fin de asegurar su
participacion en el proceso de desarrollo;

¢) Procurar la equidad social y, en particu-

51,a Revista internacional de desarrollo social, N.° 3, 1971,
contiene el texto de dichas resoluciones.

lar, tratar de lograr una distribucién equitativa
del ingreso y de la riqueza en la nacién;

d) Dar alta prioridad al desarrollo del po-
tencial humano, sobre todo a la formacién pro-
fesional y técnica, a la creacién de oportunida-
des de empleo y a la atencién de las necesida-
des de los nifios.”

Los elementos aludidos debian tenerse
presentes en “los procedimientos de analisis y
planificacién del desarrollo, asi como en sus
repercusiones, segun las necesidades particu-
lares, en materia de desarrollo, de cada pais™.
El Secretario General debia presentar un infor-
me sobre el criterio unificado a la “mayor bre-
vedad posible”; ademds, la resolucién de la
Asamblea General le solicitaba, en forma mds
concreta, que “elabore métodos y técnicas para
la aplicacién de un criterio unificado para el
desarrollo, que se pondrin a disposicién de los
gobiernos que los soliciten”,

Durante ese mismo afio, la Asamblea Ge-
neral aprobé una “Estrategia Internacional del
Desarrollo para el Segundo Decenio para el
Desarrollo”, €l de la década del setenta. La
preparacion principal de la Estrategia estuvo a
cargo del Comité de Planificacién del Desarro-
llo de las Naciones Unidas, un érgano asesor
permanente instituido en 1966 e integrado por
eminentes economistas, cuya labor preliminar
para la Estrategia habia sido criticada en el
informe de los expertos en politica social como
poco orientada al bienestar humano. Al pare-
cer, y sea cual fuere la razén, el informe de los
expertos no llegé a la atencién del Comité de
Planificacién del Desarrollo. Por ende, la reso-
lucién sobre el ‘criterio unificado’ y la Estrate-
gia llegaron a la Asamblea General, y pasaron
por ella, por conductos separados. La Estrate-
gia, como su predecesora, consagré la mayor
parte de su contenido a los objetivos de creci-
miento econémico, comercio y transterencias
financieras. Sin embargo, el espiritu de esa
época garantizaba que contuviera no sélo una
serie de recomendaciones convencionales y
vagas sobre lo social (“los paises en desarrollo
deberan hacer vigorosos esfuerzos para mejorar
..., adoptaran politicas nacionales adecuadas ...,
adoptarian medidas para suministrar ...”, etc.),
sino también una afirmacién de la necesidad de
un criterio unificado algo mds firme que el de
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las resoluciones emanadas del informe de los
expertos.

“... Los cambios cualitattvos y estructura-
les de la sociedad deben ir a la par del rapido
crecimiento economico, y las diferencias exis-
tentes —regionales, sectoriales y sociales— de-
ben reducirse sustancialmente. Estos objetivos
son a la vez factores determinantes y resultados
finales del desarrollo; deben ser considerados,

por lo tanto, como partes integradas del mismo
proceso dindmico, y requieren un enfoque uni-
ficado.”

De esta forma, el ‘enfoque unificado’ habia
sucedido al ‘desarrollo equilibrado’ en el re-
pertorio internacional de aspiraciones que po-
drian significar casi todas las cosas para casi
todos los hombres.

Restricciones metodoldgicas e institucionales

Las pdginas anteriores han sugerido ciertas res-
tricciones metodolégicas e institucionales que
los organismos especializados del sistema de
las Naciones Unidas deben enfrentar en rela-
cién con temas ‘sociales’ o de ‘desarrollo’:

i) El problema por tratar se definié normal-
mente a través de una resolucién. Esta prove-
nia en parte de informes anteriores presentados
por la Secretaria, y en parte de los intereses y
opiniones de los representantes de gobiemno
en los 6rganos deliberativos. En la prictica,
los gobiernos, a través de sus representantes,
no solian proponer formulaciones idéolégicas
coherentes; en general, les bastaba con el reco-
nocimiento de sus realizaciones, con la posibi-
lidad de refutar las criticas y, en ocasiones, con
un ajuste de cuéntas con los adversarios. En el
caso de lo ‘social’, materia mds o menos margi-
nal con relacion a las preocupaciones béasicas
de los gobiernos, solian imponerse los términos
propuestos por la Secretaria, modificados por
los intereses y opiniones personales de algunos
representantes, siempre y cuando quedara en
claro que todo ello no significaria nuevos gastos
ni para los gobiemos ni para las Naciones Uni-
das.

ii) Una vez definido el problema, solia diri-
girse al Secretario General, en su calidad de
responsable final de las labores de las depen-
dencias de la Secretaria dedicadas a temas so-
ciales, una solicitud para la elaboracién dentro
de un determinado plazo de un informe con
recomendaciones ‘practicas’. El plazo fijado
dependia del calendario de futuras reuniones
de los organismos deliberativos y de la necesi-

dad de dar tiempo suficiente a la traduccién y
distribucién previa de los documentos. Duran-
te los afios setenta, los plazos estuvieron tam-
bién cada vez mds vinculados a las disposicio-
nes sobre estudio y evaluacién periédica de las
realizaciones del Segundo Decenio para el De-
sarrollo y de los ‘afios’ internacionales dedica-
dos a problemas sociales de amplio alcance.
Los destinatarios de las recomendaciones pric-
ticas eran los gobiernos, lo cual suponfa que
éstos querrian -—y podrian— actuar sobre la
base de recomendaciones muy generales. Las
convenciones de dichos ejercicios permitfan

. una amplia critica de ‘algunos gobiernos’, ‘mu-

chos gobiemnos’, etc., los cuales podrian ser ca-
racterizados como ineficientes, corrompidos,
faltos de vision, o que actian inorgdnicamente;
sin embargo, ésta se permitia siempre y cuando
no se identificara por su nombre a los paises, y
se considerara que los rasgos sefialados consti-
tuian deficiencias superables mediante un con-
sejo adecuado. Se excluian de antemano las
hipétesis segiin las cuales la solucién de dichos
problemas no estaba en la planificacién ni en
acciones gubernamentales de cualquier cla-
se, o las que sostenian que gobiernos del tipo
de los existentes no tomarian las medidas per-
tinentes debido al cardcter y los objetivos de las
fuerzas dominantes en el pais.

iii) En cuanto a las técnicas de investiga-
cioén que excedian la compilacién y sintesis de
la informacién publicada, existia un limitado
nimero de alternativas, generalmente seiiala-
das en la respectiva resolucién:

a) Hacer circular un cuestionario entre los
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gobiernos, para recoger sus opiniones acerca
del problema y los métodos adoptados para
abordarlo. A esta técnica, utilizada en etapas
previas de los estudios de politica social, se
recurrié mas tarde para encontrar ‘aplicaciones
practicas’ del enfoque unificado; sin embargo,
carecfa de relacion directa con el trabajo em-
prendido en conformidad con las resoluciones
del afio 1970. E]l empleo de dichos cuestiona-
rios tenia como ventaja crear una distancia en-
tre la Secretarfa y la responsabilidad de encon-
trar soluciones a los problemas mds controver-
tibles; sin embargo, presentaba la desventaja
de que reunia materiales incorregiblemente
heterogéneos, por lo general provenientes de
una pequefia minoria de gobiernos miembros,
los que obligadamente debian ser ‘tomados en
cuenta’, como fuere, en los informes.

b) Preparacion de estudios por paises, rea-
lizados por instituciones nacionales de consul-
tores o por funcionarios de la Secretaria. Esta
técnica tenia mayor probabilidad de ofrecer
nueva informacién y nuevas ideas en forma re-
lativamente coherente. Sin embargo, las con-
venciones exigian que los paises estudiados se
seleccionaran dentro de un méaximo de diversi-
dad geogréfica y politica, y el hecho de que la
seleccién dependiera de tantos factores ajenos
no permitia una definicién clara de lo que se
habria querido demostrar. Las limitaciones
presupuestarias y la brevedad de los plazos (los
estudios por paises se concebian como aportes
a informes que debian redactarse en un plazo
inferior a dos afios) limitaban la seleccion de los
autores, y obstaculizaban las consultas y revi-
siones indispensables para el andlisis critico y
la comparabilidad. Solia suceder que los infor-
mes hicieran escaso uso de los estudios por
paises, ya sea porque éstos se entregaban des-
pués del plazo final, porque perdian con rapi-
dez su vigencia debido a cambios en las cir-
cunstancias del pais, o porque presentaban un
exceso inasimilable de detalles.

c¢) La resolucién original generalmente
contemplaba consultas y aportes de organismos
especializados y otros del sistema de Naciones
Unidas con responsabilidades sociales (OIT,
FAO, UNESCO, OMS, UNICEF, etc.). Dichas
consultas podian o no ser un mero trdmite; sin
embargo, el hecho de compartir 4mbitos de ju-
risdiccidn y la susceptibilidad ante la critica de

ciertos dogmas y programas creaban atin mayo-
res dificultades para la preparacién de informes
amplios y supuestamente ‘unificados’.

d) Se hacia practicamente obligatoria, en
alguna etapa de la recoleccién de informes y
recomendaciones, una ‘reunién de expertos’.
Las convenciones vigentes exigian que la se-
leccion de los expertos asi como de los paises
objeto de estudio por parte de la Secretaria se
realizara procurando un maximo de diversidad,
dentro de los limites impuestos por los contac-
tos y la informacion acerca de antecedentes y
disponibilidades. En relacién con temas tales
como politica social, desarrollo equilibrado o
enfoque unificado, el término ‘experto’ am-
pliaba inusitadamente su alcance. Los partici-
pantes en dichas reuniones podrian ser ‘exper-
tos’ en diversas especializaciones de importan-
cia, pero mal podrian serlo en un campo todavia
ni explorado ni delimitado. A medida que el
tiempo transcurria y las reuniones se multipli-
caban, la reiterada participacién de planifica-
dores y estudiosos contribuyé sin duda a una
comprensién reciproca, y ésta dio origen a for-
mulaciones de ‘otro desarrollo’ durante los
afnos setenta. Sin embargo, el papel asignado al
experto, el cual supuestamente debia evaluary
mejorar las ideas presentadas por la Secretaria,
adolecia de ambigiiedad. Cuando los expertos
lo desempeiiaban con gran vigor intelectual, se
ponian de manifiesto las diferencias de forma-
cién y de puntos de vista que los separaban, lo
cual complicaba la labor de la Secretaria, que
tenia por objeto producir un informe coherente
y ‘practico’. A mayor compromiso de un experto
con una teoria o una estrategia propia, menores
eran sus posibilidades de participar en un ejer-
cicio inevitablemente ecléctico.

La combinacién de las instrucciones y téc-
nicas esbozadas hasta aqui parecian impedir
que se pudiera seleccionar o elaborar una teo-
ria unica del cambio social capaz de servir de
base a una estrategia ittegrada de desarrollo
social, Dentro de este marco se hacia inevitable
tomar en cuenta informacion heterogénea, in-
completa y seleccionada con criterios muy di-
versos; los representantes de diferentes puntos
de vista y de distintas terminologias se veian
obligados a buscar un minimo comiin denomi-
nador, y el informe respectivo debia incorporar
todas aquellas propuestas no definitivamente
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inaceptables para los demds participantes ni
manifiestamente incompatibles entre si.

Luego de una donacién de los Paises Bajos
(complementada mis tarde por otras de Canads
y de Suecia), se hizo posible emprender un
estudio ajeno a la rutina de los informes socia-
les mundiales periédicos; se decidié entonces,
en la Sede de Nueva York, concentrar el estu-
dio de un enfoque unificado del andlisis y la
planificacién del desarrollo en el Instituto de
Investigaciones de las Naciones Unidas para el
Desarrollo Social (UNRISD). Dicha institucién
contaba con un personal y un programa de tra-
bajo provenientes de los conceptos de nivel de
vida, desarrollo social y desarrollo equilibrado
elaborados por la Secretaria, y con métodos de
investigacion similares a los de esta dltima, en
especial en cuanto a la bisqueda de informa-
cién acerca de grandes temas a través de estu-
dios de paises; sin embargo, estaba menos com-
prometido con las restricciones y convenciones
que entorpecian la accién de ésta.

El nicleo del equipo de investigacion, que
se reunioé por vez primera en febrero de 1971,y
se dedicé a analizar esbozos preliminares y es-
tudios conceptuales durante la mayor parte de
dicho afio, estuvo compuesto por el Director
del Instituto de Investiogaciones de las Nacio-
nes Unidas para el Desarrollo Social, quien
habia tenido un papel destacado en la evolu-
cion del pensamiento social de las Naciones
Unidas a partir del Informe preliminar sobre la si-
tuacion social en el mundo; el Director de la Divi-
sion de Desarrollo Social de la Comisiéon Eco-
némica para América Latina, donde se habian
cultivado hacia ya algiin tiempo lineas de pen-
samiento mds vinculadas a aspectos politicos y
conilictivos; un economista experimentado en
la organizacion planificadora francesa y en el
estudio de indicadores de desarrollo; un espe-
cialista en el estudio de los procesos decisorios;
y finalmente, otro economista, autor de nume-
rosos trabajos acerca del desarrollo, quien ha-
bia actuado como consultor en materias de poli-
tica y planificacion en diversas partes del mun-
do. En el curso del afio, otras personas se suma-
ron al equipo, o aportaron estudios conceptua-
les, o participaron en sus debates: directores de
organismos nacionales de planificacién, con-
sultores de planificacién para el desarrollo,
miembros del Comité de las Naciones Unidas

para la Planificacién del Desarrollo, especialis-
tas en planificacion regional, en geografia hu-
mana, en técnicas economeétricas, ete., cuya
funcién era abarcar aspectos ajenos a la compe-
tencia de los miembros del niicleo del equipo,
pero vinculados a un ‘enfoque unificado’.

Incluso los mismos miembros del equipo
también tenian otras responsabilidades en la
Secretaria, en otros proyectos de investigacién
del Instituto, en instituciones académicas, o
como planificadores o consultores del desarro-
llo en diversos paises. Desde un comienzo se
hizo evidente que un grupo de esta clase, que
disponia de un plazo inferior a dos afios, no
lograria ni un consenso tedérico ni un conjunto
amplio de recomendaciones para un desarrollo
unificado. Sus expectativas eran mas modestas:
consistian en alcanzar acuerdos acerca de cier-
tos conceptos centrales, en aclarar cuiles eran
las fuentes de divergencias teéricas o discipli-
narias, en el caso de otros, en estimular nuevas
formas de pensamiento acerca del desarrollo, y
en producir dos tipos de informe: primero, una
sintesis de los problemas principales y de los
conceptos generales, junto con algunas pautas
cuidadosamente ‘pricticas’; segundo, un traba-
jo relativamente detallado acerca de todos los
aspectos considerados pertinentes e importan-
tes por el equipo, tratado cada uno en un capitu-
lo escrito por un miembro del grupo o por un
consultor, que reflejase sus diferentes puntos
de vista, pero procurando alcanzar también, a
través de debates con el equipo en su conjunto,
un grado razonable de coherencia.

El primer informe debia ser entregado en
octubre de 1972, plazo determinado por la ne-
cesidad de presentarlo al préximo periodo de
sesiones de la Comisién de Desarrollo Social.
El plazo final para el segundo informe tenia
cierta elasticidad, pero de todos modos se espe-
raba que estuviera completo a fines de 1973,

En la prictica, las limitaciones presupues-
tarias y los restantes compromisos de los miem-
bros del equipo hicieron imposible prolongar
mads alld de 1971 el didlogo comenzado, y los
textos resultantes, tanto en sus ‘enfoques’ como
en sus estilos, siguieron siendo demasiado di-
ferentes como para ser integrados para su pu-
blicacién en un segundo informe consolidado.
En etapas posteriores, una serie de personas
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traté de poner orden en la creciente acumula-
ci6n de materiales dispares.

Durante 1971, el equipo prest6 gran aten-
cién a planes y negociaciones para una serie de
estudios de experiencias nacionales; ocho de
ellos fueron finalmente completados por insti-
tuciones nacionales o por consultores, aunque
s6lo uno dentro del plazo fijado (mayo de 1972),
raz6m por la cual dichos estudios sélo pudieron
utilizarse en forma muy limitada para la redac-
cién del informe preliminar del proyecto. Cin-
co de ellos fueron publicados a mimeoégrafo por
el Instituto. Los estudios contemplaban una
considerable libertad de sus autores para tratar
aspectos que consideraran de importancia na-
cional; sin embargo, se procuré alcanzar un
cierto grado de uniformidad solicitindoles que
analizaran determinadas hipétesis prelimina-
res del proyecto a la luz de las situaciones na-
cionales. Dichas hipétesis eran, especifica-
mente, la de una ‘crisis triple’ en la planifica-
cién del desarrollo: en su pensamiento funda-
mental o en sus metas finales, en sus vincu-
laciones con la formulacién de politicas y con
los procesos decisorios, y en la idoneidad de
sus técnicas; en su mayor parte provenian del
campo de la economia. Lamitad de los estudios
fueron realizados por economistas; en muchos
casos eran los unicos candidatos capaces de
tener una visién global de lo que sucedia en sus
paises en nombre del desarrollo.

A pesar del reducido nimero de estudios,
merecen atencién las diferencias de contenido
y de criterio de sus autores, en cuanto éstas
revelan diversidades en el mundo real de las
sociedades nacionales, a las cuales se orientaba
la bisqueda de un enfoque unificado.

Dos de los estudios se referian a paises
asidticos (Filipinas y Sri Lanka), cuyos progra-
mas sociales eran amplios y burocratizados,
que contaban con mecanismos formales de pla-
nificacidn y con sistemas politicos de partidos
en competencia, donde los servicios sociales,
los subsidios al consumo, la creacién de em-
pleos y las promesas y realizaciones en materia
de obras publicas constituian elementos cru-
ciales para la victoria de los partidos en las
elecciones periédicas. Dichos estudios fueron
realizados colectivamente por instituciones:
una escuela universitaria de administracién
publica y un instituto privado de investigacio-

nes socioeconémicas, cuyo personal estaba
compuesto en gran medida por personas con
experiencia anterior en el sistema nacional de
planificacién. Documentaron en detalle el fun-
cionamiento de los programas y las deficiencias
en la coordinacién y en la orientacién general
de politicas. Al enfrentar situaciones naciona-
les de competencia politica con objetivos limi-
tados, de parcelacién burocrética de las activi-
dades sociales y econémicas y de insatisfaccién
difusa ante el mal funcionamiento del sistema,
pero sin perspectivas inmediatas de grandes
cambios en la distribucién del poder ni en las
expectativas de los diferentes grupos de interés
en las sociedades, estos estudios podian hacer
diversas sugerencias pricticas para el mejora-
miento de la formulacién y ejecucion de politi-
cas, pero no ofrecian esperanzas de un ‘enfoque
unificado’ de caricter radicalmente diferente.
Ambos textos sefialaban que las contradiccio-
nes en el funcionamiento de las sociedades se
harian probablemente mas marcadas, pero que
¢l deterioro consiguiente demoraria largo tiem-
po en afectar la estabilidad bésica de las mis-
mas, Mientras tanio, los planificadores debfan
intentar comprender las realidades politicas,
adaptar sus proposiciones a dichas realidades,
y contribuir a formar los lideres politicos y la
opinién publica.

Otro de los estudios trataba de un pafs asia-
tico —Irdn— que por entonces mostraba un
rapido proceso de modemizacion bajo autori-
dad autocritica; contaba con recursos muchisi-
mo mayores que los de la mayoria de los paises
‘en desarrollo’; tenia, ademas, mecanismos fox-
males de planificacion, pero carecia, sin embar-
go, de canales abiertos para la competencia de
los grupos de intereses y los movimientos poli-
ticos. Dicho estudio fue realizado por un cien-
tista politico con contactos en el organismo de
planificacién. Se caracterizaba por una intensa
y diversificada frustracién: en primer lugar, la
del alto costo social y la falta de equidad del
proceso de modernizacion; en segundo lugar,
la de la forma limitada y caprichosa como el
‘gobernante patrimonial’ utilizaba el consejo
de los tecnocratas y planificadores; en tercer
lugar, la de la precaria estabilidad social, de-
pendiente de minorias cuyo compromiso con el
sistema era meramente ‘cinico’ y de una mayo-
ria marginada y resentida. En este caso existia
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una cierta unificacién de politica en el mas alto
nivel, y las restricciones burocraticas, politicas
y financieras eran menos formidables; sin em-
bargo, no habia primera prioridad para los obje-
tivos del bienestar humano propios del enfo-
que unificado; la planificacién de orientacién
social no podia contar con la comprensién de la
autoridad, y las lineas de comunicacién entre la
autoridad v la sociedad funcionaban en forma
defectuosa.

Dos de los estudios, realizados por econo-
mistas, trataban de paises africanos de reciente
independencia, Kenya y Togo, cuyos mecanis-
mos de planificacién formal provenian en parte
de su pasado colonial y se estaban adaptando a
nuevos objetivos de politica; que tenian una
participacion politica abierta pero no intensa.
En estos casos, los estudios se caracterizaban
por un optimismo cauto y realista: la caprichosa
formulacion de politicas y la falta de eficacia de
la planificacién se habia debido a la escasa in-
tormacién, a mecanismos administrativos defi-
cientes y a la carencia de recursos. Un mejora-
miento gradual de la planificacion, conforme a
las posibilidades del Estado, ofrecia cierta es-
peranza de alcanzar politicas mds coherentes y
equitativas. Sin embargo, parecia escasamente
aconsejable, tal vez impracticable, un enfoque
unificado radicalmente diferente y ambicioso,
que exigiria datos y recursos humanos califica-
dos, todo lo cual era muy escaso. Otro estudio,
realizado también por un economista, acerca de
Trinidad y Tabago, de la subregion del Caribe,
se centraba también en las modestas potencia-
lidades de la planificacion como fuerza raciona-
lizadora en el caso de un pais muy pequefio,
recién salido del colonialismo, con un exceso
de burocracia, intensas divisiones internas y
falta de visién politica clara acerca del futuro
nacional.

Otros dos estudios, realizados por cientis-
tas politicos, abordaban la situacién de sendos
paises latinoamericanos, Chile y Peria. Estos
experimentaban entonces cambios semirrevo-
lucionarios (mdas tarde fracasados), dentro de
marcos de gran incertidumbre acerca de la ver-
dadera distribucién del poder, y también acer-
ca de la capacidad de los regimenes politicos
para transformar el sistema de produccién y la
distribucién del ingreso, de la riqueza y del
consumo, y para conducir al mismo tiempo las

nuevas formas de participacién politica de las
masas ‘marginadas’. Dichos estudios descri-
bian los mecanismos nacionales de planifica-
cién y los programas sociales y econémicos vi-
gentes, pero su principal interés estaba en otros
aspectos. A diferencia de los demas estudios
mencionados, los sistemas politicos y econ6émi-
cos y la distribucién del poder no podian consi-
derarse restricciones permanentes para la poli-
tica y la planificacién. Tanto en Chile como en
el Pert, bajo los auspicios muy diferentes de
una coalicién de partidos politicos principal-
mente marxistas y socialistas en el primer caso,
y de un gobierno militar nacionalista, en el
segundo, existian iniciativas destinadas a trans-
formar los sistemas y estructuras, contra la opo-
sicion de otras combinaciones de fuerzas. Aun
cuando ambos regimenes tenian una favorable
disposicién ante la planificacién, las condicio-
nes existentes hacian relegar a un segundo pla-
no los problemas de mejoramiento de las meto-
dologias y de la influencia de los planificadores
sobre lideres politicos y burocracias sectoria-
les. En un primer plano figuraban cuestiones
relativas al caracter, al grado de coherencia y a
la fuerza relativa de las tendencias de apoyo o
de oposicién a los cambios estructurales en ma-
teria de tenencia de la tierra y control de re-
cursos industriales y mineros; a sus tacticas y
capacidades para movilizar grandes sectores de
la poblacién en favor o en contra de dichos
cambios; a la posibilidad de realizar los cam-
bios dentro de un minimo de eficiencia, y en
condiciones inevitablemente conflictivas; a las
posibilidades de transaccién o de alteraciones
en materia de alianzas politicas; a la compati-
bilidad de los cambios en procesos politicos
abiertos y con el respeto a leyes que, en gene-
ral, mostraban un sesgo contrario; a las alterna-
tivas de regimenes politicos futuros y de forma
de participacién popular, para el caso que los
cambios lograran sus objetivos inmediatos; a la
busqueda de medios para lograr apoyo interna-
citonal y para neutralizar la oposicién de ciertos
gobiernos y empresas transnacionales.

En todos los estudios mencionados, las dis-
tintas preocupaciones de las personas e institu-
ciones que los realizaron parecen haber coinci-
dido con diferencias verdaderas en las situa-
ciones nacionales respectivas. Dichos estudios
se terminaron en una fecha en que ya se habfa
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dispersado el equipo del proyecto; si no hubie-
se sido asi, su estudio comparativo podria haber
tenido una valiosa funcién correctiva del sesgo
normativo, universalista y tecnocritico caracte-
ristico del mandato del proyecto. Los estudios
sugerian que eran reales, pero limitadas, las
posibilidades de racionalizar politicas para al-
canzar objetivos de bienestar humano; a pesar
de todas sus diferencias, ninguno de los traba-
jos lograba vislumbrar una eliminacién a corto

plazo de los obsticulos a un enfoque unificado;
lo m4s probable era que a través de la interac-
ci6n de factores econémicos y politicos, los pro-
blemas se transtormaran en otros problemas, no
necesariamente menos graves. Los agentes po-
tenciales de un desarrollo orientado al bienes-
tar humano se verian obligados a buscar opor-
tunidades dentro de los procesos existentes, y
no a inventar recomendaciones ideales.

IT1

Diferentes criterios ante el enfoque unificado

Dos documentos expusieron los elementos de
consenso a los cuales llegé el proyecto de enfo-
que unificado mientras ain se mantenia en
cierta medida el trabajo del equipo interdisci-
plinario: i) el Informe sobre un enfoque unificado
para el andlisis y la planificacion del desarrollo. In-
forme preliminar del Secretario General (EJCN.5/
477), del 25 de octubre de 1972; dicho informe
fue preparado por un miembro del equipo y
ampliado y revisado a base de las observacio-
nes de otros miembros del mismo; ii) Informe
del Secretario General acerca de la Reunién
del Grupo de Expertos sobre un Enfoque Uni-
ticado para el Analisis y la Planificacién del
Desarrollo, celebrada en Estocolmo entre el 5y
el 10 de noviembre de 1972. En dicha reunion
participé la mayoria de los miembros del equi-
po, junto con un reducido nimero de otros eco-
nomistas, sociélogos, planificadores y repre-
sentantes de organismos especializados de las
Naciones Unidas. Ambos documentos fueron
presentados a uno de los periodos de sesiones
de la Comisién de Desarrollo Social, en febrero
de 1973; pero dados los plazos fijados por dicha
Comision, el informe preliminar no pudo ser
revisado para tomar en cuenta las observacio-
nes del grupo de expertos.

En conformidad con el Informe Prelimi-
nar, un enfoque unificado “debe aplicar dos
maneras complementarias de enfocar el desa-
rrollo: i) el desarrollo como un avance percep-
tible hacia fines especificos basados en valores
de la sociedad; ii) el desarrollo como sistema de

cambios interrelacionados de la sociedad que
fundamenta y condiciona la factibilidad del
avance”,

”En el primer sentido se supone la existen-
cia de una capacidad humana de conformar el
futuro para fines humanos. También se supone
que la sociedad actual tiene el derecho y la
capacidad para decidir por consenso general o
por conducto de agentes que representen los
mejores intereses de la sociedad, las opciones y
los sacrificios que requiere el desarrollo ...

“En el segundo sentido se supone que el
desarrollo es un fenémeno inteligible, suscep-
tible de diagnéstico y de proposiciones objeti-
vas acerca de las interrelaciones de factores y
de las probables consecuencias mas amplias
del cambio en los principales componentes del
‘sistema’ o de la accién sobre esos componen-
tes,

“Desde el punto de vista aqui adoptado, el
desarrollo no es un dnico proceso o dimensién
uniforme de cambio, y no puede suponerse que
el ‘desarrollo’ significa transformacién de los
paises actualmente denominados ‘en desarro-
llo’ en copia de paises actualmente denomina-
dos ‘desarrollados’. Todas las sociedades na-
cionales se estardn desarrollando o tratando de
hacerlo en el futuro préximo, y al mismo tiempo
tratardn de resolver las contradicciones e in-
convenientes que se desprendan de su proceso
de desarrollo. No hay ninguna razén para espe-
rar que sus esfuerzos lleven a futuros uniformes
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0 a una resolucion final de sus luchas en un
estado bienaventurado de ‘desarrollo’.”

Mis adelante el Informe preliminar afirmaba
que “‘el examen realista de las posibilidades de
una accién mas racional y eficaz por los agentes
humanos requiere el reconocimiento de la exis-
tencia y de la inevitabilidad de diferentes estilos
—esto es, diferentes combinaciones de fines y
medios aplicadas a las diferentes modalida-
des reales de crecimiento y cambios. Requiere
también que se tomen en cuenta las dos dife-
rentes clases de limitaciones de los estilos
de desarrollo —limitaciones en funcién de la
coherencia interna y la viabilidad, y limitacio-
nes en funcién de la compatibilidad con el bien-
estar humano y con los valores de equidad”.

El Informe preliminar distinguia entre el “es-
tilo real de desarrollo” (“lo que realmente ocu-
rre en una sociedad nacional determinada”) y
el “estilo preferido de desarrollo” (“lo que los
dirigentes politicos nacionales, el organismo
de planificacién o algiin otro agente importante
de la sociedad desean o esperan que suceda™).
Rechazaba la posibilidad de un “conjunto uni-
versal detallado de normas para el desarrollo” o
de una “definicién particularizada” del mismo,
pero en cambio proponia un “criterio minimo”
para la evaluacién de los estilos de desarrollo:
“el grado en que el estilo de desarrollo permite
a una sociedad funcionar a largo plazo para el
bienestar de todos sus miembros”. Desde el
punto de vista de este criterio, ciertos estilos
podrian ser viables pero no aceptables, y otros
aceptables pero no viables.

El criterio significa opciones, sean ellas
explicitas o implicitas, respecto de lo siguiente:
“i) el grado y naturaleza de la autonomia nacio-
nal; ii) el grado y naturaleza de la participacion
popular; iii) la importancia que se da a la produc-
cién en general, a las lineas y técnicas especifi-
cas de produccioén, a los incentivos y a las for-
mas de control de los medios de produccién; iv)
la distribucion de los frutos del desarrollo y los
mecanismos para la redistribucién; v) el aliento
o desaliento de las formas concretas de consumo
individual o colectivo de bienes y servicios; vi)

el grado y naturaleza de la proteccion del medio

humano; vii) el grado y naturaleza de la protec-
cion de las relaciones humanas que contribuyen a
la solidaridad, a la seguridad, a la realizacién de
la propia personalidad, y a la libertad. Estas

opciones son complejamente interdependien-
tes. Si son mutuamente contradictorias mas alla
de cierto punto, el estilo no ser4 viable. Si las
opciones se eligen aisladamente una de otra, es
probable que sean mutuamente contradictorias
hasta un extremo peligroso”.

Tras analizar los supuestos de cada una de
estas opciones, el Informe preliminar pasaba a
esbozar una tipologia de estilos nacionales rea-
les de desarrollo, v luego a proponer ciertas
orientaciones estratégicas de politicas y ciertos
criterios acerca de las decisiones y diagnésticos
para el desarrollo.

Los diferentes criterios que se analizarin a
continuacién surgieron no solamente durante
la actividad del equipo de trabajo, sino también
en posteriores intentos de sintetizar los mate-
riales en un informe final ‘unificado’, y en de-
bates fuera del proyecto mismo. Podria pensar-
se -que cada miembro del equipo comenzé y
termind con su propio ‘enfoque unificado’, mas
o menos compatible con las posiciones antes
resumidas y mas o menos modificado por sus
contactos con otras posiciones, pero mante-
niendo las premisas provenientes de la ideolo-
gia, la especialidad y la experiencia anterior del
participante. Mientras tanto, en la escena inter-
nacional surgian continuamente nuevos pro-
blemas de importancia, nuevos enfoques y
nuevas consignas. En vez de progresar hacia un
consenso acerca de un ‘enfoque unificado’, se
asisti6 en los afios setenta a una continua diver-
sificacién de las interpretaciones del desarro-
llo, a declaraciones internacionales cada vez
mads ambiciosas que intentaban reconciliarlas,
y también a una creciente critica del ‘desarro-
1lo’, desde puntos de vista muy diferentes, con-
siderdandolo como un mito desgastado y equivo-
co.

Las pdginas que siguen no intentan repro-
ducir las posiciones de los participantes en el
proyecto de enfoque unificado; antes bien, se
proponen utilizar dichas posiciones como pun-
tos de partida para un andlisis de los diferentes
criterios que continuamente se han estado en-
frentando y han entrado en transaccién en el
plano del debate internacional, dentro o fuera
de los marcos del proyecto. En el seno del pro-
yecto algunas de estas posiciones estuvieron
representadas en forma més contundente y ti-
pica; y otras fueron formuladas mas explicita-
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mente que antes durante el transcurso del mis-
mo; hubo también algunas mas ambiciosas y
exclusivas que las demds en sus pretensiones
explicativas y operativas; otras constituyen ver-
siones simplificadas de posiciones que una
misma persona podria sostener en ocasiones
diferentes, sin por ello caer en la inconsisten-
cia. Algunas de las contribuciones m4s impor-
tantes para el grado de consenso logrado en el
Informe preliminar provinieron de participantes
que no podrian identificarse con ninguno de
los ‘enfoques’. Todos los aportes son, de una o
de otra manera, intervencionistas; el tnico cri-
terio importante acerca del desarrollo no repre-
sentado en los debates fue el del laissez-faire o
la regulacién por medio de las fuerzas del mer-
cado.

1. La economia del desarrollo: reestudio
y ampliacion

Este criterio daba por supuesto a la vez el carac-
ter central y la insuficiencia de las teorias de
desarrollo econémico, asi como del instrumen-
tal de diagnéstico y de planificacion aplicado a
economias de mercado o a economias mixtas.
En la economia se encontraba la mejor aproxi-
macioén a una vision coherente del desarrollo,
pero atn no se habian ‘tomado en cuenta’ todos
los factores pertinentes; el criterio suponia ade-
mds que los economistas tenian un papel fun-
damental como consejeros de los gobiernos. El
‘enfoque unificado’ debia, por consiguiente,
presentarse a los economistas en términos que
éstos pudiesen aceptar, incorporar en sus me-
todologias y comunicar a lideres politicos que
tenian sus propias preocupaciones y limitacio-
nes de vision.

Los elementos principales de este enfoque
eran varios:

i) Interés en diagndsticos sociolégicos y
sicologicos de los ‘obstaculos sociales para el
desarrollo’ o de los ‘prerrequisitos sociales del
desarrollo’. Se suponia que los valores ‘tradi-
cionales’, las actitudes hacia el trabajo y el aho-
rro, las barreras de clase o de casta en cuanto
obsticulos para la movilidad, las costumbres en
materia de crianza de los nifios, las vinculacio-
nes con una familia ampliada, etc., impedian un
proceso de desarrollo, el que exigia la acumu-
lacion acelerada de capital y de inversion, la

permanente innovacién tecnolégica, la forma-
¢ion de una fuerza laboral disciplinada y capa-
citada, y por parte de la poblacién, una recepti-
vidad predecible a los incentivos del mercado.
El avance del proceso de desarrollo seria mds
rdpido y mds ficil una vez que los expertos en
asuntos sociales diagnosticaran los obsticulos y
recomendaran medios para superarlos.

ii) Interés en programas educacionales, de
salud, de seguridad social y otros de caricter
sectorial, puesto que exigian recursos publicos
y hacfan un aporte al desarrollo econémico a
través del mejoramiento de los ‘recursos hu-
manos’. La cuantificacién de dicho efecto y el
cdleulo de la proporcion ideal de las asignacio-
nes a programas sociales se consideraban fina-
lidades clave para un enfoque unificado, aun
cuando se reconocia que eran dificiles y tal vez
imposibles de alcanzar.

iii) Preocupacién por los aspectos mensu-
rables de la justicia social y del mejoramiento
en los niveles de vida, en cuanto éstos consti-
tuian legitimos fines del desarrollo. Aquellos
economistas ya habian abandonado la expecta-
tiva —vigente ain entre muchos de sus cole-
gas— de que estas finalidades se alcanzarian
eventualmente, y méas 0 menos €n forma auto-
matica, mediante la maximizacion de la inver-
sion y de las tasas de incremento del producto
nacional. Los inconvenientes mas obvios del
crecimiento econémico en los paises en desa-
rrollo eran la creciente desigualdad en los nive-
les de ingreso y de consumo, los nuevos patro-
nes de empobrecimiento e inseguridad, y la
incapacidad de las economias para ofrecer em-
pleo productivo a una gran parte de la fuerza
laboral. Por lo tanto, este enfoque destacaba la
importancia de las politicas de empleo, de re-
distribucion del ingreso y de reforma agraria
como elementos esenciales de un enfoque uni-
ticado.

iv) Preocupacion por el mejoramiento de
los métodos cuantitativos para compatibilizar
objetivos multiples y para orientar la seleccién
de proyectos de desarrollo. Los defensores de
este criterio tenian gran familiaridad con los
métodos cuantitativos, los cuales respondian a
las exigencias que enfrentaban, tanto en mate-
ria politica como de planificacién; pero no po-
dian dejar de reconocer la fragilidad de la base
empirica de sus cdlculos. Existian dudas acerca
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de si convenia buscar técnicas cada vez mis
elaboradas, que exigian mayor cantidad de da-
tos, para construir con ellas indicadores com-
puestos del desarrollo preferiblemente conver-
tibles en términos monetarios, con el fin de
complementar el producto nacional bruto, de
cuantificar el mejoramiento en los niveles y
distribucién del bienestar, de calcular el ‘re-
torno’ de la inversion social, etc.; o si era prefe-
rible buscar técnicas, tales como las de precio
de cuenta (shadow pricing), que permitieran un
ordenamiento y una opcién racional entre asig-
naciones alternativas con un minimo de datos.
En dltima instancia, era posible que la funcién
y la necesidad de la cuantificacién fuese més la
de un instrumento heuristico o la de un medio
de convencer a los legos que la de un reflejo
fidedigno de la realidad.

Durante los afios cincuenta y sesenta, tal
como se dijo antes con relacién a la prehistoria
del enfoque unificado, los continuos debates
en organismos internacionales y otros lugares
habian creado variantes de este enfoque, las
que tenian su origen en una posicién mads ex-
clusivamente econométrica. En particular, este
criterio habia inspirado una serie de conferen-
cias intergubernamentales sobre educacién y
desarrollo, auspiciadas conjuntamente por la
UNESCO y por las comisiones econémicas re-
gionales, donde las autoridades educacionales
y las de planificacién econémica y preparaciéon
de presupuesto de los paises se reunian con el
fin de convencerse unas a otras de que la edu-
cacion debia ser planificada con el fin de capa-
citar ‘recursos humanos’ para el desarrollo eco-
némico, y que deberia recibir una mayor parti-
cipacion en el gasto publico.

Se trataba de un criterio que resultaba na-
tural para los economistas, quienes sentian una
mezcla de triunfo y de frustracién en relaciéon
con sus experiencias como planificadores y
consultores del desarrollo. También era afin a.
muchos especialistas en determinados sectores
sociales, a pesar de la incomodidad que sentian
al someterse al predominio de las justificacio-
nes econdmicas para programas sociales; les
brindaba un nuevo medio de ordenar coheren-
temente lo que hacian, asf como una recepcién
mas abierta de circulos que —segiin se supo-
nia— ejercian una influencia decisiva en la
asignacién de recursos.

2. Rehabilitacion y perfeccionamiento de la
planificacion para el desarrollo

Este criterio tenia su origen en las preocupa-
ciones de los planificadores de algunos paises
‘desarrollados’ con economias mixtas o de mer-
cado, y, mucho mas atin, en las de planificado-
res de paises en desarrollo. Durante los afios
cincuenta y comienzos del decenio siguiente,
se habia multiplicado el nimero de paises que
contaban con organismos de planificacion y
preparaban planes a plazo fijo, Incluso aquellos
gobiernos que no tenian intencién de aplicar la
planificacién en sus propios paises comenza-
ron a darle su apoyo en el caso de los paises ‘en
desarrollo’, aunque m4s no fuera como un me-
dio para utilizar en forma maés efectiva su ‘asis-
tencia’ a esos mismos pafses: el ejemplo mas
notable es el apoyo brindado por los Estados
Unidos a los planes decenales de desarrollo
econdmico y social, los que constituian una
condicion para recibir asistencia en el marco de
la Alianza para el Progreso. También las poten-
cias coloniales habian dejado una herencia de
‘planes de desarrollo’, asi como algunos rudi-
mentarios mecanismos de planificacién en mu-
chos de los paises de reciente independencia.
Proliferaron los cursos destinados a capacitar
‘planificadores’ que ocuparian los cargos crea-
dos en nuevos organismos de planificacion, y
surgié un conjunto de planificadores profesio-
nales con intereses creados en el éxito de su
empresa. La capacitacién de estos planificado-
res tomaba en cuenta principalmente teorias
y técnicas econdmicas, pero inclufa asimismo
otros tipos de planificacién con historia propia,
en particular la planificacién de recursos fisi-
cos, vinculada a las disciplinas de la arquitectu-
ra y la ingenieria. Comenzaron a perfilarse co-
mo especializaciones la planificacién educa-
cional y de salud, y en otros sectores de accién
social surgio, al menos como una aspiracion, la
adquisicién de técnicas y personal de planifica-
cién propios.

Las preocupaciones de los planificadores
coincidian en gran medida con las de los defen-
sores de la economia del desarrollo, ya analiza-
das; sin embargo, atendian mas a la legitimidad
de su propia funcion, a sus vinculaciones con la
politica, 2 la naturaleza y a la efectividad de la
relacién entre planificacién y aplicaciéon. Hacia
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1970, la experiencia habia incorporado una
gran dosis de frustracién y de inseguridad a las
primeras aspiraciones de la planificacién. Co-
menzaba a parecer dudosa la importancia de los
planes formales de desarrollo. Los planificado-
res no podian sino ver que sus recomendacio-
nes se seguian sélo en forma esporidica, y que
los resultados de esta planificacién parcial mos-
traban desviaciones claras e impredecibles en
relacién con sus objetivos y proyecciones. Los
planificadores y los teédricos de la economia
tenfan una influencia mucho menor sobre la
asignacion de recursos publicos que las alian-
zas de empresas industriales y de construccién,
los ingenieros y los politicos, todos los cuales,
por diferentes razones, se vinculaban a proyec-
tos de gran alcance, con uso intensivo de capital
y de tecnologia avanzada, que producian un
gran efecto, aun cuando acarrearan fuertes tras-
tornos para el medio ambiente y los medios de
vida de las personas supuestamente beneficia-
rias de los mismos. M4s ain, en el marco de
desafios radicales de las estructuras de poder
existente a fines del decenio de 1960, muchos
planificadores ya no podian aceptar el papel de
técnicos neutrales al servicio del Estado, que
los habia protegido al iniciarse la instituciona-
lizacion de la planificacién. ¢No debian acaso
servir al pueblo antes que al Estado? En ese
caso, scomo hacerlo si el Estado era su emplea-
dor?

Una de las reacciones consistié en propo-
ner funciones mas amplias y méas ambiciosas
para la planificacién. Este criterio fue el pre-
dominante en la tercera parte del Informe preli-
minar, que sefialaba las siguientes condiciones
para una planificacion eficaz:

i) “... la planificacién debe ser una activi-
dad continua, es decir un intento para aplicar la
racionalidad a las diversas fases del proceso
que comprende la preparacién de la adopcién
de decisiones, su aplicacién, el control sobre
las medidas adoptadas y la revision final de las
orientaciones seguidas.” La planificacién no
debe confundirse con “la elaboracion periédi-
ca de un documento llamado ‘plan’.”

ii}) “La segunda condicién de la planifica-
cién eficaz es la difusion de las actividades de
planificacién por toda la sociedad... Primero,
las actividades de planificaciéon deben exten-
derse a todos los departamentos de gobierno

central en vez de quedar circunscrita a un ‘mi-
nisterio de planificacién’ u oficina de planifica-
cion... Segundo, las actividades de planifica-
cién deben ser difundidas a otros niveles admi-
nistrativos ademas del gobierno central”. En
tercer lugar el sector privado debe participar
activamente en la planificacién, con una “co-
rriente reciproca de técnicas” entre la empresa
privada y la planificacién del sector piblico.

iii) La planificacién debe ser un proceso
“diversificado pero coherente” donde se utili-
cen en torma coordinada la planificacién finan-
ciera, la planificacion de las asignaciones, la
planificacién fisica o espacial y la planificacién
institucional.

iv) La planificacién debe funcionar como
“parte de un proceso real de adopcién de deci-
siones”, y debe pues reconocerse como una
actividad politica. Es un mito la idea segiin la
cual la planificacién constituye un ejercicio
técnico neutro, aun cuando dicho mito puede
resultar, en determinadas condiciones, 1til pa-
ra los planificadores. “Los planes siempre ex-
presan opciones, los modelos dan por sentadas
ciertas premisas de lo que habri que aceptarse
como constantes (limitaciones) en el medio so-
ciopolitico, los valores interfieren en la elec-
cién de medios y fines, las técnicas como el
andlisis de costo-beneficios se basan en juicios
de valores, y los indicadores, sean econémicos
0 sociales, expresan... alguna teorfa o interpre-
tacion del funcionamiento de la sociedad”. En
condiciones ideales, deberia haber una “com-
binacion o fusién de capacitacién e intereses”
entre quien toma las decisiones, el adminis-
trador y el planificador.

Una planificacién eficaz supone “la difu-
sion de una actitud o criterio de racionalidad y
eficiencia en todos los planos de adopcién de
decisiones”. Supone asimismo un enfoque es-
tratégico en el cual se seleccionan las cuestio-
nes esenciales para “un esfuerzo de planifica-
cién intenso”, y un “enfoque innovador” en “la
definicién y organizacion de los recursos, las
clases de objetivos y medios escogidos y sus
interrelaciones, en la manera de evaluar y eje-
cutar los programas y proyectos, y en la orien-
tacion general de las oficinas y de los adminis-
tradores de la planificacién”.

De hecho, este criterio parece vislumbrar
un orden social futuro donde la planificacion
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—como sucede en otras sociedades con la reli-
gién— llega a convertirse en una actividad y
una fuente de orientacion que todo lo impreg-
na; una sociedad donde los planificadores pro-
fesionales asumen la funcién de maestros y pro-
fetas, pero en la cual un conjunto de legos con-
tinuamente aprende y aplica técnicas mas inte-
grales de planificacién, resolviendo sus inevi-
tables conflictos de intereses y de valores me-
diante la integracion de sus diversos planes.
Los dos criterios que se analizardn a conti-
nuacién niegan implicitamente esta vision de
sociedades planificadas, aun cuando la misma
podria incorporarlas como facetas legitimas de
una actividad de planificacién omnipresente.

3. Mejoramiento pragmadtico en lo social
y en lo econdmico

Este criterio otorgaba prioridad a la identifica-
cién de politicas y medidas efectivas, en el sen-
tido de aquellas que han aumentado ostensi-
blemente el bienestar humano; a la considera-
cién de cé6mo éstas podrian funcionar ain me-
jor; y a criterios pragmadticos para combinarlas
en conjuntos de acciones que se reforzaran mu-
tuamente, Su origen natural estaba en una parte
de los Informes sobre la situacion social en el mundo,
en la relativa a los programas de desarrollo so-
cial; en principio, en ella se identificaban pro-
gramas de funcionamiento satisfactorio, con el
objetivo de que sirvieran a modo de ‘lecciones’
para los gobiernos de otros paises con proble-
mas similares. (En larealidad, los redactores de
los informes, dada la gran escasez de informa-
cidn y las restricciones politicas, no estaban en
situacion de afirmar con algian grado de con-
fianza que los programas por ellos descritos,
principalmente a través del resumen de docu-
mentos oficiales, eran verdaderamente efica-
ces.) El mismo criterio predominaba en la asis-
tencia técnica de las Naciones Unidas en mate-
ria social; los ‘expertos’ aplicaban métodos
aprendidos en sus paises de origen, en el su-
puesto de que podrian adaptarse a la situacién
politica y social del pais al cual se brindaba
asesoramiento. En la practica, en muchos ca-
sos, proponian en realidad métodos que jamas
habian podido aplicar en sus respectivos paises
de origen,

Durante muchos anios, este criterio de me-

joramiento pragmatico en lo social y econémico
se habia enfrentado a criticas acerbas y eviden-
tes; sin embargo, sus defensores disponian de
argumentos plausibles. Después de todo, en
todo el mundo continuaba apareciendo y am-
plidndose una gran variedad de programas de
bienestar y de recursos humanos. Por entonces
ya representaban una proporcién considerable
de los gastos publicos y del producto nacional
en la mayor parte de los paises, sin distincién
de tipos de estructura o niveles de produccién,
de sistemas politicos o de distribucién del po-
der. Tal vez algunos de ellos eran mds eficaces
que otros; un estudio comparativo podria acla-
rar los motivos de ello, asi como los medios para
mejorar el nivel general de eficacia. Presumi-
blemente, podrian establecerse algunos crite-
rios generales no sélo acerca de las sumas des-
tinadas a dichas actividades, sino también acer-
ca de los tipos de actividad del sector social
apropiados para paises en diversos niveles o
etapas de desarrollo. Quienes argumentaban
que tales mejoras podrian no ser sino paliati-
vos, dada la carencia de una teorfa unificada del
desarrollo, o cambios estructurales profundos,
o una transformacién de valores, o una planifi-
cacién realmente integral, o una revoluci6n so-
cial, tal vez simplemente enunciaban excusas
intelectuales para no emprender actividades
necesarias, aunque dificiles y minuciosas, que
efectivamente podian realizarse. Se hacia ne-
cesario poner cuidado en no estimular una con-
clusién inaceptable: “nada puede hacerse”.
Mejoramientos importantes en materia de edu-
cacion, salud y otros servicios para la mayoria
de los pobres no s6lo atenderian necesidades y
derechos basicos, sino ademas harian més facti-
ble la participacién de dicha mayoria en cam-
bios estructurales o revolucionarios.

De alli se desprendia que el proyecto del
‘enfoque unificado’ tendria, entre sus objeti-
v0s, un conjunto de recomendaciones practicas
y realistas, susceptibles de ser puestas en pric-
tica por los tipos de gobiemo efectivamente
existentes en el mundo. Deberia investigar y
describir lo m4s promisorio en materia de acti-
vidades de desarrollo y métodos de integracién
de las mismas. No le corresponderia fijar exce-
sivos prerrequisitos o metodologias rigidas, ni
tampoco seguir a fondo lineas de pensamiento
acerca de las sociedades humanas, las cuales
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podrian poner en duda al ‘desarrollo’ como
objetivo o a la viabilidad de un enfoque unifi-
cado del mismo. Como se vera mas adelante,
este criterio de mejoramiento pragmatico fue
uno de los dos que los 6rganos deliberativos de
las Naciones Unidas tomaron en cuenta para los
mandatos posteriores relacionados con el enfo-
que unificado.

4. Capacitacion de las sociedades nacionales

Este criterio destacaba especialmente el cam-
bio social estructural, el establecimiento de
instituciones para el diagnostico y la solucién
de problemas; los mecanismos de participa-
cién, y los programas educacionales que posi-
bilitarian un mejor funcionamiento de la so-
ciedad por la accién informada y cooperativa
de sus miembros. El criterio no parecia com-
prendido en el esquema inicial de investiga-
cién del proyecto, aun cuando un estudio del
Instituto de Investigaciones de las Naciones
Unidas para el Desarrollo Social (UNRISD)
acerca de los sistemas de decisién podria haber
llevado a €l;% sin embargo, la metodologia de
dicho estudio suponia una forma de pensa-
miento sui generis, que dificultaba su ficil asimi-
lacién. En etapas posteriores, la capacitacion
surgié como una alternativa a la planificacién
integral del futuro de una sociedad y como
complemento al mejoramiento pragmitico en
lo social. Fue bautizada en un informe prepa-
rado en 1974 por el UNRISD.?

En conformidad con este informe, “la pla-
nificacion para el desarrollo se planteé inicial-
mente en relacion con la produccion material...
En los ultimos decenios, la planificacion se ha
hecho extensiva a mas y mas esferas de activi-
dades de desarrollo, incluidas las esferas socia-
les; pero en este proceso se han formulado ob-
jetivos que se prestan menos a una medicién
directa, las relaciones causales se han hecho
mdis complejas y menos claras y el control del
futuro ha adquirido un caracter diferente”. Mas

8Véase J.M. Collette, Etude sur les sysiemes de décision
(informe UNRISD, N.© 70.11/1, Ginebra, 1970}

T“Criterio unificado para el analisis y la planificacién
del desarrollo”. Nota del Secretario General, E/CN.5/519,
5 de diciembre de 1974. Este informe sera discutido m4s
adelante en el presente trabajo.

atn, “la planificacién convencional tiende a
dar excesiva importancia a la inversion de capi-
tal en estructuras fisicas y equipo, en especial
en las esferas sociales, ya que estos objetivos
son ma4s faciles de manejar con la metodologia
de la planificacién (y politicamente suelen te-
ner mds demanda) que otros diversos tipos de
actividad que para el desarrollo pueden ser
igualmente deseables o m4s, y quizd mucho
menos costosos”.

Se hace necesario pues otro tipo de criterio
racional frente al cambio societal y el desarro-
llo. “El médico o el maestro no hacen planes o
proyectos del futuro como el arquitecto, pero su
actividad y sus métodos son igualmente racio-
nales. Del mismo modo, en el plano de la socie-
dad, conviene pensar en una operacién de ‘ca-
pacitacién’ con la que se trate no tanto de defi-
nir y controlar el futuro como de establecer las
condiciones o capacidades actuales que permi-
tan a una determinada sociedad abordar sus
problemas en el futuro. Lo que m4s importa en
tal enfoque no es establecer objetivos de pro-
duccién para el futuro, sino diagnosticar las
deficiencias y potencialidades actuales, hallar
politicas apropiadas y vigilar constantemente
el curso del desarrollo.” “Un ejemplo de esta
actividad de ‘capacitacién’ seria la iniciacién
del cambio estructural o institucional, al cual
no son directamente aplicables los métodos
técnicos de la planificacién convencional.”

Dentro del proyecto, no hubo otro analisis
de los supuestos y consecuencias de un ‘enfo-
que de capacitacion’. De su mera descripcién
parece desprenderse una cierta fe en la exis-
tencia de una entidad racional y benévola, ca-
paz, efectiva o potencialmente, de dirigir la
capacitacion. Sin embargo, parece sugerirse
ademis que la formulacién de politicas de
desarrollo puede concebirse como una expe-
riencia educativa, en la cual los actores socie-
tales aprenden a enfrentar las situaciones abo-
candose a problemas en condiciones de limita-
da racionalidad, lo que hace de éste un criterio
aplicable no sélo a sociedades nacionales, sino
también a grupos y organizaciones locales; to-
do ello lo relaciona con la posicién de econo-
mistas como Albert O. Hirschman y cientistas
politicos como Warren F, Ilchman, Norman
Thomas Uphoff, Michel Crozier y Erhard
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Friedburg? Si el proyecto hubiese dispuesto
de un mayor plazo que permitiera aprovechar
las reacciones dialécticas ante los criterios ini-
cialmente presentados, éste habria sido, muy
probablemente, uno de los caminos cuya explo-
racion aparecia como mas promisoria.

B, Hustracion a través de la informacion

En los Informes sobre la situacion social en el mundo
a partir de los afios cincuenta, asi como en el
programa del Instituto de Investigaciones de
las Naciones Unidas para el Desarrollo Social
(UNRISD), habia lineas de pensamiento que
proponian una transformacién de las condicio-
nes de la accién publica a través de mejores
métodos de obtencién, difusién, interpretacion
e integracion de informacién exacta y pertinen-
te para el diagnéstico de los problemas sociales
y la evaluacién de los avances. Para los defen-
sores del desarrollo social, resultaba deseable
liberar su uso de la informacién del dominio de
la metodologia econémica, y elaborar una me-
todologia mis adecuada a sus propios objetivos.
Cuestionaban la idoneidad de los estudios de
distribucion del ingreso para reflejar los nive-
les de vida, y cuestionaban también el sentido
de ciertos indicadores nacionales agregados,
tales como el producto interno bruto.

Varios supuestos complementarios refren-
daban su énfasis en el mejoramiento de la in-
formacion. El primero era que el ‘desarrollo’ no
tenia una clara orientacién de bienestar hu-
mano puesto que los.responsables de politicas
no estaban suficientemente informados acerca
de las necesidades existentes; el segundo, que
informar acerca de las deficiencias crearia pre-
siones y forzaria a los gobiernos a actuar, o bien
a dejar paso a otros regimenes dispuestos a ha-
cerlo. En un nivel mds modesto de expectati-

- 8Albert O. Hirschman, Journeys toward Progress: Studies
of Economic Policy-Making in Latin America (1963), Development
Projects Observed (1967) y A Bias for Hope: Essays on Develop-
ment and Latin America (1971); de este tltimo libro existe
version espaiola: Desarrollo y América Latina. Obstinacion por
la esperanza, Fondo de Cultura Econémica, México, 1973.
Warren F. Ilchman y Norman Thomas Uphoff, The Political
Economy of Change (1969); existe version espafiola: La ciencia
politica en la economia dindmica, Ed. Limusa-Wiley, México,
1971. Michel Crozier y Erhard Friedburg, Lacteur et le
systéme (1977).

vas, se esperaba que la informacién oportuna
contribuiria a robustecer las fuerzas dispuestas
a abordar los problemas sociales, tanto dentro
de los gobiernos nacionales como en las orga-
nizaciones internacionales. Estos supuestos
eran claramente legitimos, aun cuando podian
acotarse en diversas formas: solia suceder que
los gobiernos no tomaran accién alguna respec-
to de problemas que preocupaban a la opinién
publica internacional; muchas veces era el ex-
ceso —y no la falta— de informacién acerca de
problemas que exigian soluciones inmediatas
lo que abrumaba a los gobiernos; la informa-
cién podia utilizarse no sélo para fomentar el
bienestar general, sino también con fines re-
presivos o como técnica para evadir la accion.
En todo caso, el mejoramiento de la informa-
ci6n era la esfera de accién mds accesible a los
defensores internacionales del desarrollo so-
cial. Llegaria a ser un ‘enfoque’ a nivel de los
antes analizados, sélo en el caso de ser consi-
derada como ‘llave maestra’ de la politica de
desarrollo.

La Parte IV del Informe preliminar, que trata
de diagnoéstico, informacién e indicadores, to-
ma en general una posicion demasiado cauta
como para corresponder a semejante denomi-
nacién. La informacién se subordina a las pro-
posiciones anteriores del informe: “Idealmen-
te, deberia existir una accién reciproca conti-
nua entre el diagnéstico, la redefinicién de los
estilos preferidos, y las orientaciones estratégi-
cas... En la practica, se encuentra con mayor
frecuencia una especie de circulo vicioso que
una relacion mutuamente estimulante: las cla-
ses de informacién buscada y sus usos en el
diagnostico estian regidos por ideas inadecua-
das e imitativas de estilos y estrategias, y, por
otra parte, las ideas sobre estilos y estrategias
estdn limitadas por las clases de informacién
empleadas para el diagnéstico...” ““Si por des-
arrollo se entiende un sistema interdependien-
te de cambios en vez de la expresién de una so-
la cantidad, entonces es preciso estructurar mé-
todos de medicién y de anilisis cuantitativo
apropiados para ese concepto.”

Al mismo tiempo, este criterio sustentaba
ciertas propuestas, hechas en los Informes sobre
la situacion social en el mundo, segin las cuales la
posibilidad de una politica unificada dependia
del correcto manejo de la informacién y del
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rechazo de determinadas falacias en dicha ma-
teria: ’

i) El desarrollo debia ser medido en forma
desagregada antes de ser ‘unificado” en una
politica. “El diagnéstico del desarrollo unifi-
cado incluye una tentativa para ver si se tienen
en cuenta adecuadamente y en la proporcién
apropiada los diferentes factores... si no se des-
cuidan algunos provocando una demora gene-
ral en el sistema, en tanto otros estdn tan avan-
zados que no puede absorberse su producto.”
(Entre los ‘factores’ se cuentan los convencio-
nales —educacion, salud, alimentacién, vivien-
da, industria, condiciones de trabajo y de em-
pleo, etc.— y sus subdivisiones, tales como la
educacién superior, la educacién secundaria,
etc., conceptos en torno a los cuales se habian
estructurado los Informes sobre la situacion social
en el mundo.) Aun cuando resulta imposible es-
pecificar los requisitos cuantitativos simples de
un factor para el crecimiento de otro factor,
“mediante el andlisis internacional comparati-
vo, pueden determinarse las ‘corresponden-
cias’ normales entre los factores sociales y eco-
némicos a un grado dado de desarrollo... Cuan-
do un pais presenta marcadas anormalidades...
se pueden plantear cuestiones acerca de su es-
tilo real de desarrollo”. Puesto que “el desarro-
llo no constituye un fenémeno unidimensio-
nal”, lo que se necesita no es un indicador
unico, sino un “conjunto o perfil de indicadores
para cada pais”.

ii) “Hasta donde sea posible deben conce-
birse los sistemas de reunién y analisis de la
informacién para que faciliten la comprensién
de las relaciones existentes entre diferentes fe-
nomenos. Ello no puede hacerse mediante
agregados que se refieran a la poblacién nacio-
nal en su totalidad o a grandes grupos. Pueden
determinarse mas facilmente las interrelacio-
nes a nivel local u operacional”... “Una dificul-
tad que plantean la mayoria de los indicadores
es que se utilizan como agregados nacionales o
promedios que no reflejan la distribucién. Otra
dificultad consiste en que el indicador que en
teoria parece tener sentido en el plano nacional
quizas no resulte muy légico si se considera en
el plano local.” “... Para diagnosticar y enten-
der las relaciones causales entre los diferentes
tactores del desarrollo suele ser necesario ir al
nivel donde realmente se producen las interac-

ciones en lugar de ocuparse de las relaciones
entre abstracciones a nivel nacional.”

De este modo, y de acuerdo con el andlisis
de la informacién, el desarrollo se transforma
en un rompecabezas multidimensional, cuyas
piezas de mayor tamafio son divisibles en pie-
Zas menores que encajan unas en otras, tanto
vertical como horizontalmente. Un enfoque
unificado debe procurar aplicar técnicas que
expresen toda la complejidad de sus relacio-
nes; sin embargo, las piezas siguen teniendo
contornos claros, susceptibles de una descrip-
cién cuantitativa significativa una vez que es-
tén suficientemente desagregadas, y combina-
bles por parte del jugador gubernamental bien
informado, el cual puede armarlas hasta consti-
tuir un todo coherente a ‘nivel nacional’.

6. Socialismo marxista institucionalizado
y ‘profundos cambios estructurales’

De todos los enfoques hasta aquf analizados,
éste es el primero que cuestionaba la posibili-
dad de que un desarrollo que cumpliera requi-
sitos minimos de aceptabilidad y de viabilidad
pudiera darse en el marco de economias de
mercado o mixtas. Sin embargo, dicho cuestio-
namiento se producia en una forma especial-
mente ambigua y estereotipada, propia del pa-
pel del bloque socialista en las Naciones Uni-
das y del modo en que los é6rganos deliberati-
vos, asi como la Secretaria, le presentaban sus
respetos, eludiendo al mismo tiempo su posi-
cién ideolégica. Segin los representantes de
las sociedades nacionales que se identificaban
como socialistas, donde el Estado controlaba
los medios de produccién y las fuentes de in-
version y ejercia el poder en nombre de la clase
obrera, dichas sociedades podian dar lecciones
al resto del mundo en lo que respecta al funcio-
namiento de un ‘enfoque unificado’. Los frutos
de este enfoque unificado eran la garantia de
pleno empleo, la distribucién relativamente
igualitaria del ingreso, la universalizacién de la
seguridad social y del acceso a los principales
servicios sociales. Para alcanzar tales avances,
constituian un prerrequisito los llamados ‘cam-
bios estructurales profundos’, férmula que
abarcaba muchos tipos de cambio, incluso algu-
nos como la reforma agraria o la participacién
popular en las decisiones del desarrollo, a los
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cuales la mayor parte de los gobiernos se
habian comprometido a través de sus votos en
las Naciones Unidas. Debia darse por supuesto
que los gobiernos podian realizar tales cambios
estructurales si asi lo deseaban, y que habian
reconocido el deber de hacerlo. No habia para
qué contestar la pregunta de si acaso el cambio
estructural clave no era la abolicién de la pro-
piedad privada de los medios de produccién.
Se mantenia en la sombra la hip6tesis marxista-
leninista tradicional acerca de la necesidad de
la destruccion del Estado burgués y de la toma
del poder por parte del proletariado como con-
dicién indispensable de dichos cambios estruc-
turales.

El mandato del proyecto de enfoque unifi-
cado, asi como su marco internacional, le impe-
dian tratar de decidir si el socialismo (de cual-
quier definicién) o cualquier otro sistema inte-
gral de organizacion politica y econémica cons-
tituia una condicién indispensable para el en-
foque unificado. En todo caso, la mayoria del
equipo no consideraba necesario hacerlo; pen-
saban que sus diversos criterios eran aplicables
tanto a sistemas socialistas como a economias
de mercado o mixtas. La afirmacién de la legi-
timidad de diversos estilos de desarrollo dentro
de un criterio minimo de aceptabilidad y viabi-
lidad negaba implicitamente la necesidad de
una revolucién socialista, sin por ello dejar de
considerarla una posibilidad. En todo caso, el
Estado seguia siendo el centro de la atencién
en cuanto ejecutor de todo cambio estructural
factible dentro del estilo de desarrollo.

7. Socialismo neo-marxista de cardcter participativo
y autonomo

Este criterio, cuya denominacién exacta resulta
particularmente dificil, entré al debate acerca
del enfoque unificado en una etapa posterior,
introduciendo en él una combinacién de pro-
posiciones derivadas de la teoria de la depen-
dencia, del maoismo y de otras corrientes
marxistas recientes, de doctrinas de ‘concienti-
zacion’, ete., vigentes en los afios sesenta, prin-
cipalmente fuera del marco intergubernamen-
tal del debate acerca del desarrollo. El enfoque
aceptaba las areas de opcién derivadas del ‘cri-
terio minimo’ expuesto en el informe prelimi-
nar; sin embargo, dejaba de lado la legitimidad

de los diversos estilos de desarrollo. El intento
de reformular el enfoque unificado en estos
términos tenia un aura de posiciones intransi-
gentes y excluyentes en el plano teérico y valo-
rativo, lo que venia a sustituir el intenso esfuer-
zo de encontrar algo bueno en todas las posicio-
nes, que lograba incluso incorporar el criterio
de “profundo cambio estructural” ya analizado.
Asimismo, alteraba el marco de desarrollo ra-
cional, con ayuda internacional, mis o menos
aceptado por los demds enfoques.

Segin un defensor de este criterio, “los
paises del Tercer Mundo se encuentran frente
a una alternativa. O aceptan su dependencia o
siguen el camino de su desarrollo auténomo e
independiente. En el primer caso, estin con-
denados a una creciente polarizacién, a la desi-
gualdad, a la pobreza masiva y a continuar
aceptando la movilizacién de sus recursos prin-
cipalmente en funcién de las necesidades ex-
tranjeras. La movilizacién de la inmensa reser-
va de potencialidad productiva y creativa laten-
te en las masas de sus pueblos seguira sin utili-
zarse o utilizandose en proporcién insuficien-
te... Esta posicion sostiene que los paises del
Tercer Mundo sélo lograrian superar su pobre-
za y estancamiento si deciden optar por una
nueva alternativa y por un camino original para
el desarrollo, cualitativamente distinto del se-
guido por los paises industriales avanzados ?

Las fuerzas dominantes de los paises ‘in-
dustriales avanzados’ son responsables del
‘subdesarrollo’ del resto del mundo y depen-
den de la explotacion que realizan; por ello, el
mundo en desarrollo no puede buscar ‘ayuda’
en ellos, ni menos atn tomarlos como modelos
de desarrollo. En realidad, su estilo de desarro-
llo es moralmente indefendible, y se hars in-
sostenible en la practica una vez que el Tercer
Mundo haya tomado otro camino; su necesidad
real de transformacion es tan urgente y tan ine-
luctable como la del Tercer Mundo.

9Cfr. Joost B.W,'Kuitenbrouwer, Towards Self-reliant
Integrated Urban-rural Development, The 1.C.S.W. Regional
Conference for Asia and Western Pacific, Hong Kong,
setiembre de 1975, Este criterio frente al enfoque unificado
se presenta también con cierto detalle en J.B.W. Kuiten-
brouwer, Premises and Implications of a Unified Approach to
Development Analysis and Planning, United Nations Economic
Comission for Asia and the Pacific, Bangkok, 1975, texto
originalmente presentado al proyecto una vez dispersado
el equipo inicial.
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La transformacion no puede ser guiada por
los incentivos del mercado ni tampoco por el
socialismo burocratico de planificacion central,
donde los objetivos fijados desde arriba llevan
a acelerar la acumulacién del capital, mediante
la reduccién de los niveles de consumo popular
y la extraccién de excedente del campesinado.
Un criterio unificado de desarrollo tiene a la
vez como objetivo central y como principal me-
dio el despertar de la creatividad y de la parti-
cipacién activa de las masas populares. Debe
tenderse hacia un “hombre nuevo en una nue-
va sociedad”, con valores igualitarios, aspira-
ciones frugales de consumo y relaciones socia-
les cooperativas, todas ellas muy diferentes de
las actuales. Tanto las politicas como los me-
canismos de produccién, distribucion y servi-
cios sociales, en especial la educacién, deben
configurarse de modo que contribuyan a ese
objetivo central.

A pesar de significar un desafio radical
frente a otros enfoques mis acomodaticios, esta
posicion entré en los debates acerca del enfo-
que unificado en una versién relativamente
ambigua, lo que en la prictica era una condi-
‘cién para participar en los mismos. De acuerdo
con sus premisas, los gobiernos vigentes y el
sistema mundial de Estados reflejaban relacio-
nes de dominacién y de explotacién. Para lo-
grar un desarrollo auténtico, la liberacién de la
creatividad popular debia barrer con dichas re-
laciones. Sin embargo, esta posicién sugiere
que los ‘paises’, representados por sus gobier-
nos, pueden ‘optar’ por hacerlo, y que resulta
legitimo ofrecerles consejos detallados sobre
como llevarlo a cabo. Se mantiene en una nebu-
losa la naturaleza de la fuerza catalitica que
permitiria que las masas se trocaran de objetos
de explotacion, acobardadas por la represion y
cegadas por las seducciones de la sociedad de
consumo, en participantes creadores, capaces
de controlar su propio destino.

Sin embargo, esta ambigiiedad, que se per-
petia en versiones posteriores de ‘otro desarro-
llo’, no proviene simplemente de un esfuerzo
para adaptar una posicién revolucionaria a la
ineludible tarea de las organizaciones interna-
cionales, que consiste en “aconsejar a los go-
biernos”. Corresponde a una ambigiiedad en el
modo como los Estados del Tercer Mundo con-
cebian su papel, la cual fue haciéndose mis

evidente durante los afios setenta. Hubo algu-
nos liderazgos politicos y algunos grupos den-
tro de las administraciones publicas naciona-
les, e incluso dentro de los organismos de pla-
nificaciéon, que efectivamente se identificaron
o con un enfoque neo-marxista basado en Ia
participacién y en la autonomia, o al menos con
ciertos aspectos de este enfoque. Los paises
donde dicho criterio ejercié una influencia
apreciable dentro del Estado estaban, en gene-
ral, fuera de la esfera de dominacién de un
poder central; tenian grupos de intereses inter-
nos incipientes o débiles, identificados con un
crecimiento econémico basado en las leyes del
mercado; y por ello la conduccién politica y la
burocracia parecian tener amplia autonomia
para elegir un estilo de desarrollo. Sin embar-
go, en tales condiciones, podia esperarse que
fuera minima la capacidad de éstas para trans-
formar una poblacién predominantemente ru-
ral en participantes creadores, y resultaba facil
que una movilizacién voluntaria se transtorma-
ra en una obligacion burocratica. i

8. Ecodesarrollo

El objetivo central de este enfoque consistia en
la armonizacién de la produccion, el consumo y
las modalidades de los asentamientos humanos
con la capacidad del planeta para mantenerlos,
y la compatibilizacién de dicha finalidad con
una distribucién equitativa de recursos entre
los pueblos del munde, todo lo cual suponia
una dréstica reduccién de los niveles de consu-
mo de los paises mas présperos. Tenia una larga
historia como fuente de criticas a las politicas
orientadas exclusivamente hacia el crecimien-
to econémico; su accién era paralela a las criti-
cas y recomendaciones hechas en nombre del
desarrollo social, pero la interaccién entre am-
bas tendencias habia sido escasa.

Lainiciacién de las actividades del proyec-
to del enfoque uniticado coincidié con el infor-
me Meadows al Club de Roma acerca del pro-
blema de los ‘limites del crecimiento’, y con la
rdpida intensificacién de la preocupacion in-
ternacional acerca de los posibles perjuicios
que las innovaciones tecnoldgicas en la pro-
duccion y el consumo artificialmente estimu-
lado podrian acarrear al medio ambiente. El
proyecto traté inicialmente de tomar en cuenta
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estas preocupaciones sin atribuirles una posi-
cién principal. De este modo, el consenso ex-
presado en el Informe preliminar incluia ““la pro-
teccién del medio humano” entre sus dreas de
opciones de politicas, pero lo analizaba en for-
ma relativamente superficial. El Informe prelimi-
nar afirmaba, con reservas, la necesidad y facti-
bilidad del incremento de la produccién; en
aquellos textos que mencionaban los posibles
perjuicios del crecimiento econémico, dichas
afirmaciones se estaban transformando en des-
cargos obligatorios de responsabilidad; evita-
ban reconocer afinidad con las posiciones de
“crecimiento cero”, que congelarian las venta-
jas de los paises mds présperos y la pobreza del
resto del mundo.

“Es prematuro pasar al otro extremo y pro-
pugnar una tasa de crecimiento igual a cero, El
nivel de produccion en la mayor parte del mun-
do es muy bajo para que se pueda conciliar con
cualquier estilo aceptable de desarrollo de la
sociedad, y los objetivos de produccién preocu-
paran inevitablemente a muchas sociedades
nacionales en el futuro previsible. Los estilos
aceptables y viables de desarrollo exigen que
estas sociedades dediquen su produccién mu-
cho mds sistemdticamente a la satisfaccién de
las necesidades humanas bdsicas, traten de en-
contrar técnicas de produccién que minimicen
la degradacién del medio y el derroche de re-
cursos naturales y maximicen la participacién
creativa del hombre... A la larga, las sociedades
nacionales m4s pobres deben aumentar varias
veces su produccién por habitante... Sin em-
bargo, elevarla el mimero de veces requerido
para ‘cerrar la brecha’ existente en compara-
cién con las actuales sociedades de altos ingre-
sos no es factible ni pertinente para lograr esti-
los aceptables de desarrollo...”

En las etapas posteriores del proyecto, las
teorias de ‘ecodesarrollo’ fueron consideradas
en forma m4s positiva, como introduccién del
‘ingrediente que faltaba’. Tales teorias, identi-
ficadas especialmente con la labor de Ignacy
Sachs en el Centre International de Recherche sur
' Environnement et le Développement, en Paris, des-
tacaban especialmente la planificacion del ma-
nejo de recursos naturales y sociales de deter-
minadas ‘eco-regiones’; procuraban encontrar
tecnologias, modalidades de asentamiento, sis-
temas de produccién y de distribucién adapta-

dos a cada ‘eco-region’, que tuvieran por objeto,
en la medida de lo posible, sustituir el uso de
los recursos no renovables por la utilizacién y
manejo de recursos locales renovables. Un en-
foque como éste, del desarrollo localizado, que
suponia la creacién de sistemas autosuficien-
tes, capaces de renovarse a si mismos y de
aumentar gradualmente el bienestar de la po-
blacion local, presentaba interesantes posibili-
dades de interaccién con varios de los otros
enfoques antes descritos —capacitacioén, ilus-
tracién a través de la informacion, desarrollo
participativo y auténomo— y significaba asi-
mismo un desafio al sesgo universalista del
mandato del proyecto. Lamentablemente,
cuando el ecodesarrollo llegé a constituir una
alternativa claramente delineada,' la oportuni-

dad para este tipo de interaccién ya habia pasa-
do.

9. Andlisis de opciones politicas y estilos
de desarrollo

En las pédginas que anteceden ha podido apre-
ciarse la preferencia implicita del autor por un
criterio diferente de los expuestos, aunque no
radicalmente incompatible con la mayor parte
de ellos. Dicho criterio intenta identificar y
explicar los factores politicos y de otra indole
que condicionan el caricter y los limites de la
intervencion publica en el cambio social, en
qué circunstancias podrian surgir politicas de
desarrollo cercanas al criterio minimo de acep-
tabilidad y de viabilidad, asi como la identidad
de los agentes sociales que podrian intervenir
en favor de dichos ‘enfoques unificados’. Re-
chaza el supuesto ecléctico de que las socieda-
des nacionales pueden escoger a su antojo ele-
mentos de diferentes ‘lecciones’ provenientes
del extranjero y armar los fragmentos del modo
que les parezca, asi como el supuesto segin el
cual so6lo existe Una Unica Via de desarrollo
que las sociedades nacionales deben determi-
nar y aplicar para evitar una catdstrofe. Cada
sociedad nacional enfrenta una gama delimita-

10V éase Ignacy Sachs, “Poblacién, tecnologia, recur-
sos naturales y medio ambiente”, en CEPAL, Boletin Eco-
romico de América Latina, vol, XVIIL, Nos. 1 y 2, 1973, Este
enfoque tiene una evidente vinculacién con la bisqueda
de ‘tecnologias apropiadas’ y con iniciativas similares sur-
gidas durante los afios setenta.
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da de opciones, las cuales dependen-de sus
estructuras politicas, sociales y econdémicas,
histéricamente condicionadas; de su capacidad
productiva, de sus recursos humanos y natura-
les; de sus valores predominantes y de su lugar
en el orden internacional. Estos factores supo-
nen diferentes ventajas, diversos grados de
equidad o falta de ella, distintos costos y peli-
gros, Existen ciertas opciones que estin per-
manentemente fuera del alcance de una de-
terminada sociedad, o que sélo serian factibles
a través de una transformacion revolucionaria
que no puede ser deliberadamente ordenada
por un régimen configurado por los valores y
relaciones de poder existentes. En los términos
utilizados por el Informe preliminar, diferentes
estilos reales o preferidos de desarrollo pueden
ser evaluados en relacién con un criterio doble
de viabilidad y de aceptabilidad. Un criterio de
este tipo no puede evitar la busqueda de un
marco tedrico o de un conjunto de hipétesis
destinado a ordenar sus analisis de las socieda-
des nacionales; sin embargo no se espera que el
éxito de esta basqueda sea algo mas que parcial
y provisional. En la version que aqui se descri-
be, dicho criterio reconoce el permanente peli-
gro de verse aprisionado por una teoria, la cual
condicionaria la seleccién o la interpretacién
de hechos en conformidad con sus postulados,
y tal vez universalizaria fenémenos coyuntura-
les o de caracter local. Considera que muchos
de los intentos realizados para utilizar el
marxismo como marco de andlisis y de accién
son ejemplos notables de dicho peligro.

Los organizadores del proyecto del ‘enfo-
que unificado” admitieron desde un principio
el anilisis estructural, tanto politico como so-
cial, a modo de correctivo ante los criterios
normativos, técnicos e institucionales que se
proponian integrar. Los defensores de estos 4l-
timos criterios no podian sino estar conscientes
de los obsticulos politicos y sociales, puesto
que muchos de ellos los habian enfrentado di-
rectamente en su calidad de planificadores o
consultores del desarrollo. Sin embargo, como
es natural, no deseaban una visién panoramica
de todos los obstdculos que surgian para su
vision de una Buena Sociedad, sino que busca-
ban ideas sobre c6mo eliminarlos, para posibi-
litar asi el avance de las estrategias que defen-
dian.

Este criterio podia criticarse en el sentido
de que llevaba a la desmoralizadora conclusién
de que nada puede hacerse. Aun cuando la
versién incorporada al proyecto afirmaba que
mucho podia y debia hacerse a través de diver-
sos tipos de agentes sociales, mantenia un fran-
co escepticismo acerca del enfoque unificado
concebido como un conjunto de recomendacio-
nes de aplicacién universal, para la asignacion
de recursos, para técnicas de diagnéstico y pla-
nificacién o para la transformacién de estructu-
ras y valores de la sociedad. Las instituciones
humanas, desde el orden internacional hasta el
grupo local, tenian trayectorias tan diversas y
objetivos tan distintos que, para intentar perci-
bir su sentido e influir sobre ellas en nombre
del desarrollo, se hacia necesaria una combina-
¢ion excepcional de audacia y de humildad. El
proyecto de enfoque unificado podria ser un
aporte en este sentido en caso de mantenerse
iconoclasta, consciente del aspecto ritual de su
propia actividad y de las ambivalencias de to-
das las tareas humanas. No podia dar por senta-
do ni que las sociedades nacionales eran capa-
ces de perfeccionarse una vez diagnosticadas
correctamente sus deficiencias, ni tampoco que
sus irracionalidades y desigualdades exigian
un total arrasamiento y transformacién.

Para clasificar ‘los enfoques’, caben diver-
sos criterios alternativos, los que permiten se-
fialar otras tensiones y ambigiiedades propias
de la busqueda de recomendaciones para un
desarrollo unificado. En términos de criterios
extremos, pueden distinguirse los siguientes:

Criterios tecnocrdticos por oposicion a crite-
rios participativos. Los primeros dan por supues-
to que la solucién correcta u 6ptima para cada
problema puede provenir de especialistas sufi-
cientemente competentes, llevando asi a un
estilo 6ptimo de desarrollo. La politica de de-
sarrollo se unificara en la medida en que dichos
especialistas puedan buscar y aplicar las solu-
ciones sin transar con resistencias y exigencias
incompatibles con ellas. Idealmente, por lo
tanto, la ‘participacién’ debe consistir en adoc-
trinamiento acerca de la solucién éptima y del
comportamiento correspondiente. El segundo
criterio da por supuesto que la solucion éptima
s6lo puede surgir de la creatividad de un pue-
blo duerfio de su propio destino, o bien que no
existe una solucién 6ptima, y que pueden en-
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contrarse diversas soluciones satisfactorias a
través de la competencia politica democritica.
La imposicién tecnocritica, o el recurso a poli-
ticas que no exijan la comprensién popular, se
considera estéril de por si.

Leyes econdmicas o sociales permanentes por
oposicion a voluntarismo orientado hacia el bien-
estar humano. Las leyes a que se refiere el pri-
mer tipo de criterio podrian ser las del merca-
do, o las de las condiciones sicolégicas para
una modificacién planificada del comporta-
miento humano, o las de las condiciones socio-
econémicas para la transicién al socialismo. Se
supone que el desarrollo unificado depende de
una correcta comprension de dichas leyes, y de
algun tipo de combinacién entre el someterse a
las condiciones que éstas imponen y el manejo
de dichas condiciones. La posicién opuesta
niega la validez de las leyes o bien la posibili-
dad de que se interpreten en forma infalible.
Los agentes sociales deben pues orientar sus
tareas fundamentalmente a través de sus pro-
pios valores. Sélo la lucha y la innovacién reve-
laran en qué medida dichos valores pueden
llevarse a la practica y en qué medida pueden
aumentar el bienestar humano. Aun cuando la
primera de estas posiciones parece ser m4s afin
al enfoque tecnocratico y la segunda al enfoque
de participacién, cualquiera de ellas puede
coexistir con una visién general predominan-
temente tecnocratica o predominantemente
participativa.

Apelacion a marcos de referencia tedricos o me-
todolégicos por oposicion a una aceptacion prag-
mdtica de férmulas eficaces en la prdctica. Este con-
traste se asemeja al anterior, pero ambas posi-
ciones polares son menos extremas. El marco
de referencia ho intenta explicar las leyes del
desarrollo o del cambio social, sino aquellas
que rigen la planificacion en determinadas
condiciones y con un determinado instrumen-
tal. El pragmatismo se aplica a la extension y
adaptacion de técnicas sociales y econémicas
que aparentemente han sido eficaces, sin aspi-
rar por ello a dar un ‘empujén’ voluntarista ha-
cia el tipo de sociedad deseado.

Criterios universalistas por oposicion a parti-
cularistas. La primera posicién supone que el
desarrollo debe tener aproximadamente el mis-
mo sentido en todas las sociedades nacionales,
sea cual fuere dicho sentido: todas las socieda-
des deben ser predominantemente industriali-

zadas, urbanas y orientadas hatia el mercado; o
todas las sociedades deben tender a una igual-
dad democritica; o todas las sociedades deben
adoptar estilos de vida y utilizacion de recursos
de cardcter colectivista y frugal. El universa-
lismo suele entrar en combinacién con posi-
ciones catastrofistas de todo o nada: salvo que
toda la humanidad alcance rapidamente ciertos
objetivos de capacidad productiva, prudencia
tecnolégica, justicia social, desarme, libertad,
austeridad en el consumo, o limitacién de la
poblacién, toda la humanidad, o el ‘mundo’, 0 la
‘civilizacién’, estan condenados a desaparecer,
Los criterios universalistas suelen ademas lle-
var implicito que el ‘desarrollo’ debe significar
una transicién de una situacion estatica ‘mala’ a
una situacién estitica ‘buena’; una vez que toda
la humanidad haya superado la pobreza, la in-
justicia, la violencia y el derroche, deberia
mantenerse en armonia o en equilibrio en re-
lacién con su medio ambiente.

Las variantes de la posicién ‘particularista’
dan por supuesto que las sociedades naciona-
les, o cualquier tipo de organizacion social que
las reemplace, seguirdn desarrolldindose por
muchas lineas diferentes, algunas mas ‘acepta-
bles” por sus valores y algunas mis ‘viables’
debido a su coherencia interna y a su eficienciz.
Resulta improbable que alguna de ellas alcan-
ce una perfeccién armoniosa y estitica, y puede
esperarse que ciertas lineas degeneren o inclu-
$o0 se extingan, debido a sus errores o a una
combinacién insuperable de desventajas. Pue-
de o no existir para cada sociedad un estilo
optimo de desarrollo objetivamente definible;
sin embargo, no puede haber un estilo univer-
salmente 6ptimo, salvo concebido en términos
tan generales que dejan de ser utiles. La inevi-
table diversidad tiene sus peligros, en especial
los de conflictos entre las sociedades naciona-
les y los de explotaciéon de los débiles por parte
de los mas fuertes, pero tiene asimismo sus
ventajas; no es ni posible ni conveniente la ho-
mogeneizacién de la humanidad; mientras ma-
yor sea la variedad de estilos de desarrollo,
mayor es la probabilidad de que se realice en el
futuro una interaccién positiva. Tanto la posi-
cién ‘particularista’ como la posicién ‘universa-
lista’ pueden, por supuesto, combinarse con un
sesgo tecnocratico o participativo, con la creen-
cia en leyes inconmovibles del desarrollo o en
el voluntarismo.
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IV

El cambiante mercado internacional de proposiciones acerca
del desarrollo: sus variaciones paralelas y posteriores
al proyecto del enfoque unificado

Se ha dicho ya que el proyecto del enfoque
unificado constituy6 s6lo una de las manifesta-
ciones ademds —relativamente modesta— de
la divergencia de interpretaciones en torno al
desarrollo y de la multiplicacién de los caracte-
res del mismo, fenémenos que habian tomado
cuerpo durante los afios sesenta y habrian de
hacerse mas pronunciados y complejos durante
el decenio siguiente. La nocién de ‘desarrollo’
debe necesariamente corresponder a algo por
lo cual valga la pena realizar esfuerzos, y el
nucleo de aquel ‘algo’ seguia siendo, a comien-
zos de los afos setenta la idea de aumentar la
capacidad productiva, especialmente la indus-
trial, mediante la acumulacién de capital, las
inversiones y la innovacién tecnolégica. Sin
embargo, la experiencia hacfa mas dificil creer
que el crecimiento de la produccién podria, por
si mismo (ya sea orientado por el mercado o por
la planificaciéon centralizada) lograr beneficios
equitativamente distribuidos en materia de
bienestar humano, o creer que los paises mas
pobres podrian alcanzar un crecimiento sufi-
ciente para este fin sin realizar profundos cam-
bios en sus politicas internas o sin alterar su
posicién en el sistemna mundial. Cada uno de
los defensores de los mas diversos objetivos y
politicas argumentaban que su doctrina plan-
teaba los atributos esenciales del desarrollo
auténtico, y que el cumplimiento de los otros
objetivos del desarrollo debia ser subordinado
a sus proposiciones. Entre las tareas del pro-
yecto del enfoque unificado figuraba la de uni-
ficar lo unificable en estas diversas opciones,
desde el punto de vista de una de éllas: aquel
conjunto de objetivos de bienestar humano y
de programas sociales sectoriales que habia
llegado a llamarse ‘desarrollo social’. Sin em-
bargo, antes de que el proyecto pudiera cum-
plir con este cometido ya se habia ampliado el
espectro de las posiciones que debia unificar.
Por ahora, bastard con resumir algunos ras-

gos del cambiante mercado internacional de
proposiciones acerca del desarrollo, tanto den-
tro como fuera de las organizaciones intergu-
bernamentales.

Dentro de estas tltimas, el principal marco
del debate lo constituia el Segundo Decenio de
las Naciones Unidas para el Desarrollo, el cual
estaba regido por una Estrategia Internacional
de Desarrollo aprobada por la Asamblea Gene-
ral de las Naciones Unidas en octubre de 1970.
Dicha estrategia consultaba procedimientos
periddicos de ‘revisién y evaluacién’ de lo rea-
lizado por los diversos organismos de las Na-
ciones Unidas, actividades éstas que dieron
origen a un formidable namero de informes,
Mientras la Estrategia Internacional de Desa-
rrollo parecié tener alguna trascendencia po-
tencial en relacion con las politicas guberna-
mentales, los defensores de los diversos enfo-
ques y prioridades presentaban sus propuesas
en calidad de ampliaciones de aspectos de la
Estrategia, o de cambios de énfasis en la mis-
ma, o de medios de llevarla a la practica. Una
de las justificaciones del proyecto de ‘enfoque
unificado’ habia sido precisamente la del enri-
quecimiento del contenido social de la Estra-
tegia.

Esta yuxtaponia dos principales clases de
proposiciones; unas todavia vinculadas a las
expectativas del primer Decenio para el Desa-
rrollo, y las otras relacionadas con las criticas
segin las cuales éste se habfa concentrado ex-
cesivamente en el crecimiento econémico. En
el transcurso del Decenio, hubo nuevas propo-
siciones que reemplazaron a las dos citadas:

i) Las relaciones econémicas internacionales y
el deber de los paises mds présperos de contribuir al
desarrollo del resto del mundo a través de la asigna-
cion de un porcentaje minimo de su ingreso nacional,
asi como de politicas comerciales mds equitativas. La
Estrategia presentaba proposiciones de este ti-
po con gran detalle, pero en formulaciones que
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eran producto de transacciones y negociacio-
nes entre representantes de los gobiernos de-
seosos de lograr compromisos de caricter obli-
gatorio y los representantes de otros gobiernos
dispuestos a evitar tales compromisos sin por
ello rechazarlos de plano. A medida que trans-
curria el decenio, la lucha en favor y en contra
de tales compromisos se repité en un foro tras
otro. Ya en 1974, se torn6 evidente que las tran-
sacciones de la Estrategia carecian manifies-
tamente de operatividad, y los paises del Ter-
cer Mundo dedicaron sus esfuerzos a una De-
claracién y Programa de Accién para un Nuevo
Orden Econémico Internacional, frente al cual
la mayor parte de los paises del Primer Mundo,
que actualmente constituyen en las Naciones
Unidas una pequefia minorfa, no asumieron
ninguna responsabilidad concreta. Los debates
sobre relaciones econémicas internacionales
no caben en el presente trabajo; sin embargo,
es necesario destacar que, para los representan-
tes de la mayoria de los paises del Tercer Mun-
do, el problema de dichas relaciones siguié
siendo-fundamental, y se mantuvo la esperanza
de lograr compromisos estables. Muchos de es-
tos representantes pensaban que los aspectos
analizados mas adelante sélo eran expresiones
inofensivas y bien intencionadas; otros la con-
sideraban solo peligrosas desviaciones en re-
lacion con los puntos centrales de sus exigen-
cias. Dichos representantes seguian suponien-
do, asimismo, que para sus paises, el desarrollo
podria tener el mismo sentido que habia tenido
para los paises ya industrializados, y que la
interdependencia internacional a través de las
corrientes comerciales y financieras se man-
tendria en forma indefinida, con reformas, pero
sin transformaciones.

ii) Los contenidos del desarrollo en el plano
nacional. Se mencioné ya que la Estrategia ha-
cia un llamado a un enfoque unificado, y asi-
mismo se ha dicho como abordaba los objeti-
vos. sociales sectoriales. Durante los afios se-
tenta, los periodos de sesiones de algunos orga-
nismos regionales de las Naciones Unidas
aprobaron fé6rmulas mas elaboradas y algo mas
osadas en torno al desarrollo integrado y al sen-
tido social del desarrollo mediante sus evalua-
ciones del cumplimiento de la Estrategia; fuera
de ello, las proposiciones de caracter social re-
cibieron escasa atencion. A mediados del de-

cenio de 1970, el Nuevo Orden Econémico In-
ternacional disputaba el papel protagénico en
la escena mundial con una serie de proposi-
ciones detalladas de enfoques de desarrollo,
centradas en ‘redistribucién con crecimiento’,
eliminacién de la extrema pobreza y prioridad
para la atencion de las necesidades basicas, las
cuales provenfan principalmente del Banco
Mundial y de la Organizacion Internacional del
Trabajo. Estas ultimas reemplazaban la ino-
cua yuxtaposicién de objetivos econémicos y
sociales con una nueva version de la vieja con-
troversia en torno a las prioridades. Los enfo-
ques de ‘necesidades basicas’ y otros similares
concedian importancia fundamental a las poli-
ticas de produccién, de innovacién tecnologi-
ca, de distribucién y de empleo; sin embargo,
subordinaban los contenidos de las mismas a
objetivos inmediatos de bienestar humano,
Muchos de los defensores del Nuevo Orden
Econémico Internacional interpretaron esta al-
tima actitud como una tactica de los paises capi-
talistas centrales, utilizada para justificar su fal-
ta de atencién a las exigencias que se les hacfan
en el campo comercial y asistencial y para limi-
tar al Tercer Mundo a un semidesarrollo de
segunda clase a través del empleo de tecnolo-
gias que hacian uso intensivo de la mano de
obra. En realidad, los nuevos enfoqués tenian
diversas variantes; algunas contemplaban mo-
destas reasignaciones de recursos a los pobres,
junto a la ayuda a los esfuerzos de los mismos
interesados; otras hacian un llamado a trans-
formar las estructuras de produccién y distri-
bucién, y poner fin a la prosperidad de las mi-
norias. Estas ideas alcanzaron, a través de or-
ganizaciones no gubernamentales, un mayor
desarrollo hacia una formulacién de alternati-
vas coherentes para el futuro del hombre; el
intento m4s ambicioso en este sentido lo consti-
tuy6 la proposicion de ‘otro desarrollo’, formu-
lada por la Fundacién Dag Hammarskjold y
publicada en 1975.

La forma internacional de abordar el desa-
rrollo durante los afios setenta tuvo, sin em-
bargo, otro rasgo igualmente espectacular: se
fueron poniendo en primer plano, sucesiva-
mente, una serie de ‘problemas principales’,
todos los cuales fueron abordados en una forma
que llegé a constituir un ritual estereotipado.

La poblacién, el medio ambiente humano,
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la condicién de la mujer, el habitat, el empleoy
el hambre fueron algunos de los temas que
recibieron este tipo de atencién. En cada uno
de los casos, existia efectivamente un problema
real, y éste habia constituido por mucho tiempo
la preocupacién principal de ciertas institucio-
nes y sectores de opinién, principalmente en
los paises del Primer Mundo. La persistencia
de los interesados, asi como generalmente al-
guna intensificacién evidente del problema,
llegaban a colocarlo en el primer plano de la
atencion mundial.

La Asamblea General de las Naciones Uni-
das proclamaba entonces un Aiio Internacional
dedicado a reconocer la importancia del asun-
to. Se convocaba asi una Conferencia Mundial,
precedida de conferencias regionales y reunio-
nes de ‘expertos’ acerca de la relaciéon del pro-
blema con otros problemas; la Conferencia
Mundial aprobaba un Plan de Accién Mundial,
y luego se convocaban nuevas conferencias re-
gionales y reuniones especializadas para anali-
zar la aplicacién de dicho Plan. Se constituia
una secretaria internacional, temporal o perma-
nente, y se creaba un fondo para financiar me-
didas pricticas en torno al problema.

El reconocimiento del problema presen-
taba varias fases. Se daba gran publicidad a
interpretaciones simples, de causa a efecto,
acerca de la naturaleza del mismo, y se propo-
nian remedios directos, todo lo cual era some-
tido a critica desde los m4s diversos puntos de
vista. Los representantes del Tercer Mundo ex-
presaban sus sospechas acerca de los origenes
de las primeras interpretaciones del problema,
y su disposicidn a reconocer la necesidad de
accion sélo en la medida que ésta no significara
distraer la atencion debida al desarrollo eco-
némico y al hecho de que los paises présperos
tenian la obligacién de contribuir al mismo, En
todo caso, podia demostrarse que dicho proble-
ma tenia una compleja relacion con todos los
demds problemas principales, y s6lo podia ser
resuelto dentro de los marcos del desarrollo.
De este modo, todos los caminos llevaban de
vuelta al enfoque unificado.

¢Pero quién tenia que hacer la unifica-
cion? Podria haberse pensado que cualquiera
de los problemas principales constituiria un
punto de partida hacia una concepcién amplia
del desarrolio y una estrategia para el mismo,

en torno a los cuales otros problemas y aspira-
ciones podrian tomar su lugar; pero no que
todos podian ocupar simultineamente un pri-
mer plano. Existia ya una amplia distancia en-
tre la capacidad de los gobiernos y de otras
instituciones humanas del mundo real para
diagnosticar, escoger y fijar prioridades, y la
exigencia de que avanzaran hacia objetivos
multiples; cada uno de estos ‘problemas prin-
cipales’ tendia a aumentar atin m4s esta distan-
cia. Al mismo tiempo, podia argumentarse que,
dado el recargo de trabajo que tenian, los go-
biernos no encararian accién alguna ante di-
chos ‘problemas’ si éstos no les eran presenta-
dos en forma insistente, con el apoyo de pre-
siones populares organizadas y de advertencias
segin las cuales las soluciones ripidas eran
indispensables para evitar catastrofes.

Mientras tanto, fuera de los circulos buro-
craticos y académicos internacionales (en los
cuales se hacia obligatoria la fe en la buena
voluntad y en la racionalidad de los gobiernos)
habia insistentes y diversos desafios a toda la
estructura de estrategias internacionales de de-
sarrollo, nuevos érdenes econémicos interna-
cionales y planes de accién. Cada uno de estos
desafios presentaba variantes, que iban desde
un rechazo total hasta la critica cuidadosa de lo
que entonces se daba por cierto,

i) El ‘desarrollo econémico’ fue reducido
a la condicién de mito movilizador, incluso por
parte de algunos economistas muy destacados
en materia de formulacién de politicas de desa-
rrollo. Uno de los mis elocuentes en este senti-
do tue Celso Furtado, quien afirmé que “los
mitos funcionan como ldmparas que iluminan
el campo de percepcion del cientifico social, le
permiten tener una visién clara de ciertos pro-
blemas y no percibir en absoluto otros, y al
mismo tiempo le dan tranquilidad espiritual,
puesto que sus propios juicios de valor le pare-
cen un reflejo de la realidad objetiva.

”Se sabe mas alld de toda duda que las
economias de la periferia nunca serdn desarro-
ladas en el sentido de llegar a ser similares a
las economias que forman el centro actual del
sistema capitalista. Sin embargo, no puede ne-
garse que la idea del desarrollo ha tenido gran
utilidad, puesto que ha servido para movilizar
los pueblos de la periferia e inducirlos a aceptar
enormes sacrificios, para legitimar la destruc-
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cién de formas arcaicas de cultura, para explicar
y hacer comprender la necesidad de destruir el
medio ambiente fisico, y para justificar formas
de dependencia que refuerzan el cardcter pre-
datorio del sistema productivo.

“En consecuencia, esta posicién afirma
que la idea de desarrollo econémico es sim-
plemente un mito, gracias al cual ha sido posi-
ble desviar la atencién de la tarea basica que
consiste en identificar las necesidades fun-
damentales de la colectividad y las posibili-
dades que el progreso de la ciencia abre a la
humanidad, y concentrarla en cambio en obje-
tivos abstractos tales como la inversién, la ex-
portacion y el crecimiento.”!!

Un desafio como éste hacia temblar el piso
de las declaraciones de la serie de reuniones
para las cuales los ‘objetivos abstractos’ del de-
sarrollo econdmico iban indisolublemente uni-
dos al tratamiento de las necesidades basicas o
de los ‘problemas principales’.

ii) Durante los afios setenta, a medida que
se hacian mas patentes las deficiencias del in-
tervencionismo gubemamental e interguber-
namental, persistia y adquiria nueva fuerza la
confianza en el mercado como arbitro de opcio-
nes de desarrollo, en el caracter inagotable de
los recursos naturales, y, en la capacidad del
ingenio humano, azuzado por los incentivos de
mercado, para resolver los problemas a medida
que éstos se iban presentando. Segun los de-
fensores de diversas variantes de esta posicién,
desde Daniel Moynihan a Herman Kahn y Mil-
ton Friedman, el principal peligro para el futu-
ro humano consistia en el afan de circunscribir-
lo mediante reglamentaciones, y el principal
obstaculo en el camino del desarrollo de los
paises pobres era su insistencia en aplicar poli-
ticas de bienestar y una planificacién socialista.
Las fuerzas dominantes en buen nimero de
paises del Tercer Mundo habian sostenido ese
tipo de opiniones incluso durante los afios de
mayor prestigio de la planificacién y de las me-
didas de ‘desarrollo social’. Durante los afios
setenta, la influencia del neoliberalismo sobre
las politicas gubernamentales fue mas abierta e
incluso doctrinaria, particularmente en ciertos
paises ‘semidesarrollados’ de América Latina y

LICHr, Celso Furtado, £l desarrollo econdmico: Un mito,
Siglo XXI, México, 1975.

del sudeste de Asia. Los gobiernos de estos
paises participaban de la solidaridad del Tercer
Mundo en lo que se refiere a exigir cambios en
las relaciones econémicas internacionales, es
decir, un mejor acceso a los mercados y al crédi-
to; sin embargo, se mantenian apartados de las
férmulas de desarrollo social o de desarrollo
unificado que solian acompanarla, y se oponfan
activamente a algunos de los compromisos mas
concretos de accion en torno a los ‘problemas
principales’.

iii) La penetracién de las empresas trans-
nacionales en las economias del Tercer Mun-
do, el surgimiento de ‘élites transnacionales’
identificadas con dichas empresas, y la muta-
cién de las culturas nacionales y de las pautas
de consumo nacionales producidas por los me-
dios de comunicacién masivos manejados por
dichas empresas y por la publicidad, parecie-
ron consagrar la caducidad de la visién de un
desarrollo nacional auténomo y autosostenido.
Bien podria ser que, en relacién con el futuro,
las estrategias de desarrollo realmente impor-
tantes no sean las adoptadas por los gobiernos,
sino las utilizadas por las empresas transnacio-
nales.

iv) De la preocupacion frente a la perspec-
tiva del agotamiento de los recursos, de la con-
taminacién ambiental, de la posible destructi-
vidad de nuevas tecnologias y de la sobrepobla-
cion, surgieron dos tipos de desafio. El mads
directo negaba la posibilidad o la conveniencia
de todo aquello que pudiera identificarse con
los conceptos anteriores acerca del desarrollo.
Algunas variantes de esta posicién sacaban co-
mo conclusion el deber de las sociedades na-
cionales prosperas de limitar su consumo y de
asistir a los paises mds pobres, en una transi-
cidn equitativa, a un crecimiento cero tanto de
la poblacién como de la economia, aproximan-
dose en esto a uno de los criterios del enfoque
unificado descritos con anterioridad. Otras va-
riantes llegaban a la conclusién de que las so-
ciedades prosperas debian concentrarse en si
mismas y ayudar a otras sociedades s6lo si estas
ultimas mostraban promesas de viabilidad. In-
cluso habia otras posiciones segtin las cuales la
tuerza de las tendencias actuales y la limitada
capacidad de previsién y de accién racional
hacian improbable el poder evitar una catistro-
fe, ya sea para la humanidad entera o para las
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sociedades mas prosperas. Algunos grupos pe-
quenos o familias podrian tal vez protegerse
prepariandose con anticipacién para estilos de
vida austeros y autosuficientes, y retirindose
de los centros urbanos industriales, donde la
catastrofe seria mas arrolladora. En los debates
internacionales acerca del desarrollo y acerca
de ‘problemas importantes’ tales como pobla-
cién, medio ambiente y abastecimiento de ali-
mentos, las variantes de este desafio desperta-
ron mucha atencién, aunque como herejias re-
pudiables.

Las diversas variantes del otro desafio sur-
gido del mismo diagnéstico admitian la posibi-
lidad de solucionar problemas de recursos, de
medio ambiente y de poblacién, pero insistian
en que tales soluciones debian ser integrales y
probablemente ajenas al sentir general. Solu-
cionar los problemas a medida que se iban pre-
sentando, mediante medidas ‘practicas’, ‘de
parche’, seria empeorar la situacién, pues éstas
repercutirian en otros sectores del sistema, Una
posicién cuestionaba entonces la capacidad de
las instituciones humanas para crear y manejar
soluciones integrales; los limites sociales y po-
liticos llegarian a inmovilizar el desarrollo aun
antes de que lo hiciesen los limites del medio
ambiente y de los recursos. Otra variante argu-
mentaba que las soluciones necesarias para ga-
rantizar la supervivencia humana exigirian un
alto grado de regimentacién y la supresién de la
disidencia; en tales condiciones, los valores de
bienestar humano, equidad y creatividad se-
rian arrojados por la borda, junto con la libertad.

v) Los diagndsticos segin los cuales el or-
den capitalista internacional y las estructuras
de clase vy de poder en los Estados nacionales
tenian un caracter explotador per se llevaron a
muchas variantes de la conclusién de que la
destruccion de ambos constituia un prerrequi-
sito para alcanzar la Buena Sociedad. A través
de sus vinculaciones con las fuerzas dominan-
tes en ciertos paises del Tercer Mundo, con los
movimientos terroristas organizados y con las
luchas politicas internacionales, por una parte,
y, por otra, con las concepciones participativas

y de ‘otro desarrollo’, estas posiciones tenian
complejas y ambiguas relaciones con los deba-
tes internacionales acerca de las recomenda-
ciones para el desarrollo; sin embargo, l6gica-
mente negaban su importancia. Las fuerzas do-
minantes de los paises capitalistas centrales no
podrian comprometerse a poner fin a su explo-
tacion del resto del mundo, aunque los gobier-
nos que de ellas dependian llegaran a suscribir
tales compromisos. Cuando mucho, podria es-
perarse una ‘renegociacion’ inaceptable de las
‘condiciones de la dependencia’, la cual sélo
beneficiaria a las minorias explotadoras de los
paises dependientes.

Para estos ultimos paises, una vez que es-
tuvieran en manos de sus propios pueblos, la
unica solucién parecerfa consistir en la elimi-
nacion de todo vinculo econémico o politico, y
en la aceptacion de las consecuencias, es decir,
la austeridad y la liquidacién de minorias que, a
través de sus papeles economicos y de sus es-
quemas de consumo, se identificaran con las
antiguas vinculaciones de dependencia. Las
relaciones internacionales podrian entonces
reanudarse en forma selectiva, y principalmen-
te con sociedades nacionales que contaran con
regimenes genuinamente revolucionarios y si-
milares al existente en la nacién.

Las mismas posiciones revolucionarias ne-
gaban que los gobiernos nacionales en ejerci-
cio fueran capaces de lograr un orden social y
econémico aceptable, cualesquiera que fueren
las intenciones de sus integrantes: incluso
aquellos que se consideraban ‘socialistas’ eran
en realidad ‘capitalistas burocriticos’. La debi-
lidad de los lideres politicos y de las burocra-
cias frente al orden internacional y a las em-
presas transnacionales, su incapacidad pard
identificarse con el pueblo y sus aspiraciones
consumistas, determinaban esa incapacidad.
Se hacia necesario un levantamiento de masas
de cardcter profundo y de destruccién creado-
ra; y tendria que ser la voluntad de esas masas,y
no las recomendaciones internacionales, lo que
a la larga determinara el futuro.
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El proyecto de enfoque unificado en la nueva reflexién
internacional acerca del desarrollo

La expresién “enfoque unificado del desarro-
llo” ha mantenido una cierta vigencia en los
circulos internacionales durante los afios seten-
ta, y un buen nimero de las ideas propuestas
bajo este nombre en reuniones o en informes
de consultores del desarrollo, tienen su origen
en el proyecto aqui analizado. Sin embargo,
algunas variantes de estas ideas habrian circu-
lado de todas maneras, y apenas si se ha tomado
en cuenta el rasgo principal que distingufa al
consenso parcial alcanzado por el proyecto.

Como se ha dicho antes, el Informe prelimi-
nar no se proponia ofrecer ni una teoria original
del desarrollo ni un conjunto integral de reco-
mendaciones pricticas. A pesar de algunas in-
consistencias internas, intentaba proponer un
modo flexible de pensar el desarrollo, y de co-
tejar su criterio minimo de aceptabilidad y de
viabilidad con las situaciones nacionales y con
un orden internacional en el cual nada podia
darse por sentado, en el cual la planificacién y
formulacién de normas tendian a transformarse
en actividades rituales destinadas a compensar
la incapacidad para influir efectivamente en las
tendencias reales, dados los limites de laaccién
de los agentes sociales, tanto dentro como fuera
de los gobiernos nacionales. Un estudio reali-
zado con auspicio intergubernamental hones-
tamente no podia hacer mucho m4s que decir lo
siguiente: si su sociedad tiene tales y cuales
caracteristicas, y las instituciones y grupos por
ustedes representados desean alcanzar tales y
cuales objetivos, deben tomar en cuenta deter-
minados factores, y ciertos métodos pueden
serles mds ttiles que otros. Este esqueleto de
recomendacién podria, por supuesto, encarnar-
se y materializarse a través de estudios intensi-
vos de experiencias nacionales; sin embargo la
limitada capacidad material del proyecto en es-
te sentido se habia agotado ya durante las pri-
meras etapas del mismo.

La Comisién de Desarrollo Social y el Con-
sejo Econémico y Social, destinatarios del In-
forme preliminar, deseaban ir mas alla de esos

limites, y solicitaron que el informe final se
preparase “‘en forma tal que tenga el mayor
valor prictico posible para los planificadores,
los que toman las decisiones y los administra-
dores”. El equipo del proyecto ya se habia dis-
persado, y su presupuesto estaba agotado; la
preparacién de un informe final del tipo ori-
ginalmente contemplado ya no resultaba po-
sible. El Instituto de Investigaciones de las
Naciones Unidas para el Desarrollo Social
(UNRISD) respondié a esta solicitud mediante
un breve “informe final” presentado en 1975 al
XXIV periodo de sesiones de la Comisién de
Desarrollo Social. Dicho informe exponia en
mads detalle algunas de las proposiciones acerca
del analisis del desarrollo y de la planificacién
contenidas en el Informe preliminar, e introducia
la idea de ‘capacitacién’; sin embargo, reiteraba
también que “una de las conclusiones del es-
tudio es que la accién en pro del desarrollo
unificado debe basarse en el diagnéstico de las
circunstancias particulares, Por consiguiente,
la utilidad practica ha de residir en gran parte
en los principios generales del planteamiento
de los problemas y en las sugerencias relativas
a los procedimientos para lograr soluciones
concretas, mas que en un modelo de desarrollo
unificado de aplicacion universal que se su-
ponga adaptable a todos los tipos de paises en
desarrollo. Aun asi, en un informe de esta clase
las sugerencias relativas a un tema tan amplio
han de formularse con gran modestia”.12

Los 6rganos deliberativos de las Naciones
Unidas no permitieron que ésta fuera una res-
puesta definitiva. Solicitaron luego al Secreta-
rio General que preparase un “informe sobre la
aplicacion por los gobiernos de un criterio uni-
ficado para el anilisis y la planificacién del
desarrollo” y también proposiciones de ‘pro-

12Criterio unificado para el andlisis y la planificacién del
desarrolio (EJCN.5/518, 5 de diciembre de 1974},
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yectos piloto’ que demostraran la aplicacion
prictica de dicho criterio.

De hecho, estas solicitudes yuxtaponian
dos visiones muy diferentes del enfoque unifi-
cado, propuesta cada una de ellas por represen-
tantes de diversos gobiemos. La primera pro-
venia de la tesis segiin la cual los “cambios
estructurales profundos™ dentro de las socie-
dades nacionales constituian un prerrequisito
esencial para un enfoque unificado. Ciertos go-
biernos creian que estaban en posesién de las
especificaciones propias de tales cambios; aun
cuando no podian esperar un consenso inter-
gubernamental al respecto, podian utilizar el
enfoque unificado para mantenerlas en una pri-
mera linea de atencién y para demostrar sus
propias realizaciones.

La segunda visién provenia de un concep-
to del enfoque unificado segiin el cual éste era
principalmente cuestién de integrar los progra-
mas sociales y los econémicos, y asimismo de
un supuesto, propio del comienzo de las activi-
dades sociales de las Naciones Unidas, segiin
el cual la concentracién de métodos avanzados
y de servicios integrados en una poblacién lo-
cal podria dar origen a ensefianzas y realizacio-
nes extensibles a actividades de mayor escala.
Dicha expectativa, si alguna vez se ha cumpli-
do lo ha sido en forma minima; sin embargo,
revivia continuamente gracias a la perpetua-
cidn de proyectos sociales de asistencia técnica
en pequefia escala, las evidentes virtudes de la
integracion de los servicios, y los obsticulos
politicos, burocriticos y de informacién que en
el plano nacional se oponen a dicha integra-
ci6én. El proyecto de enfoque unificado habia
acariciado también este tipo de expectativas,
particularmente en relacién con la importancia
de la informacién en el plano local, pero habia
concentrado principalmente su atencién en el
plano nacional. Un enfoque unificado en torno
a proyectos piloto podria resultar atractivo para
aquellos gobiemos gue no tenian intencién al-
guna de auspiciar cambios estructurales pro-
fundos, y en cambio preferian dirigir la aten-
cion hacia las posibilidades de cambios y avan-
ces mas modestos pero mejor administrados.

A estas alturas, y mientras el Instituto de
Investigaciones de las Naciones Unidas para el
Desarrollo Social se esforzaba por llegar a una
conclusién coherente con relacion a los aspec-

tos de la investigacion del enfoque unificado, la
responsabilidad de responder a esta nueva soli-
citud recayé principalmente en el Centro de
Planificacién, Proyecciones y Politicas del De-
sarrollo del Departamento de Asuntos Econé-
micos y Sociales de la Secretaria de las Nacio-
nes Unidas, organismo cuyas orientaciones
eran predominantemente econémicas y que
con anterioridad habia mostrado una actitud
decididamente distante con respecto al enfo-
que unificado. La Secretarfa no estaba en situa-
cién de decidir cudles eran los gobiernos que
aplicaban un enfoque unificado, sea cual fuere
la definicion de éste, o de evaluar las tareas
realizadas en tal sentido; por ello, recurri6 a su
método tradicional para abordar mandatos con-
trovertibles, haciendo circular entre los go-
biernos una solicitud de informacién, tal como
lo habia hecho hacia poco para responder a otra
resolucion que solicitaba datos acerca de la in-
troduccién de cambios profundos en lo social y
en lo econémico. Los veinte paises que res-
pondieron fueron divididos en “paises con eco-
nomias de planificacién centralizada”, “paises
desarrollados con economias de mercado” y
“paises en desarrollo con economia de merca-
do”, y se resumié la informacién proporciona-
da, que trataba principalmente acerca de sus
sistemas de planificacién; la conclusién fue
que “aunque muchos paises han adoptado un
criterio integrado o unificado para la planifica-
cion del desarrollo, evidentemente no hay un
enfoque tnico que pueda considerarse aplica-
ble a todos los paises” " Algunos miembros de
los organismos destinatarios del informe mani-
festaron su decepcién ante una conclusién tan
poco concluyente; sin embargo dado el escaso
nimero de gobiernos que se molestaron en res-
ponder a la solicitud de la Secretaria, se hizo
evidente que dicho método no podria rendir
mayores frutos en relacién con el enfoque uni-
ficado.

La Secretaria prepard asimismo proposi-
ciones de proyectos piloto; sin embargo, y a
pesar de su cauta redaccién, éstas encontraron
cierta resistencia en el Consejo Econémico y
Social: “Varios representantes opinaron que en

BAplicacion por los gobiernos de un criterio unificado para el
andlisis y la planificacion del desarrollo, informe del Secretario
General. (EfCN.540, 28 dé septiembre de 1976.)
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los proyectos sobre el criterio unificado se de-
bian tener plenamente en cuenta los imperati-
vos de la soberania de los Estados miembros.
Pusieron de relieve que habia que tener muy
presente, en primer lugar, las metas de desarro-
llo determinadas por cada pais para s{ mismo.
Dado que cada pais tenia su propia concepcién
de los sistemas econémicos, sociales y politicos
que resultaban adecuados, los planes de desa-
rrollo y las medidas de politicas aprobados por
los gobiernos sélo podian formularse y aplicar-
se en el contexto de las condiciones efectiva-
mente vigentes en cada uno de los paises. Por
lo tanto, un proyecto sobre la planificacién inte-
grada del desarrollo no debia tener por objeto
asegurar la aplicabilidad universal de sus con-
clusiones ni debia ser empleado para vigilar y
juzgar, sobre la base de un tinico conjunto de
criterios, los objetivos del desarrollo y el de-
sempefio de los paises en desarrollo” .4

El Consejo Econémico y Social solicité
una reformulacién de las proposiciones; sin
embargo, a estas alturas, el enfoque unificado
habia llegado a un punto muerto como linea
definida de investigacién. Mds atin, su conside-
racion en los 6rganos deliberativos de las Na-
ciones Unidas estaba siendo desplazada por
otro tipo de enfoques normativos; en primer
lugar, las reformulaciones de politica interna-
cional de desarrollo, especialmente el Progra-
ma de Accién para el Establecimiento de un
Nuevo Orden Econémico Internacional, la
Carta de Derechos y Deberes Econémicos de
los Estados y la Resolucién de la Asamblea
General, sobre el Desarrollo y Cooperacion
Econémica Internacional (3362 (S VII) del 16
de septiembre de 1975); en segundo lugar, las
diversas cruzadas destinadas a llamar la aten-
¢ién sobre ‘problemas principales’; y en tercer
lugar, las proposiciones provenientes de la Or-
ganizacién Internacional del Trabajo y del Ban-
co Mundial en torno a politicas de desarrollo
destinadas a la atencion de necesidades bdsicas
o a la eliminacién de la pobreza critica. Estos
ultimos enfoques solian identificarse con el en-
foque unificado y, de hecho, habian heredado

W Proyectos sobre la aplicacion prdctica de un criterio unifica-
do para el andlisis y la planificacion del desarrollo. Informe del
Secretariv General, (E/5974, 4 de mayo de 1977.)

algunas de las propuestas centrales del proyec-
to en lo que respecta a opciones de politica.

Las proposiciones reformuladas de pro-
yectos piloto presentadas por la Secretaria se
limitaban a trabajos acerca de los cambios de
prioridades puestos de manifiesto por los pla-
nes nacionales de los paises en desarrollo, a
estudios de experiencias nacionales en la apli-
cacion de planes, y a la capacitacién de funcio-
narios de paises en desarrollo en torno a los
“principales aspectos de la planificacién inte-
grada del desarrollo”. Pareceria haberse des-
vanecido la actitud escéptica y radicalmente
revisionista ante los planes y la planificacién
que habia sido caracteristica del proyecto de
enfoque unificado.”

El proyecto de enfoque unificado ejercié
cierta influencia en las comisiones regionales
de las Naciones Unidas, y a su vez recibié el
influjo de corrientes de pensamiento ya exis-
tentes en estas ultimas; sin embargo, hubo dife-
rencias en lo que respecta a los elementos de
intercambio, en parte debido a la naturaleza de
los contactos entre el proyecto y las comisiones,
y en parte a las diversas situaciones nacionales
y preocupaciones de politica de cada una de
éstas. Los estudios de experiencias nacionales
realizados por el proyecto sugerian de antema-
no tales diferencias.

En América Latina, regién que comenzaba
a ser catalogada como ‘semidesarrollada’, se
concentraba la atencién en cuestiones de op-
ciones viables entre estilos de desarrollo y la
relacién entre dichas opciones, las ideologias y
la distribucién del poder politico. ¢Era acaso
inevitable que el ‘desarrollo’ capitalista o que la
modernizacion de paises periféricos como los
latinoamericanos generasen una dependencia
cada vez mayor respecto de los centros mundia-
les, mayores desigualdades en la distribucién
del consumo y la riqueza, mayor inseguridad y
una pobreza relativa, si no absoluta, para gran-
des sectores de la poblacién, ademas de una

I5F] informe, de cinco paginas, citado en la nota an-
terior, parece ser la manifestacion mds reciente del ento-
que unificado como tema separado dentro de las delibera-
ciones de las Naciones Unidas, ademds de un suplemento
al decumento de “Aplicacion por los gobiernos”, el que
contiene un resumen de las cinco respuestas adicionales
recibidas hasta el 31 de octubre de 1978.
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creciente represién de la disidencia? ¢Cémo
podrian las evidentes mejoras en la capacidad
productiva, en la infraestructura econémica y
social, en la capacitacién de la fuerza laboral y
en los recursos administrativos gubernamenta-
les transformarse en adelantos para el bienestar
del hombre, y quiénes podrian actuar como
agentes societales de ese proceso? La expe-
riencia de diversos paises de la regién parecfa
sefalar que politicas basadas en un rapido cre-
cimiento econémico a través del estimulo gu-
bernamental de las fuerzas del mercado, o en
transformaciones estructurales e igualdad so-
cial, podrian lograr sus finalidades respectivas
tal como se planteaban, con costos diferentes
aunque altos en ambos casos, siempre y cuando
contaran con el poder suficiente; pero que eran
relativamente malas las perspectivas de las po-
liticas cuya intencién fuera reconciliar milti-
ples objetivos de crecimiento y de bienestar
en condiciones de abierta competencia politi-
ca. Los estilos de desarrollo acordes con el cri-
terio minimo del enfoque unificado parecian
exigir una transformacion no sélo de las estruc-
turas de poder, sino también de los valores y las
expectativas; sin embargo, las circunstancias
del semidesarrollo, en especial la penetracién
de empresas transnacionales y las aspiraciones
de consumo de los sectores ‘modernos’ de la
poblacién, hacfan dificil imaginar el camino
hacia esa clase de transformaciones.

La Comisién Econémica para Ameérica La-
tina habia planteado problemas de este tipo
en varios estudios!® y habia aportado al proyec-
to el criterio aqui denominado de andlisis de
opciones politicas. Las ideas generadas en el
seno del proyecto influyeron a su vez en nue-
vos estudios y polémicas en torno a los estilos
de desarrollo en la secretaria de la CEPAL.V

Mas ain, las ideas fueron incorporadas a
una serie de declaraciones normativas aproba-

16y ¢anse especialmente de Raiil Prebisch, Hacia una
dindmica del desarrollo latinoamericano, México, Fondo de
Cultura Econémica, 1963; Transformacion y desarrollo: la gran
tarea de América Latina, México, BID - Fondo de Cultura
Econémica, 1970 (de ambos trabajos hay versién inglesa); y
El cambio social y la politica de desarrollo social en América Lating
(Naciones Unidas, Nueva York, 1969),

17V éanse especialmente los trabajos de Rail Prebisch,
Anibal Pinto, Jorge Graciarena y Marshall Wolfe, en Revista
de la CEPAL, N.? 1, primer semestre de 1976.

das por los gobiernos de los paises miembros
de la CEPAL en los perfodos de sesiones de
1973, 1975 y 1977, dentro del contexto de sus
evaluaciones peri6dicas de los avances en rela-
cion con el Segundo Decenio de las Naciones
Unidas para el Desarrollo.’® En estas declara-
ciones, las proposiciones acerca de un ‘desarro-
llo integral’, aunque sélo fueron apoyadas acti-
vamente por una minoria de gobiernos, conci-
taron un sorprendente grado de asentimiento
por parte de la mayoria, en lo que podria califi-
carse como una condena de lo que ostensible-
mente sucedia en nombre del desarrollo, y se
tradujo en la afirmacién de que “el objetivo del
desarrollo en América Latina debe ser la crea-
cién de una nueva sociedad y de un nuevo tipo
de hombre”. La declaracién de 1975 situaba
esta aspiracién en una perspectiva mds sobria:
“A pesar de los propésitos profesados y de la
mayor capacidad material para eliminar la po-
breza que deberfan representar las favorables
tasas de crecimiento econémico de varios pai-
ses, no es sorprendente que se avance con mu-
cha lentitud en el logro de las metas sociales
del desarrollo. Eis ahora mas esencial que nun-
ca que los gobiernos de América Latina no pier-
dan de vista—por un optimismo excesivo sobre
los resultados espontineos del crecimiento
econémico dindmico, ni tampoco por una posi-
cién pesimista respecto a la posibilidad de pre-
ver el futuro e influir sobre los procesos de
cambio social en una coyuntura tan compleja y
cambiante —que para lograr un desarrollo inte-
grado y justo se necesitan mayores esfuerzos
con el respaldo de un crecimiento y de una
apreciacion profunda y realista de lo que estd
pasando”.

Finalmente, un estudio exhaustivo de las
teorias de desarrollo y de su aplicacion en Amé-
rica Latina, realizado por el Instituto Latino-
americano de Planificaciéon Econémica y So-
cial, vinculado a la CEPAL, descarté el enfo-
que unificado y las declaraciones normativas
intergubernamentales vinculadas a él en los
siguientes términos:

18K valuaciones regionales de la Estrategia Internacio-
nal del Desarrollo: Quito, 1973; Chaguaramas, 1975 (ambas
constituyen el Cuaderno de la Cepal No. 2); Guatemala,
1977 (Cuaderno de la CEPAL No. 17).
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“El enfoque unificado no es so6lo la clara
expresion de una utopia tecnocritica sino que,
pese a su nombre, es una utopia por agregacion
de objetivos, cuya validez aislada casi nadie
puede negar, acompaifiada de las constantes re-
servas de que la situacién particular de cada
pais puede legitimar el que no sean cumplidos
o incluso sean dejados de lado para un futuro
indeterminado e indeterminable... Un enfoque
unificado del desarrollo digno de ese nombre
supone una ciencia social unificada, que no
existe actualmente y que s6lo podria ser cons-
truida sobre ciertos postulados filoséficos, deri-
vados de una teoria general, que, a su vez, no
podria contar por largo tiempo con apoyo uni-
versal. Simultdneamente, una declaracién in-
ternacional de objetivos supone, para ser posi-
ble, eludir las discrepancias filoséfico-politi-
cas, por lo que la wnica base posible de un
enfoque unificado, una filosofia comin estd
descartada de partida. Pese a ello se propone
como tal y la tinica manera de hacerlo, de mane-
ra aparentemente legitima, es la agregacion de
objetivos.”¥

En la Comisién Econémica y Social para
Asia y el Pacifico (CESPAP) la acogida del
enfoque unificado estuvo condicionada en un
primer momento por la complejidad relativa de
los servicios sociales y de los mecanismos de
planificacién y administracién de los paises de
mayor tamafo, y por las reuniones periddicas
de un comité de desarrollo social de la
CESPAP. El enfoque unificado fue considera-
do principalmente como un nuevo intento de
abordar preocupaciones anteriores del Comité
una mejor integracion entre los programas gu-
bernamentales en lo social v en lo econémico,
mayor prioridad para lo ‘social’, e indicadores
estadisticos mas adecuados para los objetivos
sociales del desarrollo. Sin embargo, ante la
pobreza masiva de poblaciones predominante-
mente rurales, la incapacidad del crecimiento
econdmico con sesgo urbano industrial y de los
programas sociales se hacia cada vez mds omi-
nosa; este hecho, junto con la presencia de Chi-
na como demostraciéon de la posibilidad de un
estilo radicalmente diferente, llevé a los estu-

19Aldo E. Solari, Rolando Franco, Joel Jutkowitz, Teo-
ria, accion social v desarroflo en América Lating, Textos del

ILPES, México, Ed. Sigle XXI, 1976, p. 621.

dios de la CESPAP y a sus misiones de asesora-
miento a una actitud favorable al criterio parti-
cipativo y auténomo antes descrito, en una va-
riante que provenia directamente de las ulti-
mas etapas del proyecto de enfoque unifica-
do.2

En Africa, la consideracién del enfoque
unificado se inici6 principalmente a través de
un estudio conjunto de la Comisién Econémica
para Africa y del Instituto de Investigaciones
de las Naciones Unidas para el Desarrollo So-
cial, presentado al sexto periodo de sesiones de
la Conferencia Africana de Planificadores (oc-
tubre de 1976),2! y también a través de visitas
de equipos CEPA/UNRISD a siete paises de
Africa. El estudio reunié y analizé planes de
desarrollo vigentes en dicho continente con el
fin de determinar en qué grado los documentos
de cada uno de ellos representaba un intento
sistemdtico de abordar el problema del desarro-
llo desigual determinandolo en razén del al-
cance y la especificacién de los objetivos del
plan, del tipo de informacién y de procedi-
mientos de planificaciéon utilizados, y de las
politicas y proyectos planificados en relacién
con servicios esenciales, composiciéon de la
produccién, la investigacién y la tecnologia,
cambios institucionales y relaciones econémi-
cas externas. Asimismo, las visitas a los paises
abordaban principalmente los objetivos y las
técnicas de planificacién. Como era de esperar,
tanto los estudios como las visitas pudieron
comprobar una cierta correspondencia entre
los objetivos enunciados en los preambulos de
los planes y los parametros de bienestar huma-
no del proyecto del enfoque unificado; sin em-
bargo, pudieron ademads apreciar la escasa réla-
¢ion existente entre esos objetivos y los proyec-
tos y técnicas contenidos en la parte principal
del plan. Se dieron diversas razones para expli-
car las divergencias: falta de mano de obray de
financiamiento, compromisos politicos inade-
cuados, falta de disponibilidad de datos nece-
sarios, desviaciones deliberadas por parte de
los organismos ejecutores. Otro argumento que

20V gase Joost B.W. Kuitenbrouwer, op. cit., v también
informes de misiones de asesoramiento a Filipinas, Paquis-
tin y Papua-Nueva Guinea.

2l Apptication of a Unified Approach to Development Analysis
and Planning under African Conditions (E/CN.14/CAP.6/4).
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solia darse era el de que los proyectos en favor
de las personas de menores recursos son suma-
mente dificiles de organizar y de manejar; en
cambio, los grandes proyectos con inversién
intensiva de capital pueden realizarse y admi-
nistrarse con mucha mayor eficacia.

De esta manera, el estudio africano se ini-
¢i6 aceptando provisionalmente los planes co-
mo expresiones vilidas de la politica nacional,
y a los planificadores —principales interlocuto-
res del grupo de estudio— como agentes socia-
les clave. Al sefialar las insuficiencias y defec-
tos, el estudio intento sugerir medidas modes-
tas de mejoramiento, en vez de estilos o estra-
tegias radicalmente diferentes. ¢ Cémo podrian
los planificadores diagnosticar mejor, e influir
mads eficazmente en la politica con el fin de
orientarla hacia objetivos de bienestar humano,
en condiciones de informacién rudimentaria,
de inestabilidad politica, y de gran limitacién
de los recursos que el Estado podia asignar? Al
mismo tiempo, el Instituto Africano para el De-
sarrollo Econémico y la Planificacién, depen-
diente de las Naciones Unidas, diagnosticaba
que los estilos de desarrollo vigentes en los
paises no eran ni aceptables ni viables, y pro-
ponia ciertas variantes del criterio auténomo y
participativo; sin embargo, habia escaso con-
tacto entre esta linea de pensamiento en Africa
y el proyecto del enfoque unificado.

El mandato del proyecto del enfoque uniti-
cado consideraba preferentemente las necesi-
dades de los paises ‘en desarrollo” o ‘pobres’.
Su posibilidad de vigencia en relaciéon con los
paises que se definian como ‘desarrollados’

nunca se especificé claramente. Segin algunos
de los criterios incorporados al proyecto, di-
chos paises constituian sobre todo fuentes de
asistencia y de experiencias ttiles para los pai-
ses ‘en desarrollo’; y puesto que eran ‘desarro-
llados’, era de suponer que, o tenian ya un en-
foque unificado, o bien no lo necesitaban. Se-
gun otros criterios del enfoque unificado, los
paises ‘desarrollados’ constituian una parte del
problema y no una parte de la solucion. Sus
pueblos, al igual que los del resto del mundo
necesitaban transformar sus estilos de desarro-
llo, y tal vez la tarea les seria incluso mas dificil,
debido a la inversion material y sicolégica en
los esquemas vigentes de producciéon y de con-
sumo. El resto de los pueblos debia liberarse
de la dominacién econémica, politica y cultural
que ellos ejercian, asi como de su desastroso
ejemplo de consumo artificialmente estimula-
do, de uso irresponsable de la tecnologia v de
devastacion del medio ambiente.

Sin embargo, los contactos entre el proyec-
to y la Comision Econémica para Europa ape-
nas si tocaban estos aspectos. La faceta del en-
foque unificado que més interesaba en este ca-
$0 era la de mejoramiento de la informacién: el
disefio de indicadores de desarrollo y de una
‘contabilidad social’ que pudiera servir de com-
plemento al producto interno bruto (parcial-
mente desacreditado) y a las cuentas naciona-
les, en paises cuyas condiciones les permitian
disponer de estadisticas abundantes, relativa-
mente fidedignas, y capaces de dar respuesta a
nuevas preguntas; incluso, presumiblemente,
a la de la relacion entre crecimiento econémico
y bienestar humano.

VI

La investigacién internacional en torno a politicas;
sus dilemas y algunas lecciones para el futuro

En las paginas anteriores se han abordado al-
gunas de las manifestaciones de la aspiracion
internacional de dar forma al futuro. A través de
los ultimos tres decenios, dicha aspiracién ori-
gino cientos de reuniones, y también cientos de
miles de paginas de documentacién. En torno a

la incesante actividad generada por los ciclos
de reuniones de los organismos internaciona-
les, existe un fermento aiin més diverso y com-
plejo de teorizacion, investigaciéon empirica,
polémica y proselitismo ideolégico, cuyos
agentes entran en interaccién con los esfuerzos
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internacionales para dar normas y preceptos y a
su vez contribuyen a ellos, mientras los miran
con desdén por su ritualismo, su utopismo, su
evasividad y su falta de rigor cientifico.

Aun cuando el proyecto no logré prescribir
una férmula unica de “enfoque unificado para
el andlisis y la planificacién del desarrollo”, y
de hecho concluia que, en su sentido literal,
dicho objetivo carecia de sentido, logré una
‘explicitacién’ mas clara de ciertos dilemas que
saldrian al paso de todo proyecto internacional
de investigacion en torno a politicas; asimismo,
postulé que dichos dilemas resultaban inevita-
bles en el contexto de un proyecto de esa indo-
le. La investigacion en torno a politicas, si ha-
bia de hacer un aporte al bienestar humano, se
veria obligada a reconocer una permanente
ténsion y ambigiiedad en relacion con lo que se
esperaba de ella, y a mantener una actitud criti-
ca acerca de su propio mandato y de los supues-
tos en él implicitos.

Un mandato que pide reconciliar lo irre-
conciliable tiene por lo menos la virtud de re-
prodycir condiciones algo similares a las de la
formulacién de politicas en sociedades nacio-
nales reales. El desenlace mas probable es la
evasion; sin embargo, no es el tinico posible.
Probablemente podria evitarse si se ponen de
manifiesto las contradicciones, incorporando-
las a las hipétesis de la investigacion; lo que
seguramente plantearia menos inconvenientes
y peligros a un equipo que aborda asuntos de
politica en el plano internacional que a los ase-
sores de regimenes politicos nacionales.

dCudles son los dilemas y las tensiones con
los cuales debe contemporizar la investigacién
internacional en torno a politicas?

En primer lugar, existe la tensién entre el
ideal de una definicion explicita de conceptos,
hipotesis y premisas valorativas bdsicas, y las
presiones hacia una combinacion de eclecticis-
mo y consenso, aparentemente legitimada por
la heterogeneidad de las situaciones. No puede
considerarse un accidente el que los intermina-
bles analisis del desarrollo hayan dejado sin
tocar la confusion entre el desarrollo concebido
como proceso empiricamente observable de
cambio y de crecimiento dentro de los sistemas
sociales, y el de desarrollo pensado como pro-
greso hacia una sociedad mejor segiin la ver-
sion que al respecto tenga el observador. En el

primer sentido, el desarrollo puede ser evalua-
do positiva o negativamente, o puede ser consi-
derado inherentemente ambiguo en cuanto a
sus consecuencias para el futuro humano. En el
segundo sertido, el desarrollo es conveniente
por definicién. Los debates tampoco han supe-
rado la confusién entre considerar el desarrollo
como un proceso sujeto a leyes uniformes o
pensarlo como una amplia variedad de esque-
mas reales y de aspiraciones posibles. En alti-
mo andlisis, ¢puede acaso el término ‘desarro-
llo” ser otra cosa que un sello simbélico de
aprobacién para aquellos cambios que el usua-
rio del término considera inevitables o conve-
nientes?

El proyecto del enfoque unificado intent6
delimitar su tema legitimando diversos estilos
de desarrollo capaces de alcanzar un minimo
de aceptabilidad y de viabilidad; sin embargo,
ante este criterio podria argumentarse que
préacticamente cualquier combinacién de poli-
ticas susceptibles de ser defendidas por un ré-
gimen podria llegar a camplir con estas condi-
ciones. Resultaria igualmente facil defender
una estrategia de transformacién estructural in-
mediata, de distribucién igualitaria y de auto-
nomia (que incidiria a corto plazo en los nive-
les de inversién, produccién y consumo), como
otra de maximizacién de inversién y crecimien-
to de la produccién (la que a corto plazo produ-
ciria una distribucién muy desigual, depen-
dencia respecto del capital extranjero y repre-
sion de la disidencia).

La investigacién internacional en torno a
politicas deberd proseguir sus esfuerzos para
definir mas claramente el concepto de desarro-
llo, asi como otros conceptos, haciéndolo con
relacion a sus propias necesidades, pero con
plena conciencia de que ninguna definicién
lograra satisfacer a todos los usuarios, como as{
tampoco evitar el recargo del término, que lo
hace a la vez expresién de lo real y de lo desea-
ble.

En segundo lugar, existe una tensién vin-
culada a la anterior que se crea entre el ideal de
una teoria integrada y coherente capaz de ex-
plicar los fenémenos que se investigan y se
desean modificar, y las presiones en favor de
incongruentes contubernios entre lo pragmati-
co y lo universal. En afios recientes, han proli-
ferado las teorias de desarrollo y de cambio
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social; sin embargo, han disminuido grande-
mente tanto su poder de explicacién como su
prestigio. El proyecto de enfoque unificado no
logré realizar una eleccién fundamentada entre
las teorias ya existentes ni tampoco elaborar
una teoria original. Ademds de los evidentes
obstaculos de falta de tiempo y de divergencias
(disciplinarias y de otro caricter) en el seno del
equipo, se veia inhibido por el prejuicio contra
la teorizacién que mostraban los auspiciadores
institucionales del proyecto. Segin dicho pre-
juicio, la argumentacién tedrica produce divi-
siones; ademas, de acuerdo con lo que suele
repetirse en los 6rganos deliberativos de las
Naciones Unidas, constituye un lujo que no
puede permitirse dada la urgencia de los pro-
blemas por solucionar. Las explicaciones teori-
cas preexisten, o bien es posible actuar sin
ellas. La reiterada superficialidad o evasividad
de las generalizaciones contenidas en los do-
cumentos de las Naciones Unidas, en el afén de
mantenerse dentro de los limites de lo permiti-
do, sirve para confirmar esta evaluacion. Asi,
los érganos deliberativos exigen lo ‘concreto’ y
lo ‘practico’, pero con la premisa, explicita o
implicita, que las recomendaciones practicas y
concretas deben evitar el juicio acerca de situa-
ciones y politicas nacionales especificas. Quie-
nes redactan los informes deben entonces bus-
car recomendaciones que parecen ser concre-
tas, pero que, en realidad, son suficientemente
generales como para poder ser aplicadas por
cualquier gobierno que quiera prestarles oido.
El resultado de este proceso ha sido una larga
serie de respuestas por parte de la Secretaria a
las exigencias de soluciones ‘practicas’ para
problemas urgentes, respuestas todas que fue-
ron olvidadas a partir del momento que fueron
presentadas. Asi sucedi6 con las proposiciones
de ‘aplicacién prictica’ provenientes del pro-
yecto de enfoque unificado. Sin embargo, y
como se dijo antes, el proyecto se habia resis-
tido a avanzar mayormente en esta direccion.
Se hace presente entonces la conocida res-
puesta segun la cual nada es mds prictico que
una buena teoria; sin embargo, en este caso, no
parece contribuir mayormente a resolver dicha
tension. Es probable que la investigacion inter-
nacional en torno a politicas prosiga como con-
sumidora de teorias y no como productora de
las mismas, y que deba abrirse, en determina-

das condiciones, a la posible validez de una
amplia variedad de desafios teéricos acerca de
la pertinencia de lo llamado “prictico’.

En tercer lugar, existe la tensién entre el
ideal de una critica sagaz de los lugares comu-
nes acerca del desarrollo y la insercién de la
investigacién en un complicado conjunto de
instituciones y de expectativas que provienen
de dichos lugares comunes, particularmente en
un momento en que estos tltimos han perdido
coherencia, si es que alguna vez la tuvieron. La
investigacién en torno a politicas debe, segiin
se supone, proponer algo nuevo y criticar lo
anterior. No se realizaria si sus auspiciadores
pensaran que los diagnésticos y politicas exis-
tentes son satisfactorios. La misma urgencia
con que se exigen recomendaciones ‘pricticas’
indica un sentimiento general de crisis.

La critica debe entonces abocarse a una
mezcla contradictoria de supuestos convencio-
nales (especialmente en lo que se refiere al
papel del Estado), de objetivos amplios y apa-
rentemente radicales —participacién popular,
eliminacién de la pobreza, atencién de las ne-
cesidades bdsicas, etc— y de innovaciones
terminolégicas que dan un aire nuevo a politi-
cas existentes desde hace ya tiempo. El mismo
‘enfoque unificado’ comenzé principalmente
como innovacion terminolégica en relaciéon con
un objetivo antes denominado ‘desarrollo so-
cial y econémico equilibrado’.

Tal vez el correctivo més til ante esta si-
tuacion sea el cultivo de la conciencia histérica.
Todavia es corta la historia del desarrollo como
mito movilizador; sin embargo, es suficiente
como-para hacer sumamente pertinente la ob-
servacién segn la cual quienes olvidan la his-
toria estdn condenados a repetirla.

Ya ha cumplido su ciclo, y tal vez con exce-
so, la bisqueda de un enfoque unificado del
desarrollo en términos de normas y de reco-
mendaciones. Para las préximas etapas de la
investigactén en torno de politicas, el camino
mas prometedor parece encontrarse en aque-
llos niveles que se ubican entre las explicacio-
nes tedricas o ideoldgicas generales del cambio
societal y las manifestaciones locales de cam-
bio, junto con las politicas consiguientes. Exis-
ten ain pocos estudios comparativos con pers-
pectiva histérica acerca de las formas como los
diversos agentes sociales de cambio perciben
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sus papeles y actian, y de la relacién entre lo
que asi perciben y las situaciones concretas en
las cuales estin tratando de realizar su accién.
Puede suponerse que las investigaciones en
este sentido mantendran vilida la esencia de la
aspiracion hacia una accién planificada racio-
nalmente para lograr que el cambio social y el
crecimiento econémico lleguen a una mayor
correspondencia con ciertos valores general-
mente aceptados de bienestar humano, de
equidad y de libertad. Muy probablemente, sin

embargo, contribuir4n a desaprobar ain mas la
imagen del Estado como entidad racional, co-
herente y benévola, capaz de ejercer el derecho
a elegir un estilo de desarrollo, dotado de gran
poder pero asimismo totalmente carente de
imaginacion, de modo que debe buscar aseso-
ramiento en todos los planos y luego aplicarlo;
tal vez surja de la investigacién un marco de
referencia mis realista, que permita interpre-
tar, en términos de politica, qué hace el Estado
y qué evita hacer, por qué, y c6mo.
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El dinamismo que a partir de 1975 evidenciaron las
exportaciones de Ameérica Latina hizo suponer que,
si se mantuviese dicho ritmo, la regién llegaria a
recuperar algo de la participacién que tuvo en el
comercio mundial en los anos cincuenta. Puesto que
esa pérdida de participacién fue ocasionada por los
productos primarios y no por las manufacturas, que
en cambio la incrementaron, es importante investi-
gar el comportamiento de las exportaciones latino-
americanas de estos bienes.

El autor aborda fundamentalmente las exporta-
ciones de manufacturas latinoamericanas con desti-
no a los paises industrializados puesto que éstos, por
sus elevados niveles de ingreso y consumo, son los
que adquieren la mayor proporcién de las mismas.

Luego de llamar la atencién sobre el significado
del comercio de manufacturas desde la perspectiva
de la oferta regional y de la demanda mundial de
importaciones, analiza los niveles de concentracién
o diversificacién de las exportaciones alcanzadas por
los paises latinoamericanos, derivados de los pro-
ductos primarios como el petréleo y de las manufac-
turas, respectivamente.

Al tratar el tema central examina diversos aspec-
tos de importancia relacionados con las exportacio-
nes de manufacturas, como la identificacién de los
productos tanto manufacturados como agroindustria-
les que se exportan; el grado de penetracién de di-
chos productos en los mercados de los paises indus-
trializados; la participacién de los paises latinoame-
ricanos exportadores; la distribucién de la exporta-
ciéon de manufacturas latinoamericanas entre los pai-
ses industrializados; y, finalmente, esboza algunas
perspectivas de crecimiento de las exportaciones de
productos manufacturados y agroindustriales y la po-

.sible incidencia de esos incrementos en las exporta-
ciones totales de América Latina.

* Funcionario de la Divisién de Comercio Intermacional y
Desarrollo de la CEPAL.

Introducciéon

El objetivo que este trabajo persigue es res-
ponder a algunas interrogantes planteadas por
Raal Prebisch, Director de la Revista de la
CEPAL, relacionadas con las exportaciones lati-
noamericanas de manufacturas, y mas en espe-
cial, las destinadas a los paises industrializa-
dos.

El interés del tema no es reciente y obede-
ce a la necesidad de conocer el tipo de bienes
manufacturados que exporta la region a los cen-
tros, para de este modo determinar lo m4s deta-
lladamente posible el grado de penetracion de
esas manufacturas en los paises importadores.

Cuando se intentd investigar sobre esta
materia, surgio la necesidad de examinarla tan-
to desde la perspectiva de la oferta latinoameri-
cana como de la demanda en los paises centra-
les, donde sus elevados niveles de ingreso y
consumo son determinantes del nivel de las
exportaciones periféricas.

Es en torno a esta relacién entre centro y
periferia que la CEPAL ha venido examinando
la evolucién del comercio exterior latinoameri-
cano. Dada la gravitacién econémica del sector,
desde sus comienzos se ha ocupado en formu-
lar propuestas tendientes a lograr una accién
regional que conduzca al logro de una estruc-
tura de comercio y una relacién de intercambio
con el resto del mundo que hagan del comercio
internacional uno de los factores dinamicos
que faciliten el crecimiento. El dinamismo que
pueda generarse dependeri, por una parte, de
la creacién de una corriente en aumento de
productos exportables y, por la otra, de su acce-
s0 a los mercados internacionales,

1. Oferta regional

Puntos clave de la estrategia propiciada por la
CEPAL respecto a las exportaciones han sido:

a) Plantear la defensa de los productos ba-
sicos, buscando establecer con ese fin acuerdos
que favorezcan la estabilizacién de los precios
de los alimentos y las materias primas; y

b) Propender a la diversificacién de las
exportaciones de los paises de la region, procu-
rando la colocacién paulatina de manufacturas
cuya produccién implique el incorporo de un
valor agregado creciente,

Con relacién al primer punto, se reconoce
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que en la mayoria de los paises de la region, el
valor que alcanzan anualmente sus exportacio-
nes depende de muy pocos productos y que
cuando sus precios en el mercado internacional
registran intensas fluctuaciones, como con fre-
cuencia ocurre, afectan sus economias.

Esta situacién de dependencia de la activi-
dad econémica respecto a algunos productos
primarios supera el ambito nacional y es igual-
mente significativa a nivel regional, puesto que
los productos primarios representaron todavia
a fines del decenio pasado el 75% de las expor-
tdciones totales de 23 paises latinoamericanos.!

Hay en consecuencia algunos factores con-
dicionantes de esa alta correlacién que existe
entre la economia de los paises de la region y
los productos bésicos de exportacién, cuya téni-
ca dominante es la vulnerabilidad de éstos da-
da la inestabilidad de su demanda, las grandes
fluctuaciones de sus precios en el mercado in-
ternacional y la desfavorable relacién de sus
precios con los de las manufacturas que se im-
portan.

Si la situacién prevaleciente, es decir la
elevada proporcién de los productos primarios
sobre las exportaciones totales de la regién, se
proyecta a corto y a mediano plazo, las perspec-
tivas indicarfan que dicha participacién no va-
riard fundamentalmente.

Esta situacion justifica las acciones ya em-
prendidas en el orden internacional para lo-
grar, por una parte, la racionalizacion de la ofer-
ta de esos productos y, por la otra, propiciar
entendimientos con los paises importadores
que permitan establecer nuevos acuerdos in-
ternacionales de productos basicos.2

Sin embargo, los éxitos ya alcanzados y los
que en el futuro puedan lograrse entre paises
exportadores en desarrollo e importadores de-
sarrollados, no aminoran ni eluden el problema
de la dependencia de las exportaciones. Por el

1V éase Naciones Unidas, Las relaciones econdmicas exter-
nas de América Latina en los anos ochenta, serie Estudios e
Informes de la CEPAL, Santiago de Chile, 1981, p. 74.

ZEn 1973 existian 21 asociaciones de pafses producto-
res a las que pertenecian 70 pafses y cuyos objetivos eran
tanto la defensa de los productos primarios en el mercado
internacional como la cooperacién entre paises producto-
res, Véase Naciones Unidas, Las relaciones econdmicas exter-
nas de América Latina en los afios ochenta, op. cit., p 65,

contrario, ésta podria aumentar si ademas de
lograr estabilidad en la demanda, y consecuen-
temente en sus precios, no se desarrollara al
mismo tiempo una politica de diversificacién
de las exportaciones. De este modo, por ejem-
plo, si un pais principalmente exportador de
café obtuviera mayores ingresos de sus expor-
taciones por un aumento creciente de la de-
manda y del precio en los paises consumidores,
por esas mismas circunstancias aumentaria
también la participacién porcentual del café
con relacién a sus exportaciones totales y se
acentuaria ain mas la dependencia respecto a
dicho producto, situacion ésta que ha caracteri-
zado la evolucion histdrica de las exportaciones
en varios de nuestros paises. Por consiguiente,
la solucion del problema de las grandes fluctua-
ciones del valor de las exportaciones provoca-
das por su concentracién en uno o en muy po-
cos productos, tiene mds estrecha relacién con
el ritmo con que pueda reducirse su elevada
participacion, a través de una diversificacion
de las exportaciones, que con el comportamien-
to favorable de la demanda en los paises indus-
trializados,

En otros términos, la posibilidad de corre-
gir la vulnerabilidad de las exportaciones de-
penderd mas de la incorporacién de nuevos
productos, para diversificarlas, que de defen-
der ante los paises importadores el nivel de
ingresos de sus productos tradicionales de ex-
portacion,

Se advierte entonces que la exportacién de
productos no tradicionales ayuda a disminuir el
efecto perjudicial de las grandes variaciones en
los ingresos de exportacion. Asi, cuanto mayor
sea el nimero de productos exportados, mds
diverso sea el origen de la actividad econémica
de la cual provengan y mas equilibrada sea su
proporcién sobre el total, tanto menores seran
las fluctuaciones del valor de las exportaciones
ocasionadas por el factor precio. Ello es valido
aun suponiendo que un pais logre diversificar
sus exportaciones exclusivamente con nuevos
productos primarios, sean éstos de origen agro-
pecuario o minero, puesto que las variaciones
ciclicas de los precios de los productos basicos
no son coincidentes y a veces sus tendencias
divergen.

Mientras en algunos productos la tenden-
cia de sus precios es creciente, en otros puede
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ser decreciente o mantenerse. Ese comporta-
miento de la tendencia de las cotizaciones de
los precios en el mercado internacional explica
por qué los valores unitarios de exportacién de
Ameérica Latina en su conjunto no variaron his-
téricamente mas todavia, Como es obvio ello se
debid a las disimiles variaciones de los precios
de los productos de exportacion de la region.
Las grandes fluctuaciones singulares se com-
pensan en alguna medida, atenuindose por
consiguiente las oscilaciones del indice de va-
lor unitario regional.

Notese que la alternativa que de este modo
se enuncia, exportar productos tradicionales o
nuevos (o no tradicionales) es distinta a la que
comunmente suele plantearse entre productos
primarios y manufacturados. Puesto que los
productos considerados como no tradicionales
difieren de pafs a pais, e incluso varian en cada
uno de ellos a través del tiempo, se torna dificil
adoptar una definicion estadistica aplicable re-
gionalmente.

Es evidente que con la incorporacion de
nuevos productos, sean éstos primarios o ma-
nufacturados, no sélo se consigue aminorar las
grandes variaciones de los ingresos de expor-
tacién sino que su mayor efecto es evitar el
estrangulamiento externo, en la medida en que
gracias a la diversificacion aumente el valor de
las exportaciones hasta generar saldos positivos
del balance comercial y de la cuenta corriente
del balance de pagos.

Si el andlisis se circunscribiera entonces
exclusivamente al comercio exterior, pareceria
también satisfactorio diversificar las exporta-
ciones con productos primarios o con manufac-
turas.

Empero surge aqui la importancia del se-
gundo punto mencionado al comienzo, acerca
de la conveniencia de exportar cada vez en
mayor proporcion productos industriales con
un contenido creciente del valor agregado, y
esto por los beneficios que reportaria alas eco-
nomias nacionales.

En primer término aseguraria un aumento
ma4s dindmico de las exportaciones dado que
el crecimiento de la demanda mundial de ma-
nufacturas es relativamente mayor que el de los
productos basicos. De esta manera se obten-
drian ingresos de exportacion con menores va-
riaciones que los percibidos historicamente. A

ello contribuirian ademads las tendencias mas
estables de las variaciones de los valores unita-
rios de las manufacturas respecto a los produc-
tos basicos.

A estos beneficios se agregaria lo mds im-
portante. Los efectos favorables due se produ-
cirian dentro mismo de los paises, ya que es
obvio que la produccién manufacturera contri-
buye al fortalecimiento de las estructuras eco-
némicas nacionales, al fortalecimiento y diver-
sificacion de los procesos de industrializacién
y, muy especialmente, al aumento de la ocupa-
cién y del empleo con la consiguiente califica-
cién de la mano de obra.

Por todo lo anterior, en los paises latino-
americanos, y también en otros paises en des-
arrollo, se aprecian las ventajas que reporta la
exportacién de manufacturas, y en este sentido
se estuvieron orientando sus programas de pro-
mocién de exportaciones.

En todo caso, cabe sefalar que desde el
punto de vista de la oferta regional exportable,
la exportacion de manufacturas constituye s6lo
un aspecto parcial de una estrategia global de
diversificacion de exportaciones, si bien en la
formulacién de dicha estrategia las manufactu-
ras constituyan los productos mas ‘deseables’ o
‘convenientes’ para exportar.

2. Demanda mundial y tecnologia

En cambio, desde la perspectiva de la demanda
mundial de importaciones, el comercio de pro-
ductos manufacturados adquiere una mayor
significacion. En los treinta afios transcurridos
desde que la CEPAL divulgé sus primeras
ideas sobre el tema, se registraron importantes
cambios en el comercio regional y mundial.
Algunos de ellos ataiien a nuestros paises,
puesto que los mas grandes han logrado nota-
bles avances en la diversificacién de sus expor-
taciones, tema que aqui se tratard mas adelante,
Pero el hecho mas revelador se refiere a las
modificaciones de la estructura del comercio
mundial.

En 1955, los productos manufacturados no
alcanzaban a representar ni la mitad del comer-
¢io mundial de bienes (45%). A partir de enton-
ces fue aumentando sostenidamente su partici-
pacién hasta llegar al 63% en 1972. En dicho
afio, previo a la crisis del petréleo, los combus-
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tibles representaban sélo un 10% y los otros
productos primarios habian perdido su impor-
tancia relativa a punto tal que su participacion
{27%) era menor que la mitad del porcentaje de
las manufacturas.

Si bien a partir de 1974, debido precisa-
mente al aumento de los precios del petréleo,
los combustibles duplicaron su participacion
(20%), las manufacturas mantuvieron su pro-
porcién mayoritaria y durante el altimo quin-
quenio ésta alcanzoé al 58%.

En el Grafico 1 se observa c6mo la superti-
cie correspondiente a las manufacturas aumen-
t6 a expensas de la de los otres productos pri-
marios, cuya superficie a su vez disminuy6 pau-

latinamente hasta reducirse en 1979 a la mitad
(22%).

Los ultimos 25 afos registran por lo tanto
una clara tendencia del comercio mundial: las
manufacturas estarian desplazando, o mas bien
‘desalojando’ a los productos primarios en el
valor de dicho comercio. Esa tendencia, deter-
minada segun valores en délares corrientes, se
estaria produciendo por la influencia de:

1. El crecimiento relativamente mayor de la
demanda mundial de los productos manufactu-
rados, dada la elasticidad ingreso de la deman-
da de esos bienes, que favorece un mayor inter-
cambio de manufacturas.

2. Los avances tecnolégicos en los paises

Gréfico 1

COMERCIO MUNDIAL: PARTICIPACION DE LOS PRODUCTOS PRIMARIOS
Y LAS MANUFACTURAS
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centrales que conducen a disminuir gradual-
mente en cada unidad de produccién manufac-
turera los insumos en materias primas y pro-
ductos intermedios. Asi, las tecnologias de
‘produccién’ conforman un desarrollo cada vez
mayor de tecnologias de ‘sustitucién’, median-
te la cual materias primas ‘nobles’ (maderas,
caucho, fibras textiles naturales, lanas, cue-
ros, toda la variedad de los metales, minerales
no metdlicos, etc.) son sustituidas por produc-
tos sintéticos y artificiales en la produccién de
bienes comprendidos en practicamente todas
las ramas de la actividad econémica, como por
ejemplo materiales de construccién, plasticos y
toda su variedad de productos, fibras textiles
artificiales y sintéticas, vestuario, calzado, abo-
nos y otros insumos para la agricultura, produc-
tos metalmecdnicos, automoéviles y vehiculos
de transporte, maquinarias y equipo en general
y manufacturas diversas.

Por consiguiente, el desarrollo y la aplica-
cién de tecnologias de sustitucion en los paises
industrializados estaria demandando insumos
decrecientes de materias primas. Esa disminu-
cién se estimularia desde dos frentes. De un
lado se produciria una demanda mundial rela-
tivamente menor de las cartidades (quantum)
de las materias primas, ya sea porque éstas se
han logrado sustituir o bien porque nuevas téc-
nicas facilitan la producciéon de bienes indus-
triales con insumos decrecientes de materiales.
Del otro, los sustitutos producen a su vez caidas
ostensibles en las cotizaciones internacionales
de las materias primas.

En consecuencia, las tecnologias de susti-
tucién estarfan incidiendo negativamente en
los dos factores componentes del valor de los
productos bdsicos: sus cantidades y sus precios.
El efecto negativo combinado de ambos facto-
res contribuiria, junto con lo sefialado en el
primer punto, a que las materias primas tengan
una participacién decreciente en el valor del
comercio mundial.

Asi entonces, la proporcién creciente de
las manufacturas en el comercio mundial seria,
en buena medida, una consecuencia de la in-
corporacién de tecnologias cada vez mds avan-
zadas en su produccién.

Este hecho induce a pensar que a medida
qgue el tiempo transcurra, dicha tendencia con-
tinuaria manifestandose, puesto que es proba-

ble que la brecha tecnolégica que separa a los
paises en desarrollo de los paises industrializa-
dos siga amplidndose, pese a los esfuerzos des-
plegados hasta ahora, principalmente por las
Naciones Unidas en el seno de la UNCTAD,
por lograr acuerdos de transferencia de tecno-
logia que favorezcan al mundo en desarrollo.
Sin ahondar en lo que en materia de tecno-
logia puedan transferir especificamente los
paises industrializados a determinados paises
en desarrollo, debe siempre considerarse que
“la tecnologia es el vinculo fundamental entre
los sistemas naturales y sociales” .3 Como tal, el
desarrollo tecnolégico que hoy han conseguido
los paises industrializados es una consecuencia
de su nivel econémico y social. A ello han con-
tribuido todos los factores econémicos y socia-
les:¢ los sectores productivos primarios, la in-
dustria de transformacién y los servicios (entre
ellos, la educacién, la capacitacién técnica, pro-
fesional y cientifica) e incluso los patrones de
comportamiento de las sociedades nacionales
(habitos de puntualidad, disciplina laboral,
sentido de responsabilidad, etc.). Si bien no es
posible cuantificar la influencia de esos facto-
res en el desarrollo de la tecnologia, no hay
duda de que le dan continuamente tanto su
orientacion como su direccién, Es pues un pro-
ceso gradual y continuo mediante el cual “se

3V éase Mostafa K. Tolba, “Estilos de desarrollo y pro-
blemas del medio ambiente”, Revista de la CEPAL, diciem-
bre de 1980, p. 14.

4La expresion factor econémico y social aqui utilizada,
se refiere a todas las categorias de actividad contenidas en
el documento de Naciones Unidas, Informes Estadisticos,
Serie M, N.9 4, Rev, 2, Clasificacidn Industrial Internacional
Uniforme de todas las Actividades Econémicas (CIIU), Nueva
York, 1969. En consecuencia, los tres sectores a que se hace
referencia, cominmente denominados también sectores
primarios, secundarics y terciarios, abarcan todas las acti-
vidades econémicas que pueden tener lugar en una econo-
mia, en las esferas de la poblacién, la produccién, el em-
pleo, el ingreso nacional y otras actividades econémicas.
Asi por ejemplo, los combustibles, sus derivados y la ener-
gia, se encuentran ubicados en esa clasificacion, segun su
etapa de transformacidn, en las signientes agrupaciones y
grupos de la CIIU: 210 explotacién de minas de carbén; 220
produccién de petréleo crudo v gas natural; 351 fabricacién
de sustancias quimicas industriales derivadas del petréleo
y del carbén; 352 fabricacién de otros productos quimicos
derivados del pétroleo y del carbén; 353 refinerfas de pe-
tréleo; 354 fabricacién de productos diversos derivados del
pétroleo y del carbén; 610 las estaciones de venta de petro-
leo al por mayor; 620 las estaciones de gasolina (comercio al
por menor); 4101 la generacién, transmisién y distribuciéon
de electricidad para su venta a consumidores domésticos,
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tijan cada vez mas las pautas para la definicién
de necesidades y la utilizacién de recursos” 3

Esa gradualidad permite desarrollar la tec-
nologia en pasos sucesivos y cuya secuencia
permite avanzar sobre lo ya alcanzado. De alli
surge su caracteristica esencial: estar siempre
en continua transformacién. Por eso la tecnolo-
gia de hoy es tan distinta de la de ayer y sera
también diferente de la de manana. Y por esta
razon puede decirse que “la tecnologia no pue-
de importarse a ‘fardo cerrado’.”®

Pero siempre hay un primer paso; y ese
paso inicial se corresponde con las investiga-
ciones que se realizan para vincular el medio
ambiente con la sociedad. Como por lo general
dichas investigaciones comienzan en los paises
centrales, las técnicas que alli se desarrollan a
partir de las mismas contemplan realidades am-
bientales y sistemas de vida que difieren de los
existentes en los paises a los cuales ulterior-
mente se transfieren sus resultados; con el aiia-
dido de que toda transferencia de tecnologia
transporta no s6lo lo ‘deseable’ sino también lo
‘indeseable’. “Es incalculable lo que la técnica
productiva ha contribuido al bienestar huma-
no. Pero al mismo tiempo son cada vez mds
notorios e inquietantes los males que trae apa-
rejados. No me refiero solamente a las aberra-
ciones de la sociedad de consumo, sino tam-
bién a la contaminacién; al deterioro del medio
ambiente y al abuso irresponsable de recursos
naturales agotables™.”

Lo que en un momento dado se puede
transferir suelen ser sélo aspectos parciales del
proceso tecnoldgico de un pais que permiti-
rian, por ejemplo en el campo industrial, mejo-
rar en otro los métodos o técnicas de produc-

industriales y comerciales; 4102 la produccién de gas en
tibricas y la distribucion de ese gas o de gas natural me-
diante una red de tuber{as para el consumo doméstico,
industrial vy comercial; 4103 los establecimientos que se
dedican principalmente a la produccién vy distribucion de
vapor y agua caliente para calefaccion, fuerza motriz y otros
usos.

5V éase Mostafi K. Tolba, Estilos de desarrolio y problemas
del medio ambiente, op. cit., p. 14,

6Véase Miguel S. Wionczek, “Las principales cuestio-
nes pendientes en las negociaciones. Cédigo de conducta
de la UNCTAD para la transferencia de tecnologia”, en
Revista de la CEPAL, N.° 10, abril de 1980, p. 102.

7V éase Raiil Prebisch, “Critica al capitalismo periféri-
co”’, en Revista de la CEPAL, Primer Semestre de 1976, p. 17.

ci6én de determinados bienes, mediante nuevos
equipos de mejor productividad, Pero los cam-
bios cada vez mas significativos que ocurren en
la productividad real de los factores producti-
vos, y, por consiguiente, en una economia na-
cional en su conjunto, motivados por los avan-
ces tecnolégicos, son intransferibles.

En todo caso, cuanto mayores sean los cam-
bios que se produzcan entre los sistemas natu-
rales y sociales de los paises industrializados
con respecto a los paises en desarrollo, tanto
mayores seran los progresos que se producirin
en la tecnologia de los primeros, amplidndose
asi atin mas la brecha tecnolégica que los sepa-
ra. Por lo tanto, lo mds probable es que el ‘com-
ponente tecnoldgico’ sea proporcionalmente
mayor en los procesos productivos del futuro y
por ello cada vez mas determinantes del
aumento de participacién de las manufacturas
en el comercio mundial.

Si bien esto vendria a confirmar la tenden-
cia del comercio mundial durante el dltimo
cuarto de siglo, en sus rasgos mis profundos
s6lo seria una manifestacién de la pérdida de
importancia de los sectores primarios respecto
a los secundarios y terciarios, proceso que traen
aparejado los procesos de desarrollo.

En cierto modo lo expresado podria indu-
¢ir a arribar a una conclusién fatalista del por-
venir del Tercer Mundo. Sin embargo, téngase
presente que toda tendencia siempre tiene una
medida y un limite. La medida correctiva del
deterioro de la relacién tecnolégica entre los
centros y la periferia depende de aquel paso
inicial ya mencionado y que compete a lainves-
tigacién para promover su desarrollo en la re-
gién. Investigacion necesaria no s6lo para evi-
tar los males que introduce la tecnologia impor-
tada, sino también para establecer en nuestros
paises un nexo entre la naturaleza y las condi-
ciones de vida de sus habitantes, el que debe
ser mas acorde con nuestra realidad.

Finalmente, hay un limite que la tecnolo-
gia no podrd sobrepasar. Porque aun cuando
eventualmente por su accion se pueda modifi-
car la interrelacion entre los centros y la perife-
ria, a favor o en contra de ésta, la técnica en
modo alguno puede prescindir de la materia.
Por ello la técnica nunca serd ‘creacion’. Si la
técnica se desarrollara al punto de poder crear
cosas de la nada, lograria la igualdad suprema:
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Hombre = Dios. Pero el Hombre nada puede
crear de la nada; sélo puede transformar la ma-
teria. He aqui la diferencia esencial entre espi-
ritu y materia, Si se prescinde de la materia, lo
tnico transferible al Hombre ser4 el conoci-

miento, y el conocimiento por medio de la Pa-
labra. “En el principio la Palabra existia y la
Palabra estaba con Dios, y la Palabra era Dios.
Ella estaba en el principio con Dios” 8

¢ Diversificacién o concentracién
de las exportaciones latinoamericanas?

Un hecho contrario a los intereses de América
Latina que se viene registrando desde hace
muchos afios es la pérdida de su participacién
en las exportaciones mundiales. En 1950 era
del 11%; treinta afios después, en 1980, se re-
dujo al 5%, es decir aproximadamente en mds
de la mitad.

A esa disminucién porcentual contribuye-
ron, negativamente, 22 de los 24 paises de la
region incluidos en dicha comparacién.?

Unicamente Ecuador y Trinidad y Tabago
mejoraron levemente la proporcién que les co-
rrespondié en 1950, y esto por el aporte del
petrdleo en las exportaciones de ambos paises.
En Trinidad y Tabago una alta proporcién de
sus exportaciones petroleras estd constituida
por refinados de petroleo que se procesan en el
pais con insumos de petréleo crudo importado.

Si se comparan las participaciones de cada
pais en 1980 con un afio mds cercano, 1970, se
comprueba que solo cuatro paises mejoraron su
posicién relativa en 1980; y ellos son nueva-
mente el Ecuador y Trinidad y Tabago, y ade-
mas Brasil y México. En este iltimo pais el
petréleo también fue el producto determinante
del aumento de su participacién en el comercio
mundial, a un nivel similar, aunque ligeramen-
te inferior al de 1950.

8Evangelio segiin San Juan 1, 1-2. (Citamos segun la
version de la Biblia de Jerusalén, Desclée de Brouwer, Bruse-
las, 1967, p. 1412.}

9Se consideraron los 11 paises miembros de la ALADI
(ex ALALC]}, los 5 paises miembros del Mercado Comun
Centroamericano, y ademas Barbados, Cuba, Guyana,
Haiti, Jamaica, Panamd, Repiblica Dominicana y Trinidad
y Tabago.

Los resultados que arroja la comparacién
entre 1970 y 1980 sirven para aquilatar con qué
intensidad se ha evidenciado esa pérdida de la
posicién relativa que hace 30 afios tenia Améri-
ca Latina en el comercio mundial, no obstante
el dinamismo que a partir de 1975 evidenciaron
las exportaciones de varios de los paises lati-
noamericanos. Ese dinamismo reciente hizo
suponer que, de mantenerse, la regién llegaria
a recuperar parte de la participacion que tuvo
en el pasado.” Sin embargo, se puede compro-
bar en 1980 una menor participacién de la re-
giom en las exportaciones mundiales no sélo
con respecto a 1950 y 1960, sino también con
respecto a 1970. (Véase el cuadro 1.)

Este es un indicio de que el empeoramien-
to de la participacién de América Latina en el
comercio mundial ha sido muy intenso y que
alterar esa tendencia requerira esfuerzos muy
superiores a los hasta ahora realizados por cada
pais.

Si al andlisis del comportamiento de las
exportaciones por paises (los sujetos del comer-
cio), se agrega un examen segun grandes cate-
gorias de productos (el objeto del comercia), se
observa que la pérdida de participacién fue
ocasionada por los productos primarios. En

10En el periodo 1975-1978 el quantum de las exporta-
ciones de América Latina aumenté a una tasa acumulativa
anual del 9.2%, superior al 6.8% del comercio mundial. No
obstante, entre 1970 y 1975 la tasa de crecimiento de las
exportaciones regionales fue de sé6lo 1.8%, muy inferiorala
mundial de 5.2%. Por ello, durante el periodo 1970-1978 el
volumen fisico de las exportaciones regionales crecié a una
tasa promedio anual del 4.5%, inferior a la de 6.1 del comer-
cio mundial.
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Cuadro 1

AMERICA LATINA: PARTICIPACION EN LAS EXPORTACIONES MUNDIALES

(Porcentajes)
1950 1960 1970 1980

Mundo 100.00 100.00 100.00 100.00
Argentina 1.92 0.84 0.56 0.40
Brasil 2.22 0.99 0.87 1.01
Chile 0.47 0.38 0.39 0.24
M éxico 0.86 0.59 0.40 0.81
Paraguay 0.05 0.02 0.02 0.02
Uruguay 0.42 0.10 0.07 0.05
Bolivia 0.12 0.04 0.06 0.05
Colombia 0.65 0.36 0.23 0.21
Ecuador 0.12 0.11 0.06 0.13
Perd 0.31 0.34 0.33 0.19
Venezuela 1.91 1.90 1.00 0.96
Grupoe Andino 3.13 2.74 170 1.54
ALADI 9.06 5.67 4.02 4,07
Costa Rica 0.09 0.07 0.07 0.05
El Salvador 0.11 0.09 0.07 0.05
Guatemala 0.13 0.09 0.09 0.08
Honduras 0.09 0.05 0.06 0.04
Nicaragua 0.04 0.04 0.06 0.03
M.C.C.A. 0.48 0.34 0.36 0.24
Cuba 1.10 0.48 0.33
Haiti 0.06 0.02 0.01 0.01
Panama 0.03 0.02 0.03 0.02
Reptblica Dominicana 0.14 0.14 0.07 0.05
Barbados 0.03 0.02 0.01 0.01
Guyana 0.05 0.06 0.04 0.02
Jamaica 0.07 0.13 0.11 0.05
Trinidad y Tabago 0.17 0.22 0.15 0.20
Total 11.23 7.13 5.16 4.68*

Fuente: United Nations Conference on Trade and Development, Supplement 1980, Handbook of International Trade and
Development Statistics, y cifras preliminares del afio 1980, basadas en estadisticas oficiales.

* Excluye Cuba,

efecto, dichos productos, que en 1970 repre-
sentaban el 13% de las exportaciones mundia-
les de ese tipo de bienes, disminuyeron en
1978 al 11%. En esa caida incidieron principal-
mente los combustibles (del 13% al 9%) y los
minerales, incluidos los metales no ferrosos
(del 14% al 11%). Los alimentos y materias pri-
mas agricolas sélo en 1978 lograron recuperar
la proporciéon que les correspondi6 ¢n 1970.
(Véase el cuadro 2.)

En cambio, las exportaciones latinoameri-
canas de manufacturas, que en 1970 represen-
taban el 1% del intercambio mundial de dichos
bienes, en 1978 aumentaron al 1.4% vy fue el

inico grupo que incrementd su participacion
en el valor de las exportaciones mundiales. Aun
cuando dicho porcentaje es todavia muy bajo,
debe considerarse que las manufacturas repre-
sentaban en 1978 el 60% del valor total del
comercio mundial; en consecuencia, los incre-
mentos porcentuales sobre esos valores alcan-
zan montos significativos.!!

11 A¢1, por ejemplo, en 1978, un incremento de 1% de la
participacion de la region en las exportaciones mundiales
de manufacturas habria significado aumentar las exporta-
ciones totales de América en desarrollo en 12%, equivalen-
te a 7 800 millones de dolares.
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Cuadro 2
AMERICA LATINA: PARTICIPACION SEGUN PRODUCTOS EN LAS
EXPORTACIONES MUNDIALES
(Porcentajes)
Alimentos Minerales
Total y materias {enbrutoy Productos
(CUCI primas metaliferos) Combustibles primarios Manufacturas
0-9) agricolas y metales (3) (0a4-+68) (5 a8-68)
{0+1+2-27 no ferrosos
-28+4) (27+28+68)
1970 5.6 13.0 13.6 13.1 13.1 1.0
1971 5.2 12.0 13.0 12,7 12.3 0.9
1972 4.9 118 1.7 111 115 1.1
1973 5.2 11.1 112 12.2 115 1.3
1974 6.0 11.8 11.8 115 11.7 14
1975 5.6 12.2 12.5 10.8 11.6 1.2
1976 5.5 12.8 12.8 9.8 11.3 1.3
1977 55 13.9 11.5 9.1 11.3 1.4
1978 5.1 12.9 11.0 9.1 11.0 14

Fuente: CEPAL, sobre la base de Naciones Unidas, Boletin Mensual de Estadistica, Nueva York, julio 1975, mayo 1977 y julic

1980.

Nota: En este cuadro se incluyen, ademds de las exportaciones de los 24 paises considerados en el cuadro 1, las
exportaciones de las Antillas Neerlandesas, Bahamas, Bermudas, la Guayana Francesa, Groenlandia, Guadalupe,

las Islas Virgenes, Martinica y Suriname.

Adviértese de esta manera que las exporta-
ciones latinoamericanas de productos prima-
rios son proporcionalmente mds importantes
en el comercio mundial que las de las manufac-
turas, vy se confirma asi la tradicional posicién
exportadora de productos primarios que carac-
teriza a la region.

La mayor proporcién de las ventas de ma-
nufacturas, traducidas en el aumento de la par-
ticipacion de Ameérica Latina en el comercio
mundial de bienes industriales, es un aconteci-
miento muy positivo que no sélo ha significado
lograr conquistas en el mercado internacional,
sino que a esos efectos se ha promovido el de-
sarrollo de los sectores de actividad mas dina-
micos de la economia de algunos de nuestros
paises.

Los cambios registrados en el decenio pa-
sado respecto a la participacién latinoamerica-
na por grupo de bienes —disminucién de los
productos primarios y aumento de las manufac-
turas exportadas— implican de hecho que las
exportaciones de la regién se diversificaron. A

esa evidencia habria que agregar que algunos
paises latinoamericanos diversificaron sus ex-
portaciones con productos primarios no tradi-
cionales, o dejaron de serlo durante un periodo
v luego se volvieron a exportar. Pero téngase
presente que ese tipo de diversificacién no
puede determinarse a nivel latinoamericano,
puesto que cuando un pais exporta un producto
primario por primera vez, por definicién serd
considerado producto ‘no tradicional’, mientras
que otros paises latinoamericanos seguramente
lo exportan como tradicional. De modo que
cuando ocurre dicha diversificacién a nivel na-
cional, ésta no puede distinguirse regional-
mente y antes bien contribuye a mostrar mayor
concentracién si se la mide para el conjunto de
los paises latinoamericanos,

El caso mds reciente es el de la concentra-
cion de las exportaciones latinoamericanas que
se habria producido en el petréleo durante
1981. Segun cifras preliminares, debido al gran
aumento de las ventas al exterior de petréleo
mexicano, cuyo valor habria ascendido a los 15
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mil millones de délares,2 las exportaciones la-
tinoamericanas de este producto llegarian a re-
presentar el 40% del valor total en dicho afio.
Tan elevada participacién para un solo produc-
to es la mayor registrada hasta ahora en América
Latina.

Si las ventas petroleras de México al exte-
rior, dada su magnitud, modificaron las partici-
paciones porcentuales de los productos de ex-
portacion de América Latina en su conjunto, su
repercusién sobre la economia del pais ha sido
enorme y no exenta de controversia interna.
Sélo €l petréleo representé el 64% de sus ex-
portaciones totales de mercancias en 1981 y
esta cifra podria aumentar en el transcurso de
los proximos afios. Si bien es inferior a las de
Venezuela, 91%, y Trinidad y Tabago, 89%, es
indudable que el petréleo ha provocado en
México una elevada concentracion de sus ex-
portaciones.

Sin embargo, considerando la estructura y
el nivel de desarrollo alcanzado por México en
su industria y en otros sectores de su economia,
asi como los proyectos de desarrollo puestos en
marcha gracias a los recursos financieros gene-
rados por el petroleo, el significado y el efecto
de dicha concentracién no es comparable al
que tradicionalmente se estaba registrando en
otros paises de la region. Y esto, sobre todo si se
toma en cuenta la seriedad con que el Gobierno
de México estd abordando el desarrollo del
Plan Nacional Energético y el papel que se
asigna al petroleo para el desarrollo econémico
y social del pais.

“Hoy las reservas son de 72 000 millones
de barriles, en tanto que las reservas probables
llegan a 58 650 millones de barriles, y el volu-
men de las potenciales, que incluyen las ante-
riores mas la produccién acumulada hasta la
fecha, a 250 000 millones.

“Hace un ano las reservas petroleras de
M éxico ocupaban, por su volumen, el sexto lu-
gar en el mundo. Hoy estdn en el cuarto lugar, y
siguen incrementindose continuamente.

“Desde 1976 las reservas probadas de hi-
drocarburos se multiplicaron diez veces; la pro-
duccién se triplico; las exportaciones de crudo

12y éase José Lépez Portillo, “Quinto Informe Presi-
dencial”, en Banco de México, Comercio Exterior, 1.0 de
septiembre de 1981,

crecieron a tasas exponenciales; la capacidad
de refinacion aument6 50% en estos cinco afios,
y la capacidad de produccién de petroquimicos
basicos practicamente se duplicé.

”Pero el objetivo de la politica gubema-
mental en la materia, no es el convertirnos en
un pais exportador de hidrocarburos, en un pais
‘petrolero’ abastecedor de materias primas. De
ahi los esfuerzos realizados no sélo para agregar
valor a nuestros hidrocarburos, sino también
para incrementar la capacidad de la industria
nacional, a fin de surtir los equipos que requie-
re el propio sector energético y las otras ramas
bisicas de la economia. Se han instalado, asi,
fabricas para producir valvulas, compresores,
plataformas, tuberias y otros equipos que no se
producian en el pais. Asimismo, estin en mar-
cha proyectos para la construccién de barcos de
tamano medio, forja y fundicién pesadas, y di-
versas instalaciones siderurgicas para abaste-
cernos de la materia prima correspondiente.

”’La mayor produccién de hidrocarburos ha
creado no s6lo mayores demandas de bienes de
capital, de técnicos, de obreros, sino también,
por medio de las exportaciones, ha generado
recursos para adquirir del exterior las técnicas y
equipos complementarios que permitirdan al-
canzar un crecimiento integral.

”Ademais, estamos conscientes de que el
petrdleo no es garantia de crecimiento econé-
mico si no se usa en congruencia y en ritmo con
el desarrollo de otros sectores. Prueba de ello
es que algunos paises exportadores de petréleo
decrecieron 3% en 1980, en tanto que México
crecid a mas de 8% en el mismo afio.

”En México estamos ‘sembrando’ el petré-
leo para que se convierta de un recurso no re-
novable, en una fuente permanente de ingre-
S0S.

”Ante la urgencia de modernizar el pais
conjugando crecimiento con justicia, teniamos
que superar la tentacion de resolver los pro-
blemas de hoy echando mano del recurso dis-
ponible, sin considerar sus consecuencias futu-
ras. Esta es la esencia de los planes y programas
elaborados, ésta es la base de la plataforma de
exportacion de hidrocarburos que se ha fijado y
que nos aleja del concepto de petrolizacién. Es
el uso racional y programado de un recurso para
facilitar y propiciar el crecimiento de otros.
Quienes se asustan por la participaciéon muy
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alta del petréleo en un momento dado, exclu-
yendo su relacién con los esfuerzos que se es-
tan realizando en otros sectores y olvidandose
de limitaciones claramente establecidas en los
planes y programas, adoptan la misma tesitura,
la misma actitud mental y, de hecho, la misma
precipitacion de quienes abogan por exportar
todo el petréleo que podamos y ajustarnos cie-
gamente a las fuerzas del mercado.

“Reiteramos y confirmamos que México
no es un pais petrolizado, o en vias de petro-
lizarse. El petr6leo apenas ocupa 7% de la pro-
duccién nacional; es decir, por cada peso que
se produce en el pais, solamente 7 centavos
corresponden al petréleo, mientras que en pai-
ses petroleros, por cada peso de produccién, 46
centavos provienen de ese producto.

”Del total de ingresos presupuestales del
sector publico mexicano, 28% se recibe del pe-
tréleo, mientras que en los paises petroleros
esta cifra fluctia entre 50 y 90 por ciento.

”En México la inversién de todo el sector
petrolero es apenas de 12%, mientras que en
los paises petrolizados es el motor fundamental
de su crecimiento.

”De los ingresos que Meéxico recibe del
exterior (por concepto de mercancias y servi-
cios), s6lo 38% proviene del petréleo, mientras
que muchos paises petroleros dependen en
mas de 90% de esa fuente de divisas.

”La expectativa alentada por el petréleo y
nuestra presencia repentina en el mundo de
sus conflictos, nos tomé por sorpresa y todavia
no serenamos la comprension de su significa-
do. Aceptamos con graciosa naturalidad los mo-
vimientos de su precio al alza y al primer cam-
bio a la baja nos desalentamos y desgraciamos.
Ha sido un golpe de conciencia para aquellos
que creyeron que ibamos a salir de pobres sin
trabajar, casi el paraiso, y de jubilo morboso
para los que aceptan que el petréleo nos lo
escritur6 el diablo, para olvidarnos del establo;
o de los que fincan su éxito en el fracaso del
pais, que de todo hay en nuestro pluralismo y
libertad.

“Recordemos que nunca ofrecimos, via pe-
tréleo, un jardin de rosas. Dijimos, y estd siendo
cierto, que nos daria autodeterminacién finan-

ciera; que seria pivote y detonador del desarro-
llo econémico.

”No vamos a ser grandes via especulacién.
Sélo el trabajo nos da esa oportunidad. Sigamos
trabajando y dejémonos de cuentos, ilusiones,
terrorismo conceptual, calumnias y bilis.”13

Se trata entonces de una concentracién de
las exportaciones de efecto ‘dinamizador’, si
cabe el término, puesto que a las exportaciones
se ha sumado un nuevo producto, que aunque
aumenta la concenttacion, incrementa sustan-
cialmente el ingreso de divisas y de este modo
evita el tradicional estrangulamiento externo
del pais. Valga también el término, para dife-
renciarla de la concentracion tradicional o ‘es-
tatica’ de las exportaciones, en la que pocos
productos tienen una elevada participacién en
el valor total y ésta se mantiene a través del
tiempo; sus efectos ya fueron considerados.

Un indicador adecuado para medir el nivel
de concentracién del comercio exterior de un
pais es un indice de concentracién de produc-
tos. A base de indices calculados con la férmula
de Hirschman se observa que durante un pe-
riodo de 17 afios los paises latinoamericanos
lograron avances significativos en la di-
versificacién de sus exportaciones. Asi, en
1977, en todos los paises, con la tnica excep-
ci6n de Jamaica donde dicho indice aumentd,
los indices de concentraciéon fueron menores
que los de 1960, (Véase el cuadro 3.)

Brasil fue el pafs que logré una mayor dis-
minucién de su indice de concentracién de las
exportaciones, es decir, que logré una mayor
diversificacion de las mismas, seguido luego
por la Argentina y Barbados.

En cambio, Venezuela fue el pais de la
regién que menos disminuyé su indice de con-
centracién porque el petréleo sigue constitu-
yendo su gran producto de exportacién.

El orden en que los paises lograron dismi-
nuir sus indices de concentracién fue el si-
guiente:

13Fragmentos del Quinto Informe Presidencial que el
Presidente de la Republica, José Lopez Portillo, someti6 al
Congreso de los Estados Unidos de México, el 1.2 de sep-
tiembre de 1981, citado en nota anterior. *
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Disminucion del in-
Pais dice de concentracion
entre 1960y 1977
(Porcentajes)
Brasil 63
Argentina y Barbados 50-60
Guatemala, Panamé4 y Costa
Rica 30-40
Republica Dominicana, Hon-
duras, México, Ecuador y
Nicaragua 20-30
Colombia, Trinidad y Taba-
go, Guyana y El Salvador 10-20

Venezuela 8
Jamaica (el tdnico pais que

aumento6 su indice de con-

centracion en 21%)

Para el resto de los paises latinoamericanos
no se han calculado indices de concentracién
en 1960 y/o 1977.

En el cuadro 3 los paises se clasificaron
segun el orden decreciente del indice de con-
centracién del ano 1977, de modo que los pri-
meros paises de la lista son aquellos que tienen
una mayor concentracion de sus exportaciones
por productos y por su parte los tiltimos los que
tienen sus exportaciones mdas diversificadas.
Obsérvese que entre éstos aparecen Argentina,
México y el Brasil. Es probable que en los afios
posteriores a 1977 se haya modificado significa-
tivamente el indice de concentracion de M éxi-
¢o y, mas moderadamente, el de Brasil. En
México dicho indice debe haber aumentado
apreciablemente por la gravitacion que ahora
tiene el petréleo. En Brasil, pais que ha conti-
nuado diversificando sus exportaciones a un
ritmo sostenido, su indice de concentracién de-
beria descender, de manera que el indice del
Brasil estaria mas cerca del valor del indice de
la Argentina y, el indice de México se distan-
ciaria del de estos dos paises.

Brasil, como acaba de verse, ha sido el pais
que logré una mayor diversificacién de sus ex-
portaciones. Ese proceso, notable por sus resul-
tados, se ha caracterizado por:

i) El alto ritmo de crecimiento de sus ex-
portaciones que superé al crecimiento del co-
mercio mundial;!4

l4E] valor de las exportaciones del Brasil aumenté
entre 1970 y 1980 a una tasa acumulativa anual del 22%,

ii) La venta muy diversificada de produc-
tos tanto primarios como industriales por mon-
tos altamente significativos;

iii} La diversficacién de paises y zonas de
destino, que le significé ampliar el niimero de
paises coparticipes, entre los que ahora apare-
cen naciones compradoras de Africa y el Medio
Oriente.

Al elevado ritmo de crecimiento de las ex-
portaciones del Brasil han contribuido signifi-
cativamente algunos productos que, por no co-
rresponder a ninguno de los grandes productos
basicos determinantes de las exportaciones de
la regidn en el pasado, con seguridad que no se
consideraron ni se incluyeron en algunos pro-
gramas nacionales de promocion de exportacio-
nes.

Sin embargo, inicamente con tres produc-
tos ‘no tradicionales’, de muy escasa o ninguna
importancia hasta hace pocos afios (carme de
ave, jugo de naranja y calzado} estin ingresan-
do al Brasil divisas que por lo menos duplican
las que reciben seis paises de la regién por sus
exportaciones totales, y son también equiva-
lentes a las que reciben otros siete paises.
(Véase el cuadro 4.)

Con respecto al destino de esos productos
cabe senalar que se dirigen a los paises que
cuentan con altos ingresos por habitante, como
son los del Medio Oriente y los industrializa-
dos. Los paises del Medio Oriente importan la
carne de ave y los industrializados son sus prin-
cipales compradores de jugo de naranjay calza-
do.

En cambio, es llamativo que las exporta-
ciones de esos productos destinados a América
Latina no alcancen al 3%. (Véase el cuadro 5.)

La diversificacién alcanzada por el Brasil,
que bien puede medirse por la disminucién dél
indice de concentracién ya analizado, se mani-
fiesta también muy claramente cuando se ob-
serva como el café fue perdiendo alli paulati-
namente su importancia relativa, {Véase el cua-
dro 6.) M4s adn, las exportaciones brasilenas
del sector automotriz llegarfan en 1981 a un

superior a la del 20% del comercio mundial. En 1981 las
exportaciones del Brasil aumentaron en 16% sobre el valor
de 1980, mientras que el valor del comercio mundial del
primer semestre de 1981 disminuy6 en 1% respecto al
mismo semestre del afio anterior.
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Cuadro 3
AMERICA LATINA: INDICES DE CONCENTRACION DE LAS
EXPORTACIONES POR PRODUCTOS
Paises® 1960 1966 1968 1976 1977
Jamaica 0.560 0.536 0.553 0.509 0.679°
Venezuela 0.725 0.702 0.692 0.688¢ 0.668
Trinidad y Tabago 0.766 0.864 0.680 0.633 0.626
El Salvador 0.712 0.500 0.413 0.448 0.609
Colombia 0.743 0.664 0.609 0.530 0.600
Ecuador 0.644 0.650 0.515 (.564 0.507
Chile 0.747 0.547 0471
Guyana 0.543 0.554 0.527 0.456
Guatemala 0.694 0.496 0.337 0.306¢ 0.444
Haiti 0.406 0.280° 0.438
Barbados 0.862 0.740 0.655 0.436 0.423
Costa Rica 0.609 0.462 0.379 0.337 0.409
Rep. Dominicana 0.541 0.598 0,553 0.563¢ 0.407
Honduras 0.511 0.531 0.460 0.358 0.397
Panama 0.561 0.592 0.581 0.492° 0.370
Nicaragua 0.460 0.517 0.391 0.313 0.364
Peru 0.335 0.287 0.266
Uruguay 0.458 0.271 0.257
Brasil 0.580 0.463 0.400 0.237 0217
México 0.272 0.243 0.147 0.174 0.212
Argentina 0.300 0.322 0.207 0.164 0.149
Cuba 0.754 0.871°
Bolivia 0.492 0.444°
Paraguay 0.301 0.272¢

Fuente: Calculos de la Secretaria de la UNCTAD basados en el indice de Hirschman. El indice de concentracién por
productos es igual a 1.0 si Gnicamente se exporta un producto {concentracién maxima), y su valor decrece con el
grado de diversificacion de las exportaciones, Los indices de Hirschman se han calculado con la siguiente férmula:

- VvV 182

1l

182

v xi

i=1

1-4/1/182

indice del pais
valor de exportacién del producto i

ntimero de productos al nivel de tres digitos de la CUCI.

Véase United Nations Conference on Trade and Development, Ginebra, Handbook of International Trade and

Development Statistics, 1969, 1979 y 1980.

* Orden decreciente segun el indice de concentracién de Hirschman de 1977.

b Indice correspondiente a 1976.
¢ Indice correspondiente a 1975,
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Cuadro 4

BRASIL: EXPORTACIONES DE 3 PRODUCTOS NO TRADICIONALES CUYQO MONTO CUBRE
LAS EXPORTACIONES DE 13 PAISES LATINOAMERICANOS, 1980

{Miliones de délares)

Exportacién de Brasil Exportacién Total de

Carne de ave 207 Barbados 189

Jugo de naranja 339 Guyana 389

Calzado 388 Haiti 211

Total 3 productos 934 Nicaragua 532
Panama 336
Paraguay 400
Bolivia 942,
Costa Rica 1017
El Savador 963
Honduras 835
Jamaica 960
Rep. Dominicana 962
Uruguay 1029

Fuente: Fondo Monetario Internacional, Estadisticas financieras imernacionales, Washington, diciembre 1981; CEPAL,
E/CEPAL/L.260, “Balance Preliminar de la Economia Latinoamericana durante 1981”"; Banco do Brasil, Carteira
de Comercic Exterior, Informacién semanal, N.® 736, marzo 1981.

Cuadro 5

BRASIL: DESTINO DE LAS EXPORTACIONES DE 3 PRODUCTOS
NO TRADICIONALES, 1978

{Porcentajes)

Carne de ave Jugos de frutas Calzado

(NAB 02.02) (NAB 20.07) (NAB 64.01 a 64.06)
Africa 3.3 - -
Ameérica Latina 1.0 2.4 0.9
Medio Oriente 94.9 - -
Paises industrializados 0.8 97.1 98.3
URSS vy Europa Oriental - 0.5 . 06
No especiticado - - 02

Fuente: Ministerio de Fazenda, Secretaria da Receita Federal, Coordenagio do sistema de informagdes econémico-fiscais,

Comercio Exterior do Brasil, Exportagéo, 1978.

Nota: El producto principal de la posicidn 20.07 es el jugo de naranja.

valor estimado cercano a los dos mil millones
de délares, valor que superaria al del café en el
mismo afio. Y estas exportaciones se distribui-
rian aproximadamente en proporciones iguales
entre los paises industrializados y los paises en
desarrollo; a su vez, las ventas de la region se
estiman en 250 millones de délares. Estas vlti-
mas cifras tienen un gran significado puesto
que el café en el ano 1952 llegé a representar el

74%; en 1981 se estima que su participacién no
pasara del 8%.

Ningan otro pats como el Brasil, logro di-
versificar sus exportaciones. Asi, por ejemplo,
en Colombia, el café también fue perdiendo su
participacion hasta llegar en 1974 a representar
el 44% del total; pero a partir de entonces, este
producto volvié a ganar importancia, y en 1980
subié al 61%. Obsérvese como, debido a su
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Cuadro 6

PARTICIPACION DEL CAFE EN LAS
EXPORTACIONES TOTALES DEL

BRASIL Y COLOMBIA
{Porcentajes)
Periodo Brasil Colombia
1950-54 61 81
1955-59 61 82
1960-64 53 71
1965-69 41 62
1970-74 20 51
1975-79 16 59
1980 12 61

Fuente: Fondo Monetario Internacional, Estadisticas finan-
cieras internacionales, Washington, febrero 1960, Su-
plemento 1978, julio 1980 y diciembre 1981.

influencia, el indice de concentracién aumenta
en 1977 respecto a 1976, (Véase nuevamente el
cuadro 3.) :

En sintesis, en América Latina se ha pro-
ducido una diversificacién de las exportacio-
nes, proceso al que las manufacturas contribu-
yeron en forma mads o menos intensa seguin los
paises.

El caso de México, donde se produjo una
concentracion de sus exportaciones debido al
petréleo y cuyos alcances ya se comentaron,
permite sacar algunas conclusiones.

Si bien toda estrategia de promocién de
exportaciones trata de conseguir una alta diver-
sificacién, asignando una participacién cre-
ciente a las manufacturas, su meta es la de tro-
car la proporci6n mayoritaria que hoy tienen
los productos primarios, de manera que las ma-
nufacturas ocupen el lugar preponderante que
ocupan los primeros, desplaziandolos de las ex-
portaciones latinoamericanas.

Sin embargo, téngase presente que nues-
tro Continente est4 dotado de variadas riquezas
basicas, lo que al fin de cuentas constituye uno
de sus patrimonios mds importantes. Otros pai-
ses, como los del Viejo Mundo y el Japén entre
ellos, carecen de muchas de ellas, de modo que
siempre tendran necesidad e interés por obte-
nerlas. Y no sé6lo importando esos recursos sino
principalmente haciendo inversiones para ex-

plotarlos en los paises que disponen de los mis-
mos.

Respecto a las manufacturas, en cambio, en
el mundo industrializado no se advierte el mis-
mo interés por promover su produccién en
América Latina, aun cuando ha ocurrido un im-
portante redespliegue industrial en los paises
del sudeste asiatico, para aprovechar las condi-
ciones y caracteristicas peculiares alli exis-
tentes.

En consecuencia, en nuestros paises el de-
sarrollo de industrias orientadas a la exporta-
cién dependerd en gran medida del ahorro in-
terno. Dado los bajos coeficientes de ahorro e
inversién interna que aqui se registran, la pro-
porcién que de éstos puede destinarse al desa-
rrollo industrial requerido para este fin podria
ser insuficiente. Lo anterior plantea serias inte-
rrogantes sobre las perspectivas de la region de
mejorar su actual participacién en las exporta-
ciones mundiales, puesto que para lograrlo se-
ria indispensable aumentar las exportaciones
de manufacturas en proporciones probable-
mente dificiles de alcanzar. Por consiguiente,
también es poco probable que los productos
primarios tengan en el futuro una participacién
muy reducida de las exportaciones.

De otra parte, lo ocurrido en el Brasil con la
diversificacién de sus exportaciones, donde al-
gunos productos no tradicionales de origen pri-
mario cobraron gran importancia, constituye un
valioso ejemplo para otros paises de la regién
de lo que puede conseguirse en este campo.
Pero los casos analizados podrian inducir asi-
mismo a prondsticos erréneos si no se conside-
ra que aquél pais, dada su extension territorial,
esti dotado de enormes recursos que le permi-
ten concurrir al mercado internacional con nue-
vos productos, cuya exportacién puede incre-
mentarse anualmente a tasas muy elevadas. Por
ello, muchos de los éxitos alli alcanzados po-
drian no obtenerse en el resto de los paises de
la regién, en especial en los de menor desarro-
llo econémico relativo. Finalmente, de aqui
surge esta interrogante: si la integracién eco-
némica no constituiria para dichos paises una
alternativa por entero vigente para intentar me-
jorar su posicion en el concierto internacional.
Sobre todo si se consideran las crecientes me-
didas proteccionistas que estin poniendo en
préactica los paises desarrollados.
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I1

La exportacién de manufacturas

Los productos manufacturados que la regién
exportd en 1978 tuvieron como destino los si-
guientes mercados: 1

Porcentaje
Paises desarrollados 54.0
— Estados Unidos 30.9
—CEE 154
— Canad4 14
— Japon 2.0
— Otros paises desarrollados 4.3
Paises de economia centralmente
planificada 2.
— Europa Oriental 1.1
— Unioén Soviética 0.7
— Asia 0.4
Paises en desarrollo 43.8
— América Latina 36.9
— Africa 3.8
— Asia (excluido Medio Oriente) 1.3
— Medio Oriente 1.8

15V éase Naciones Unidas, Estudios ¢ Informes de la
CEPAL, Las relaciones econémicas externas de América Latina en
los aros ochenta, op. cit., p. 175.

El dinamismo registrado por la exporta-
cién latinoamericana de manufacturas y que se
tradujo en un aumento de su participacién en
el comercio mundial, representa un avance que
no sélo implica conquistas en el mercado inter-
nacional, sino que pone en evidencia que hay
paises que han fortalecido internamente algu-
nos sectores de su actividad industrial, los que
precisamente influyeron en dicho mejoramien-
to. El interés reside, entonces, en determinar
desde la oferta latinoamericana, los paises, los
sectores de actividad y los productos que con-
tribuyeron a ese crecimiento; y asimismo, des-
de el de la demanda, los paises importadores de
esos productos.

Para ello se presenta en el cuadro 7, la
estructura de las exportaciones latinoamerica-
nas de manufacturas a los paises industrializa-
dos y a los paises en desarrollo. Dentro del
conjunto de paises se ha determinado dicha
estructura por separado para el comercio intra-
rregional y el de otros paises en desarrollo.

Se observa que las manufacturas latino-

Cuadro 7

AMERICA LATINA: ESTRUCTURA DE LAS EXPORTACIONES DE MANUFACTURAS
DESTINADAS A LOS PAISES INDUSTRIALIZADOS, LOS PAISES EN DESARROLLO Y AMERICA

LATINA, 1978
{Porcentajes)
Paises Paises en desarrollo
. indus-
CUCI Manufacturas triali- Total Ameérica Otros
zados Latina

Total manufacturas 100.0 100.0 100.0 100.0
5 Productos quimicos 10.9 15.8 17.5 56
6-68 Articulos manufacturados basicos 30.9 317 310 36.3
65 Hilados y tejidos de fibras textiles 8.2 7.3 6.7 11.1
67 Hierroy acero 7.4 6.3 5.5 108
7 Maquinaria y material de transporte 35.7 41.3 38.9 55.3
73  Material de transporte 75 179 119 52.4
8 Articulos manufacturados diversos 22.5 11.2 12.6 2.8
84 Vestuario 9.6 3.5 3.9 1.2
85 Calzado 5.0 0.7 0.8 0.1

Fuente: La misma del cuadro 8 y CEPAL, a base de estadisticas oficiales de los paises latinoamericanos.
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americanas que se exportan a los pafses indus-
trializados y a los paises en desarrollo, difieren
significativamente en la participacién que ellas
tienen en algunas categorias.

Las destinadas a los paises en desarrollo,
contienen una mayor proporciéon de bienes de
capital (maquinaria y material de transporte) y
de productos quimicos que las destinadas a los
paises industrializados. Mientras la maquinaria
y el material de transporte que queda en la
propia regién representa una proporcién lige-
ramente mayor (39%) a la que corresponde a los
paises industrializados (36%), dichos bienes de
capital cubren mds de la mitad (55%) de las
manufacturas que América Latina exporta a
otros paises en desarrollo. Participan en estas
ventas Brasil (94%) y Argentina y México con
igual porcentaje (3%) cada uno.

En cambio, los paises industrializados ad-
quieren una proporcién mucho mayor de ar-
ticulos manufacturados diversos (23%), entre
los cuales predominan los bienes de consumo
no durables, como vestuario y calzado. Y por el
contrario, esas manufacturas tienen una parti-
cipacion mas baja en el comercio con los paises
en desarrollo y con la propia regién.

Por ultimo, es comparable la participacion
de los articulos manufacturados bdsicos en la
importacion de las distintas regiones. Asi, en la
importacion de los paises industrializados re-
presentan 31% y en la de los paises en desarro-
o 32%.

De lo que se lleva dicho se advierte que la
mayor proporcion de manufacturas latinoame-
ricanas la adquieren los paises industrializados
{54%). La investigacién de este hecho constitu-
ye el objetivo central del presente trabajo, para
cuya dilucidacion se han adoptado ciertas defi-
niciones y conceptos bdsicos.

1. Definicion de algunos conceptos bdsicos

Al encarar la investigacién del tema, en algunos
conceptos basicos fue necesario circunscribir-
se a ciertas definiciones relacionadas con la
cobertura de los paises coparticipes, con el
concepto de penetracién en un mercado y con
la definicién de manufacturas. Asi, también se
debié investigar la distorsion que producen las
estadisticas con respecto a los productos some-
tidos en la regién al proceso de maquila.

a) Las regiones coparticipes del comercio

La investigacién se ha centrado, por consi-
guiente, en un universo que define, por una
parte, a 24 paises exportadores latinoamerica-
nos, y por la otra a los Estados Unidos, los
nueve paises integrantes de la Comunidad
Econémica Europea (CEE), el Canad4 y el Ja-
poén,

Estos pafses en su conjunto adquirieron en
1978 el 92% de las manufacturas latinoameri-
canas destinadas a los paises industrializados®
y son, por lo tanto, los principales importadores

de productos elaborados del mundo desarro-
llado.

b) El concepto de penetracion en un mercado

Para determinar el grado de penetracién
de las manufacturas latinoamericanas en los
paises industrializados, seria necesario dispo-
ner de informacién no sélo de lo que importan
esos paises en bienes industriales, sino tam-
bién de lo que producen y exportan, de modo
que el grado o nivel de penetracién de uno o
varios productos pueda medirse con relacién a
su consumo aparente.

Pero como las informaciones requeridas al
efecto no estan disponibles, la investigacién se
limitard a determinar Gnicamente qué repre-
sentan las importaciones de manufacturas pro-
cedentes de América Latina en las importacio-
nes totales de los paises industrializados de ese
tipo de bienes.

Por este motivo se ha seleccionado como
fuente de informacién las estadisticas compila-
das por los paises industrializados que publica
la Oficina de Estadistica de las Naciones Uni-
das.

¢) Limitacion inherente a la informacion estadistica

Las conclusiones de una investigacién
empirica como ésta dependen en buena medi-
da de la calidad y veracidad de las estadisticas.
Para el presente estudio, las fuentes de infor-
macion de los paises importadores a las que

186No se incluye a los siguientes paises industrializa-
dos: miembros de la EFTA, Espafia, Gibraltar, Grecia, Mal-
ta, Yugoslavia, Australia, Nueva Zelanda y Sudafrica,
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debié recurrirse, dan una imagen distorsionada
de las relaciones comerciales que se tratan de
determinar.

Debido a convenios de subcontratacién
entre empresas estadounidenses y empresas
maquiladoras establecidas en México, cerca de
la frontera, hay una discrepancia estadistica en-
tre los registros que efectdan los dos paises en
sus estadisticas oficiales sobre el comercio re-
ciproco.'” Esas diferencias se originan en la
valuacién del producto terminado cuando éste
retorna a los Estados Unidos, ya que se estaria
imputando el valor de las partes y piezas que
previamente fueron producidas en los Estados
Unidos y no en México, pais al que ingresaron
s6lo temporalmen'te para trabajos de ensambla-
je y terminado.

Si bien cuando vuelven al lado norteame-
ricano para su comercializacion, esos productos
pagan derecho de aduana sélo sobre la porciéon
de valor agregado por el trabajo realizado en
México, en las estadisticas se estaria registran-
do el valor total del producto terminado. El
valor agregado en México no representa mds
del 30% del valor del producto terminado.’8

Por este motivo son tan notables las dife-
rencias entre los registros de los dos paises y
afectan a diversos productos manufacturados
que aparecen clasificados en distintos capitu-
los de la CUCI.

Esta circunstancia indujo a realizar una de-
tallada y exhaustiva investigacién comparativa
entre las estadisticas de exportacién de México
y las de importacién de los Estados Unidos,
para de este modo identificar los productos
afectados y depurar la informacién y evitar asi
conclusiones equivocas. También, por ejem-
plo, y como se vers detalladamente mas adelan-
te, luego de efectuar ajustes a los valores sobre-

I7En 1978 los registros reciprocos de la corriente de
mercancias exportadas por México a los Estados Unidos
son los siguientes:

Millones

de dolares

Exportacion de México a los Estados Unidos 4057
Importacién de los EE.UU. desde México 6195
Discrepancia estadistica 2 138

Véase Fondo Monetario Internacional, Direction of Trade
Yearbook, 1980,

18V gase Héctor Soza, ‘‘La discusién industrial en Amé-
rica Latina,” en Revista de la CEPAL, N.° 13, abril de 1981,
p.55.

valuados de las estadisticas de importacién, se
modifica la participacién relativa entre los pro-
ductos manufacturados, el orden de importan-
cia de los paises latinoamericanos exportadores
e igualmente la distribucién del destino de las
exportaciones tal como originalmente surgen
de esas estadisticas.

Realizados los ajustes por la maquila, se
comprueba que el comercio entre México y los
Estados Unidos, por su ponderacién y, sobre
todo, por los métodos de la compilacién esta-
distica, es lo suficientemente gravitante como
para alterar los resultados de la regién en su
conjunto, De persistir la actual metodologia de
registro estadistico, su influencia podria ser
mayor ain ante la propuesta de creacion de una
zona de libre comercio a lo largo de los 3 218
kilometros de frontera compartida por Estados
Unidos y México.¥

d) Definicion de manufactura

El concepto de manufactura implica una
definicion y cualquiera sea la adoptada siem-
pre serd convencional.

Hay varias clasificaciones de uso interna-
cional que definen, directa o indirectamente,
las manufacturas, segin criterios basicos adop-
tados con propositos definidos y que por ello
mismo todas difieren entre si.20

19 .. He propuesto que los Estados Unidos y México
apoyen la creacion de una zona de libre comercio a lo largo
de la frontera. Mi propuesta, recientemente presentada en
una audiencia realizada por la Comisién Consultiva Co-
mercial de los Estados Unidos, estableceria dicha zona en
una franja de 200 millas en el territorio de cada pais, la que
se extenderia a lo largo de toda la frontera desde Brownsvi-
lle, Texas, a San Diego, California. Constituirfa un mini-
mercado comiin. Cualquier producto cultivado, producido
o manufacturado dentro de la zona, en cualquier lado de la
frontera, podria circular libre de derechos dentro de la
misma... Después de un periodo de prueba de 10 aiios, la
zona podria ser extendida para incluir una mayor parte o
todo el territorio de ambos paises. En caso de éxito, el drea
podria ampliarse atin mas, para incluir no sélo a los Estados
Unidos y México sino también al Canad4 y a las otras
naciones de la América Latina y el Caribe.” Fragmento del
articulo “La frontera como centro de amistad” de Abelardo
L. Valdez, en Visidn, Vol. 57, N.? 3, del 10 de agosto de 1981.
El embajador Abelardo L. Valdez fue administrador para la
América Latina en la Agencia de Desarrollo Internacional
(ADI) entre 1977 y 1979, y jefe de Protocolo de la Casa
Blanca {1979-1981),

20V éanse las siguientes definiciones de manufacturas:
a) Naciones Unidas, diversos estudios y publicaciones: sec-
ciones 3 a 8 menos el capitulo 68 de la Clasificacién Uni-
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Los propésitos que inspiraron esas clasifi-
caciones, en ciertos casos no son los mas apro-
piados para aplicarlos al comercio internacio-
nal.2!

En otras, la definicion de manufacturas es-
td basada en razones de orden practico para
obtener las informaciones del comercio exte-
rior a nivel mundial 22

Finalmente, hay clasificaciones como las
del GATT y de la UNCTAD? creadas para faci-
litar la realizacién de negociaciones, tanto de
caracter bilateral como multilateral, en el mar-
co de las actividades propias de esos organis-
mos.

Las estadisticas de las Naciones Unidas
sobre las corrientes del comercio mundial de
manufacturas, segin regiones y paises, utiliza
la'definicion basada en las secciones 5 a 8 (ex-
cluido el capitulo 68, metales no ferrosos) de la
CUCI, y por consiguiente hay que ceiiirse a
ella cuando se necesita comparar los datos de
los pajses latinoamericanos con los del comer-
cio mundial, porque'para este comercio no exis-
ten datos segun otras clasificaciones.

Se dispone de los datos del comercio mun-
dial segiin la CUCI, y otro tanto ocurre con la
clasificacion de manufacturas que de ella se
obtiene. Si bien por esta razén aqui se ha utili-
zado esta definicién de manufacturas, en el
anilisis también se incluyen los productos
agroindustriales de las secciones 0 y 1 de la
CUCL

De todos modos, dicha definicién no es

forme para el Comercio Internacional (CUCI); b) Naciones
Unidas, Conferencia de las Naciones Unidas sobre Co-
mercio y Desarrollo (UNCTAD), Junta de Comercio y De-
sarrollo, Comision de Manufacturas, Definicion de los produc-
tos bdsicos, semimanufacturados y manufacturados, TD/B/C.2/3,
julio de 1965; ¢) GATT, capitulos 25 a 99 de la Nomenclatu-
ra del Consejo de Cooperacién Aduanera: d) Naciones
Unidas, Informes Estadisticos, Serie M, N.¢ 4/Rev. 2, Clasifi-
cacién Industrial Internacional Uniforme de todas las acti-
vidades econdémicas (CIIU), Gran Divisién 3, industrias
manufactureras.

21E;s el caso de la CIIU que corresponde a una clasifi-
cacion de actividades econdmicas y no de productos.

22Dadas la estructura de la CUCI y su propiedad de
integrarse de menor (partidas de 5 digitos} a mayor (seccio-
nes de 1 digito), los datos ordenados segiin esta clasifica-
cién pueden reagruparse muy ficilmente basindose en las
secciones para obtener los valores del comercio exterior de
manufacturas.

23IN6tese que la clasificacion establecida en 1965 por la
Junta de Comercio y Desarrollo de la UNCTAD venia a

totalmente apropiada para investigar las rela-
ciones comerciales de los paises latinoameri-
canos, puesto que ella incluye como manufac-
turas algunos productos de exportacién tradi-
cional como los cueros curtidos, incluidos en la
seccién 6 y los extractos curtientes vegetales,
incluidos en la seccion 5. A su vez excluye de la
categoria de manufacturas productos semima-
nufacturados del capitulo 68, metales no ferro-
sos {cobre, niquel, aluminio, plomo, zinc y es-
tafio) como el alambre, los tubos, cafierias y sus
accesorios que muchos paises latinoamerica-
nos exportan por valores relativamente impor-
tantes.

2. La exportacion de manufacturas a los centros

El comercio de manufacturas y productos agro-
industriales entre América Latina y los paises
industrializados se presenta en los cuadros 8, 9
y 10, los que sirvieron de base para el anilisis
que sigue:

El cuadro 8 indica el valor de ese comercio
segiin la estructura de la CUCI.

En los cuadros 9 y 10 los productos manu-
facturados y los agroindustriales aparecen or-
denados, en forma decreciente, segiin su parti-
cipacion relativa en el total.

Las manufacturas latinoamericanas que los
paises industrializados importaron en 1978 re-
presentaron el 1.8% del total de sus importa-
ciones de productos elaborados. Y M éxico, Bra-
sil y Argentina cubren el 77% de dichos ventas
de laregién.

Las importaciones de los paises industria-
lizados se distribuyen entre los Estados Uni-
dos, 68%; la CEE, 25%; Japoén, 4%; y Canadi,
2%.

Las diferencias entre los registros de Mé-
xico y Estados Unidos atribuidas a los produc-
tos terminados en México para reingresar pos-

llenar entonces una sentida necesidad en las relaciones
econbémicas internacionales. Las deliberaciones qile en el
seno de la UNCTAD se realizaron desde un comienzo
entre los paises industrializados y los en desarrollo, impli-
caban el reconocimiento implicito de que los primeros eran
productores de productos industriales, mientras que los del
Tercer Mundo lo eran de productos primarios. Pero hasta
ese momento no existia una clasificacién internacional-
mente admitida que definiera los productos de una u otra
categoria.
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Cuadro 8

PAISES INDUSTRIALIZADOS: IMPORTACIONES DE MANUFACTURAS Y
PRODUCTOS AGROINDUSTRIALES LATINOAMERICANOS, 1978

{Millones de dolares}

Importadores Paises industrializados

CUCI
Manufacturas América Latina Mundo
AGROINDUSTRIALES 1504 20 160
ALIMENTOS 1389 13 663
013 Carnes envasadas herméticamente 334 1710
032 Pescado envasado herméticamente 46 1284
053 Frutas en conserva y jugos de frutas 373 2394
(053.5) Jugos de frutas (340) (925)
055 Conservas de legumbres, tubérculos y raices 42 1864
071.3 Extractos y esencias de café 355 689
073 Chocolate y otros alimentos con cacao 183 1236
099 Preparados alimenticios n.e.p. 19 932
BEBIDAS 87 5 596
112 Bebidas alcohélicas 86 5 380
122 MANUFACTURAS DE TABACO 28 901
5 PRODUCTOS QUIMICOS 815 50 522
51 Organicos, inorganicos (6xidos y sales) 538 16 681
6 ARTICULOS MANUFACTURADOS BASICOS 2 302 108 769
61 Cueros curtidos, pieles finas y sus manufacturas 383 2708
63 Manufacturas de madera 168 4717
64 Papel, cartén y sus manufacturas 82 12 775
65 Hilados, tejidos y confecciones de fibras textiles 611 22 150
66 Manufacturas de minerales no metalicos 320 21034
67 Hierro y acero 549 26 508
69 Manutfacturas de metales n.e.p. 153 13 907
7 MAQUINARIA Y MATERIAL DE TRANSPORTE 2661 182 341
71 Magquinaria excepto la eléctrica 727 63 959
711 Maquinaria generadora de fuerza 357 11567
714 Madquinas para oficina 185 11135
719 Maquinas y aparatos no eléctricos y sus piezas, n.e.p. 125 23 108
72 Maquinaria, aparatos y utensilios eléctricos 1372 41372
722 Generadores eléctricos y mecanismos para operar
interruptores ' 261 7093
723 Equipos para distribucién de energia 74 1 266
724 Aparatos de telecomunicacién 572 12 656
729 Otras mdquinas v aparatos eléctricos 441 15 480
73 Material de transporte 556 77 010
732 Vehiculos automotores para carreteras 368 64 705
735 Barcos y botes 103 3630
8 ARTICULOS MANUFACTURADOS DIVERSOS 1674 75 366
83 Articulos de viaje, bolsas de mano 93 1614
84 Vestuario 717 21426
85 Calzado 369 6515

89 Articulos manufacturados diversos 363 23 798
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Continuaci6n cuadro 8
Importadores Paises industrializados
CUCI
Manufacturas América Latina Mundo
891 Instrumentos musicales, grabadoras y reproductoras
77 4989
894 Juguetes y articulos deportivos 109 4196
TOTAL PRODUCTOS AGROINDUSTRIALES 1504 20 160
TOTAL MANUFACTURAS 7 452* 416 998
TOTAL MANUFACTURAS Y AGRO-
INDUSTRIALES 8 956 437 158

Fuente: Compilacion del autor, basada en United Nations, Statistical Office, 1978 World Trade Annual, Nueva York, Walker &

Co., 1980.

# Se estima que este valor incluye 1700 millones de délares de sobrevaluacién en los registros de importacién de los
Estados Unidos de las manufacturas procedentes de México. Dicho valor afectaria a los siguientes capitulos:

71. Maquinaria excepto la eléctrica

72. Maquinaria, aparatos y utensilios eléctricos

73. Material de transporte

84, Vestuario

89. Articulos manufacturados diversos

Millones de délares

Cuadro 9

184
972
164
186
195

LATINOAMERICANAS, 1978

{Porcentajes)

PAISES INDUSTRIALIZADOS: IMPORTACIONES DE MANUFACTURAS

Participacion
del producto

Participacién de
paises  latino-

Distribucién a Participacién
los paises in- latinoameri-

Valor para al-
canzar 1.4%

CUCI en las manu- americanos ex- dustrializados cana en la (millones de
) facturas pro- portadores manufactura ddlares)
PRODUCTO cedentes de importada
América La- por los paises
tina industrializa-
dos
TOTAL MANUFACTURAS 100.0 México 39, Bra- EE.UU, 684, 1.8 a
5il 28, Argentina CEE 25.3,
10, Colombia, Japén 3.9
Uruguay y Ja- yCanada2.4
maica 3, R. Do-

minicana, Haiti,
El Salvador y
Venezuela 2,
Pera 1, Panamd
0.8, Trinidad y
T. y Chile 0.7,
Costa Rica 0.6,
Barbados 0.5,
Nicaragua, Gu-
yana y Paraguay
0.3, Bolivia, Cu-
ba, Honduras y
Guatemala 0.2,
Ecuador 0.1
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Continuacién cuadro 9
Participacién Participacién de Distribuciéon a Participacién Valor paraal-
del producto paises latino- los paises in- latinoameri- canzar 1.4%
en las manu- americanos ex- dustrializados cana en la (millones de
CUCl1 facturas pro- portadores manufactura  délares)
PRODUCTO cedentes de importada
Ameérica La- por los paises
tina {ndustrializa-
dos
84 VESTUARIO (Ropa exterior e 9.6 México 30, Uru- EE.UU, 83, 3.3 -
interior, accesorios de vestir, guay 15, Brasil CEE 15,
vestuario y otros articulos de pie- 10, R. Domini- Canadd 1
les finas) cana y Haiti 7,
El Salvador y
Colombia 5,
Costa Rica 4
65  HILADOS, TEJIDOS y CON- 82 Brasil 44, Méxi- CEE 54, 2.8 -
FECCIONES DE FIBRAS co 16, Argentina EE.UU. 38,
TEXTILES (Hilados e hilos de y Colombia 10, Canadi5,
seda, lana, algodén, lino, ramio y Peri 8, Uru- Jap6n 3
cdfiamo; de fibras sintéticas y ar- guay 7
tificiales, Incluye tejidos de esas
fibras y manufacturas como man-
tas y colchas, ropa de cama, al-
fombras, tapetes y tapicerias)
724 APARATOS DE TELECOMU- 7.7 México 81, Bra- EE.UU.92, 45 -
NICACION (Aparatos recepto- sil 18 CEE 4,
res de televisién y radio; apara- Canad4 3,
tos eléctrigos parxa telefonia y te- Japén 1
legrafia, micréfonos, ampilifica-
dores y altoparlantes
67 HIERRO Y ACERO (Hierro en 74 Brasil 47, Ar- EE.UU.61, 2.1 -
bruto, ferroaleaciones, lingotes, gentina 23, Mé- CEE 27,
barras, varillas, angulos, perfiles, xico 14, R. Do- Japén 10,
planchas, flejes, alambre, tubos y minicana 11, Canad42
sus accesorios de hierro o acero) Venezuela 3,
Chile 2
51 ELEMENTOS Y COMPUES- 7.2 Jamaica 38, Mé- EE.UU. 59, 32 -
TOS QUIMICOS (Oxidos e hi- xico 25, Argen- CEE 34,
dréxidos de aluminio, 6xidos y tina 14, Brasil y Japoén 6,
peréxidos de zine, 6xidos de plo- Trinidady T.7 Canaddl
mo, dcidos inorginicos, amonia-
co licuado o en solucién, hidro-
carburos, alcohol etilico, ete.)
729 MAQUINAS Y APARATOS 5.9 México 59, Bra- EE.UU, 91, 2.8 -
ELECTRICOS (Pilas y acumu- sil 20, El Salva- CEE 8,
ladores eléctricos, vdlvulas y tu- dor 13, Haiti3  Canadal

bos electrénicos, transistores,
aparatos eléctricos de alumbra-
do para vehiculos, contadores de
electricidad y condensadores
eléctricos)
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Continuacién cuadro 9@
Participacion Participacion de Distribucién a Participacién Valor para al-
de! producto pafses latino- los pafses in- latinoameri- canzar 1.4%
en las manu- americanos ex- dustrializados cana en la (millones de
CUCI facturas pro- portadores manufactura délares)
PRODUCTO cedentes de importada
América La- por los paises
tina industrializa-
dos
61 CUEROS CURTIDOS, PIELES 5.1 Argentina 51, CEE 55, 14.1 -
FINAS Y SUS MANUFACTU- Brasil 23, Uru- EE.UU. 38,
RAS (Bandas y correas de cuero guay 7, Méxi- Canaddb,
para miquinas, sillas de montary co6 ’ Japén 2
productos de talabarterfa; piezas
para calzado. E! rubro principal
son cueros curtidos)
85 CALZADO (Calzado con suela 5.0 Brasil 72, Méxi- EE.UU. 76, 5.7 -
de cuero o con suela de otros ma- co 12, Uruguay CEE 20,
teriales como caucho, materia 8, Argentina6  Canad44
plastica artificial, madera y cor-
cho. Incluye también botas, bo-
tines. polainas, etc.)
732 VEHICULOS AUTOMOTO- 4.9 México 67, Bra- EE.UU. 65, 0.6 538
RES PARA CARRETERA (Ca- sil 27, Argentina CEE 32,
rrocerias, chasis, bastidores y 4,Colombia2 Canadd2,
otras partes; chasis con motor) Japén 1
711 MAQUINARIA GENERADO- 4.8 Brasil 67, Méxi- EE.UU. 53, 3.1 -
RA DE FUERZA (Excepto la co 28, Argenti- CEE 41,
eléctrica) (Motores de combus- na 4 Jap6n 4,
tion interna para automoviles y Canadd 2
para aeronaves)
66 MANUFACTURAS DE MINE- 4.3 México 42, Co- EE.UU. 67, 1.5 —
RALES NO METALICOS (Ce- lombia 20, Bra- CEE 18,
mento, vidrio y manufacturas de sil 19, Venezue- Japén 14,
vidrio, ladrillos no refractarios, lal7 Canadi 1
tejas y productos anilogos de ce-
rdmica, articulos de porcelana y
cerdmica, manufacturas de
amianto y manufacturas de mi-
nerales n.e.)
722 MAQUINAS GENERADORES 3.5 México 82, Bra- EE.UU. 97, 3.7 -
ELECTRICOS Y MECANISMO sil 8, Haiti y R. CEE 2,
PARA OPERAR INTERRUP- Dominicana3  Canads 1
TORES (Interruptores, conmu-
tadores, relés, cortacircuitos, to-
mas de corriente, cajas de empal-
me, méquinas generadoras, mo-
tores y convertidores rotativos y
estaticos)
714 MAQUINAS PARA OFICINA 2.5 Brasil 41, Méxi- EE.UU. 51, 7 -
(Miquinas de calcular electréni- co 34, El Salva- Jap6n 25,
cas, miquinas de escribir) dor 10, Argenti- CEE 20,
na, Barbados y Canadd4

Haiti 4
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Continuacién cuadro 9

Participacién
del. producto

Participacién de
paises  latino-

Distribucién a Participacién
los paises in- latinoameri-

Valor para al-
canzar 14%

en las manu- americanos ex- dustrializados cana en la {millones de
CUCI facturas pro- portadores manufactura  délares)
PRODUCTO cedentes de importada
América La- por los paises
tina industrializa-
dos
63 MANUFACTURAS DE MADE- 2.3 Meéxico 50, Bra- EE.UU. 70, 3.6 -
RA Y DE CORCHO (Excepto sil 38, Honduras CEE 26,
muebles) (Maderas terciadas, y Bolivia 3 Japén 3,
marcos de ventanas y puertas, pi- Canad4 1
50s de parqué; mangos para he-
rramientas, ete.)
69 MANUFACTURAS DE META- 2.1 Meéxico 65, Bra- EE,UU. 93, 1.1 42
LES NO ESPECIFICADAS sil 21, Chile 5, CEE 5,
(Estructuras de hierro y acero, Argentina v Co- Canad4d 2
depésitos y recipientes, cables lombia 3
alambre y telas metilicas de hie-
rro o acero, de cobre y de alumi-
nio, clavos, pernos y tuercas, he-
rramientas de mano y para mi-
quinas, cuchilleria, enseres do-
meésticos de metales comunes)
719 MAQUINAS Y APARATOS NO 1% México 65, Bra- EE.UU. 84, 05 198
ELECTRICOS Y SUS PIEZAS sil 16, Argenti- CEE 13,
{Maquinaria de calefaccion y re- na 8, Venezue- Canadi 2,
frigeracién, bombas y centrifu- la6 Japén 1
gadoras, maquinas de cargar y
levantar, aparatos domésticos no
eléctricos, herramientas de ma-
no con motor, no eléctrico)
834 JUGUETES Y ARTICULOS 1.5 Meéxico 47, Hai- EE.UU. 92, 2.6 -
IDE DEPORTE (Pelotas de base- ti33, Brasil12 CEE 3,
ball, articulos deportivos de pes- Canad4 4,
cay caza, juegos de sociedad} Japén 1
735 BARCOS Y BOTES (Remolca- 14 Brasil 51, Pana- EE.UU. 15, 2.8 -
dores, dragas, estructuras flo- ma 48, Argenti- CEE 55,
tantes} nal Japén 30
83 ARTICULOS DE VIAJE Y 1.2 México 30, Bra- EE.UU., 81, 58 -
BOLSAS DE MANO sil 23, Uruguay CEE 15,
16, Colombia Canada 4
12, R. Domini-
cana 10, Argen-
tina 7
64 PAPEL, CARTON Y SUS MA- 11 Brasil 46, Méxi- EE.UU. 82, 0.6 97
NUFACTURAS (Papel para pe- co 44, Argenti- CEE 17,
riédicos, otros papeles de im- na 6 Canada 1

prenta y de escribir, bolsas de
papel, cajas de carton y otros en-
vases}
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Continuacién cuadro 9
Participacién Participacion de Distribucién a Participacion Valor paraal-
del producto paises latino- los paises in- latinoameri- canzar 1.4%
en las manu- americanos ex- dustrializados cana en la (millones de
CUCI facturas pro- portadores manufactura  dolares)
PRODUCTO cedentes de importada
América La- por los paises
tina industrializa-
dos
891 INSTRUMENTOS MUSICA- 1.0 México 90, Bra- EE.UU. 92, 1.5 -
LES, GRABADORAS Y RE- i1 9, Haiti 1 CEES
PRODUCTORES DE SONIDO
{Graméfonos, grabadores de cin-
tas, discos y cintas grabadas,
instrumentos musicales de cuer-
dayn.e.)
723 EQUIPO PARA DISTRIBU- 1.0 México84,R. EE.UU. 95, 5.8 -
CION DE ENERGIA ELEC- Dominicana 5, CEE 5
TRICA {(Hilos y cables con ais- Chile 4, Bra-
lante, tubos aisladores y sus pie- sil 3
zas de unién, aislados interior-
mente)
Fuente: Compilacién y cialculos del autor, basados en United Nations Statistical Office, 1978 World Trade Annual, op. cit.
1 Efectuado el ajuste por maquila, el porcentaje de 1.8% de la columna anterior disminuye a 1,4%.
Cuadro 10
PAISES INDUSTRIALIZADOS: IMPORTACIONES DE PRODUCTOS
AGROINDUSTRIALES LATINOAMERICANOS, 1978
{Porcentajes)
Participacion Participacién de Distribucién a Participacién Valor paraal-
del producto paises latino- los paises in- latinoameri- canzar 7.5%
en el total de americanos ex- dustrializados cana en el {(millones de
la agroindus- portadores producto dolares)
CuCl tria  proce- agroindus-
PRODUCTO dente de trial importa-
América La- do por los
tina paises indus-
trializados
TOTAL PRODUCTOS AGRO- 100.0 Brasil 58, Ar- EE.UU.60, 7.5 -
INDUSTRIALES gentina 19, Mé- CEE 31,
xico 9, Ecuador Canadd 7,
6, Colombia 1.8, Japén 2

Paraguay 1.7,
Chile 1.2, Peri
y R. Dominica-
na 0.8, El Salva-
dor 0.5, Vene-
zuela 0.4, Costa
Rica y Uruguay
0.2, Haiti, Cuba,
Honduras y Pa-
nami 0.1
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Continuacién cuadro 10

~

Participacion

Participacion de

Distribucion a Participacion  Valor para al-

del producto paises latino- los paises in- latinoameri- canzar 7.5%
en el total de americanos ex- dustrializados cana en el (millones de
cucl la agroindus- portadores producto délares)
PRODUCTO tria  proce- agroindus-
dente de trial importa-
América La- do por los
tina paises indus-
trializados
053 FRUTAS EN CONSERVA Y JU- 24.8 Brasil 74, Méxi- EE.UU. 53, 15.6 -
GOS DE FRUTAS co 14, Argenti- CEE 32,
tina 11 Canadi 14,
Japén 1
071.3 EXTRACTOS YESENCIAS DE 23.6 Brasil 91, Co- EE.UU, 57, 51.5 -
CAFE lombia 4, E1Sal- CEE 31
vador y Meéxi-
co2
013 CARNES ENVASADAS HER- 22,9, Argentina 64, CEE 53, 19.5 -
METICAMENTE Brasil 28, Para- EE.UU. 43,
guay 7, Uru- Canada3,
guay 1 Japo6n 1
073 CHOCOLATE Y OTROS ALI- 12.2 Brasil 51, Ecua- EE.UU. 96, 14.8 -
MENTOS CON CACAO dor 41, Colom- Japén 3
biay Peru 2
112 BEBIDAS ALCOHOLICAS (Vi- 5.7 México 50, Ja- EE.UU. 61, 1.6 318
nos, sidra, bebidas fermentadas, maica 23, Trini- CEE 20,
cerveza y bebidas alcohélicas dad y T. 13, Ar- Canad4 13,
destiladas) gentina 6, Guya- Japén 6
na4, Chile 2
032 PESCADO ENVASADO HER- 3.1 México 48, Chi- EE,UU. 68,
METICAMENTE le 26, Pera 17, CEE 30, 3.6 50
Venezuela 4 Japén 2
055 CONSERVAS DE LEGUM- 2.8 México 67, Rep. EE.UU. 76, 2.3 98
BRES, RAICES Y TUBERCU- Dominicana 10, CEE 17,
LOS Brasil y Chile 7 Canad47
122 MANUFACTURAS DE TABA- 1.8 Cuba 36, Jamai- EE.UU. 57, 3.1 40
CO (Puros, cigarrillos, tabaco ca 21, Honduras CEE 43
manufacturado para fumar, mas- y México 11
ticar y aspirar)
099 PREPARADOS ALIMENTI- 1.3 Méxicoy R. Do- EE.UU. 95, 2.0 51
CIOSNEP minjcana 26, Ar- Japén 5

gentina, Brasil y
Venezuela 11,
Costa Rica, Chi-
le y Panama 5

Fuente: Compilacion y calculos del autor, basados en United Nations Statistical Office, 1978 World Trade Annual, op. cit.
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teriormente a los Estados Unidos, ocasionan
una scbrevaluacién en las estadisticas de im-
portacién que alcanza a los 1 700 millones de
délares. Dicho valor es muy superior al que
corresponderia a la exportacién efectiva de
manufacturas mexicanas estimada en 950 mi-
liones de délares. En cambio las estadisticas de
importacién de los Estados Unidos registran un
valor de manufacturas de 2 652 millones de
délares.

Si del valor total de las manufacturas lati-
noamericanas de 7 452 millones de délares se
deducen los 1 700 correspondientes a la sobre-
valuacién, éstas quedarian reducidas a 5 751
millones de délares.

Con ese ajuste, como es evidente, también
variaria la participacién de las manufacturas
latinoamericanas importadas por los paises in-
dustrializados, las que disminuirian del 1.8% al
1.4%,

A su vez dicho ajuste modificaria la parti-
cipacién de los paises latinoamericanos expor-
tadores, al invertirse el orden de importancia
de MéxicS y Brasil, al pasar este pais al primer
lugar con el 36% seguido por México con el
22%; por su parte Argentina continuaria en el
tercer lugar, pero con un porcentaje mayor:
13%.

Los tres paises disminuirian su partitipa-
ci6én al 71%, de modo que el 6% de la diferencia
se distribuiria proporcionalmente entre los res-
tantes paises latinoamericanos.

En todo caso, bbsérvese que aun hechos
los ajustes por maquila, Argentina, Brasil y Mé-
xico concentran una parte muy elevada de ese
comercio, ya que el 29% restante se distribuye
entre los restantes 21 paises latinoamericanos.

El ajuste por maquila modifica también las
distribuciones porcentuales por destino, aun
cuando no se altera el orden de prelacion. Asi,
la participacion de los Estados Unidos dismi-
nuiria del 68% al 59%, pero de todos modos
continuaria siendo el principal comprador de
las manufacturas latinoamericanas. La CEE
aumentaria su participacion del 25% al 33% y el
Japon y el Canadd no alterarian su posicién
minoritaria.

a) Penetracion de las manufacturas

Se ha visto que las manufacturas latinoa-

mericanas, hecho el ajuste por maquila, repre-
sentan el 1.4% de las importaciones de los pai-
ses industrializados.

Por sobre ese nivel promedio del 1.4%, se
registran 21 rubros para los cuales el mercado
de los paises industrializados ha sido mas pro-
picio.

El de mayor penetracién, manufacturas de
cuerg {incluido el cuero curtido), alcanza al
14%. Sin embargo, esa alta participacién se ex-
plica porque este rubro incluye principalmen-
te el cuero curtido, producto semimanufactu-
rado tradicional de la exportacién regional.

El nivel de penetracion de los demds pro-
ductos es el siguiente:

Rango de
Productos penetracién
(%)
Material rodante para ferrocarril 6-7

Equipos para distribucién de energia;
articulos de viaje y bolsas de mano;
calzado 5-
Aparatos de telecomunicacion 4
Generadores eléctricos y mecanismos
para operar interruptores; manufactu-
ras de madera; vestuario; productos
quimicos (6xidos y perdéxidos de alumi-
nio}; motores; obras de arte n.e.
Hilados, tejidos y confecciones, maqui-
nas y aparatos eléctricos; remolcadores,
dragas, estructuras flotantes; aceites
esenciales v productos de perfumeria,
hierro y acero

¥ oy

2-3

Estos productos fueron exportados princi-
palmente por México, Brasil y Argentina.

b) Qué productos se exportan

El rubro de exportacién mas importante es
vestuario que representa 9.6% de las manufac-
turas que Ameérica Latina exporta a los centros.
Y si al vestuario se agregan los 10 rubros que
le siguen en importancia, se explica el 70% de
las exportaciones latinoamericanas de manu-
facturas a los centros. Por esta razén un rdpido
examen de estos rubros facilitaria adn mas la
comprensién de su significado e importancia.

Dos de los grupos mais significativos: ele-
mentos y compuestos quimicos; y cueros curti-
dos, pieles finas y sus manufacturas, incluyen
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productos que en un alto porcentaje son bisi-
camente primarios o semimanufacturados. Asi,
entre los elementos quimicos se incluyen los
6xidos e hidréxidos de aluminio (aldmina) que
exporta Jamaica por un valor de 206 millones
de délares. El otro rubro contiene una propor-
ciéon también muy elevada de productos que
son mds bien de exportacién tradicional, como
los cueros y pieles curtidas, punto antes ya co-
mentado.

De los 11 rubros principales, 5 estin so-
brevaluados por la maquila: vestuario; aparatos
receptores de television, radio y otros aparatos
de telecomunicacién; pilas y acumuladores
eléctricos y valvulas y tubos electrénicos, tran-
sistoresy otros aparatos eléctricos; vehiculos au-
tomotores para carreteras; motores de combus-
tién interna para automoéviles y para aeronaves.

Un hecho sintomético que puede servir pa-
ra apreciar la diferencia existente entre pro-
duccién industrial propiamente tal y subcon-
tratacién o maquila es que Estados Unidos re-
gistra una importacién desde México de 257
millones de délares en maquinas y aparatos
eléctricos, mientras que la CEE s6lo importa
desde dicho pais 3 millones de délares. En
cambio, el Brasil exporta estos productos en las
siguientes proporciones: a Estados Unidos
26%, a la CEE 65%, al Canad4 5% y al Japén
4%.

En el cuarto rubro de importancia esti el
capitulo 67 de la CUCI que incluye los produc-
tos derivados de la industria sidertirgica. En la
clasificacién de la UNCTAD esos productos se
consideran como semimanufacturas, mas adn
en algunos documentos publicados por ese or-
ganismo aparece excluido el capitulo 67 de las
manufacturas, las que se han sumado a los pro-
ductos primarios.

El segundo rubro en importancia com-
prende los hilados y tejidos de fibras textiles.
Se trata sin duda del rubro manufacturero mas
‘tradicional’ de exportacién de la regién, en el
que participan sélo siete paises, con una muy
elevada proporcién del Brasil (44%).

La importancia del calzado como producto
de exportacion regional se debe también a las
ventas del Brasil que participa con el 72%.

En sintesis, en las exportaciones de manu-
facturas latinoamericanas hay dos elementos
que impiden comprender con nitidez su ver-

dadero significado. El primero: que en algunos
rubros de exportacion se incluye una importan-
te proporcion de semimanufacturas que se ob-
tienen como subproductos de actividades pri-
marias y constituyen mas bien productos tradi-
cionales de exportacién,

El otro elemento: los productos termina-
dos en México y que retornan a los Estados
Unidos, se registran por valores muy superio-
res al valor agregado en el primer pafs, lo que
permite atribuir a la regién una participacién
superior a la que en realidad le corresponde.

Lo que si se destaca muy nitidamente en la
exportacién de manufacturas, es su gran con-
centracion en los tres pafses grandes de la re-
gion.

Si los rubros manufacturados que América
Latina exporta se clasificasen segin su uso o
destino econdmico, la estructura de la misma
seria la siguiente:

%
Total Manufacturas 100.0
Bienes de consumo 29.2
No durables 17.9
Durables 11.3
Productos intermedios elaborados y
materiales de construcciéon 42.2
Bienes de capital 28.6
Para agricultura e industria 13.3
Material de transporte2t 15.3

Destaca por su importancia la participa-
cién de los productos intermedios elaborados y
los materiales de construccién, que llega al
42%; dicho porcentaje es superior al 29% que
les corresponde por separado a los bienes de
consumo y a los bienes de capital.

Los bienes de consumo no durables inclu-
yen, entre los rubros principales, al vestuario
(10%), calzado (5%), juguetes y articulos de de-
porte (1.5%), articulos de viaje y bolsas de mano
(1.2%).

Entre los bienes de consumo durables, el
rubro principal estd constituido por los aparatos
de telecomunicacién que incluye a los aparatos

24Ademds del capitulo 73 de la CUCI, material de
transporte, incluye el grupo 711, motores para automéviles
y para aeronaves y parte del grupo 729 (aparatos eléctricos
de alumbrado para vehiculos).
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receptores de television y radio (8%); en impor-
tancia le siguen las grabadoras y reproductores
de sonido (1%) y las obras de arte (cuadros y
pinturas) con 1%.

Entre los productos intermedios elabora-
dos y los materiales de construccion sobresalen
los hilados y tejidos de fibras textiles (8%), el
hierro y acero (7%), los 6xidos e hidréxidos de
aluminio (aldmina) y de otros minerales (7%),
los cueros curtidos y pieles finas y sus manufac-
turas (5%), el cemento, vidrio y las manufactu-
ras de minerales no metilicos (4%), las manu-
tacturas de madera (2%), las manufacturas de
metales (2%) y el papel, carton y sus manufac-
turas (1%).

En los bienes de capital, el material de
transporte representa un 15% del total de las
manufacturas exportadas por la América Lati-
na; por su parte los bienes de capital para agri-
cultura e industria, un 13%.

Los principales rubros de exportacién de
bienes de capital para la agricultura e industria
son los generadores eléctricos y mecanismos
para operar interruptores {(4%), maquinas para
oficina (3%) y maquinas y aparatos no eléctricos

(2%).
¢) Los paises latinoamericanos exportadores

Se ha visto que Brasil, México y Argentina
participan con el 71% de las ventas de manufac-
turas. Esa alta concentracién se repite casi en
todos los productos; asi, el Brasil esta entre los
tres primeros exportadores en 34 rubros de los
48 que integran el total de las manufacturas.
Meéxico, a su vez, esta entre los tres primeros
exportadores en 43 rubros v Argentina en 17.

Se destaca la participacién relativamente
elevada de la Republica Dominicana, Haiti y
El Salvador. En Haiti y El Salvadorello se debe
a que en los ultimos afios se han establecido
zonas francas muy cerca de los aeropuertos in-
ternacionales de los respectivos paises, donde
las empresas maquiladoras se encargan de ar-
mar y montar las partes y piezas enviadas por
empresas transnacionales y después se devuel-
ven a los Estados Unidos y Europa; las manu-
facturas que exporta la Repriblica Dominicana
obedecen a la misma causa, aun cuando las
empresas maquiladoras no se han establecido
cerca del aeropuerto.

d) Los paises de destino

Con respecto a los paises industrializados
importadores de las manufacturas latinoameri-
canas, también se advierte aqui una importante
concentracion en Estados Unidos y la CEE. En
cambio, Japén s6lo en 4 rubros participa entre
10% y 30% del conjunto de esos paises, estos
rubros son hierro y acero; manufacturas de mi-
nerales no metilicos; maquinaria para oficina;
y remolcadores, dragas y estructuras flotantes.
Corresponde la menor proporcién al Canada,
que en ningdn rubro alcanza a participar
con mas del 10%.

3. La exportacion de productos agroindustriales

Los productos de la agroindustria que la regién
exporta a los centros consta de 14 rubros, Los
cuatro mds importantes son: frutas en conserva
y jugos de frutas; extractos y esencias de café;
carnes envasadas herméticamente; y chocolate
y otros alimentos con cacao; entre todos alcan-
zan al 83% del total de los productos agroindus-
triales.

En importancia les siguen las bebidas al-
coholicas, las conservas de pescado y de le-
gumbres, que, sumados a los anteriores, elevan
el porcentaje al 95%. De los productos restan-
tes, ninguno llega al 2%.

a) Penetracion de los productos agroindustriales

Las importaciones procedentes de Améri-
ca Latina representan el 7.5% de productos
agroindustriales que realizan los paises indus-
trializados.

Los productos que mas han penetrado en
estos mercados son los extractos y esencias de
café, que llegan al 52% de la importacién total
de los mismos. Y de dichas ventas el Brasil
participa con el 91%.

Luego siguen otros productos que se han
logrado introducir en el mercado de los paises
centrales si bien no en proporciones tan eleva-
das como el citado, por lo menos duplican el
porcentaje promedio del 7.5% que representa
el nivel de penetracién del sector agroindus-
trial. Laa penetracion latinoamericana de las
conservas de carnes es del 20%; la de los jugos
de frutas el 16% y la del chocolate y otros ali-
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mentos con cacao el 15%. El aporte del Brasil
en la venta de esos productos es superior al 50%
en los jugos de frutas y el chocolate, mientras
que Argentina exporta el 64% de las carnes
envasadas.

En cambio los demds productos agroindus-
triales registran una penetracién muy reducida
¢ inferior al promedio del 7.5%. Curiosamente,
s6lo en uno de ellos, dulces de aziicar, aparece
Brasil como un exportador relativamente im-
portante (38%). En los demads, su aporte es muy
escaso.

b) Los paises exportadores

Los productos agroindustriales que los pai-
ses industrializados adquieren en laregitn pro-
vienen en un 86% del Brasil, Argentina y M éxi-
co. La concentracién de las ventas en estos tres
paises supera a las de las manufacturas, puesto
que tinicamente con Brasil y Argentina se llega
al 77%.

Sigue en importancia el Ecuador con 6%,
por sus exportaciones de chocolate y otros ali-
mentos con cacao, que cubre el 41% del valor
de la exportacién regional.

Colombia, Paraguay y Chile participan con
menos del 2% de las exportaciones y los 10
paises restantes tienen participaciones inferio-
res al 1%.

En los distintos productos agroindustria-
les, Argentina, Brasil y México ocupan con fre-
cuencia alguno de los tres primeros lugares.
México en 8 productos, Brasil en 7 y Argentina
en 6 de los 14 que componen la lista.

¢) Los paises de destino

Los productos agroindustriales tienen co-
mo principal destino los Estados Unidos, en
una proporcién que duplica a la destinada a la
CEE. Al Canad4d y Jap6én se envia menos del
10% de lo que adquiere el conjunto de los pai-
ses desarrollados.

Estados Unidos es el principal importador
de todos los productos agroindustriales, con
excepcion de las carnes envasadas. Contrasta
esta posicion con la del Japén que es en cambio
el pais que adquiere una menor proporcién de
cada producto.

4. Perspectivas de crecimiento de las exportaciones
de productos manufacturados y agroindustriales

Se ha visto que la penetracion latinoamericana
en el mercado de los paises desarrollados es
mayor en los productos del sector agroindus-
trial que en los productos manufacturados.

En los primeros, su participaciin sobre el
total de los productos agroindustriales impor-
tados por los paises industrializados es del
7.5%; en las manufacturas es sélo del 1.4%.

Entre los agroindustriales se han indicado
productos como los extractos y esencias de café
que alcanzan un porcentaje del 52%; ahora
bien, tan elevada proporcién permite suponer
que la participacion de ese producto tenderd a
disminuir en vez de aumentar. Y ello podria
ocurrir sobre todo debido a que es un solo pais,
Brasil, el que cubre el 91%.

Debido a los sistemas de comercializacién
vigentes y a las cuotas a la importaci6n estable-
cidas por los paises industrializados, asi como
la competencia de nuevos productores extra-
rregionales que puedan surgir y las preferen-
cias que se otorgan a los productores de otras
regiones vinculadas a la CEE, la alta propor-
cién de un solo pais exportador podria verse
desplazada.

En cambio, aumenta la probabilidad de
que la incrementen aquellos productos que tie-
nen una participacién inferior a la del prome-
dio, ya sea porque alguno de los argumentos
expuestos antes pueden tornarse a favor de es-
tos casos o bien porque es dable esperar que los
vinculos ya establecidos respecto al intercam-
bio de esos productos permitan mejorar sus ba-
jos niveles de penetracion.

Reflexionando sobre lo anterior, se ha cal-
culado en cudntos délares aumentaria la expor-
tacion de los productos manufacturados con
porcentaje de penetracién inferior al promedio
de 1.4% y para los productos agroindustriales
cuyo porcentaje no alcanza al 7.5%, si alcanza-
ran los indicados como promedio.

En las manufacturas, 27 rubros aumenta-
rian su valor y ello representaria incrementar
las exportaciones totales de manufacturas a los
paises industrializados en 1746 millones de
délares; dicho incremento significaria aumen-
tar el valor de exportacién de las manufacturas
de la regién a esos paises en 30% y elevar el
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porcentaje de la participacién de las manufac-
turas en las importaciones de los paises indus-
trializados del 1.4% al 1.8%.

En los productos de la agroindustria, el
mejoramiento seria proporcionalmente mayor
que en las manufacturas, Asi, 11 rubros, de un
total de 15, que tienen un porcentaje inferior al
7.5% aumentarian su valor para alcanzar esa
participacion. De este modo se incrementarian
las exportaciones de productos agroindustria-
les en 805 millones de délares. Dicho valor
representaria un incremento en la exportacion
de los productos agroindustriales de la regién a
los paises industrializados de un 54% y permi-
tiria elevar el porcentaje de participacion de los
productos agroindustriales en las importacio-
nes de los paises industrializados del 7.5% al
11.5%.

Si bien dichos incrementos podrian lograr-
se por el mejoramiento conjeturalmente esti-
mado para los productos manufacturados y
agroindustriales que registran bajos niveles de
penetracion, su efecto sobre el valor total de las
exportaciones de América Latina seria poco
significativo, puesto que éste aumentaria s6lo
en 5%. A su vez, la participacién de América
Latina en la exportacién mundial aumentaria
apenas en 0.2%; este mismo bajo porcentaje de
aumento (0.2%) se registraria también en la par-
ticipacién que tendria en la exportacién mun-
dial de manufacturas.

Esto iltimo lleva a concluir que, conforme
a lo afirmado en el capitulo anterior, las posibi-
lidades de América Latina de mejorar su parti-
cipacién en el comercio mundial estan supedi-
tadas al hecho de que sus exportaciones de
manufacturas aumenten en forma considera-
ble, puesto que los productos primarios han
perdido paulatinamente su importancia relati-
va, "Para ello seria necesario que los productos,
tanto agroindustriales como manufacturados,
especificados en este trabajo, ingresen en los
mercados internacionalés en proporciones mu-
cho mayores que las actuales; y luego que, a
esos productos se agreguen otros que ain no
consiguieron penetrarlos.

En el supuesto optimista de que esta pre-
misa se cumpliera, y por consiguiente América
Latina lograra recuperar la participacién que
tuvo en el pasado, se plantearia otro aspecto, tal
vez mds importante por dilucidar: ¢qué paises

de la regi6én seran los beneficiarios de dichos
aumentos? Porque es evidente que Brasil, Mé-
xico y Argentina absorben tres cuartas partes de
la exportacion latinoamericana de manufactu-
ras. Lo mds probable seria entonces que esos
mismos paises aumenten o por lo menos man-
tengan dicha proporcién, puesto que el acceso
de las manufacturas latinoamericanas a los pai-
ses centrales en buena medida se debe a la
capacidad de penetracién que han adquirido
los tres paises (capacidad industrial instalada,
tecnologia, organizacion empresarial, sistemas
de comercializacion y de promocion de expor-
taciones, concurrencia competitiva a los mer-
cados internacionales, financiamiento a las ex-
portaciones, etc.).

Finalmente, se ha examinado también
que, cuando alguno de los tres paises, espe-
cialmente Brasil, registra bajos niveles de pe-
netracién de sus manufacturas, éstos también
son bajos para la regién. O sea que, si los tres
paises grandes no penetran, no hay penetracién
latinoamericana de manufacturas en los mer-
cados internacionales.

5. La exportacion de manufacturas y productos
agroindustriales en 1980

Luego de concluido este trabajo, la OCDE pu-
blicé las estadisticas de comercio exterior de
los paises miembros de esa organizacién co-
rrespondientes a 198025 Dicha publicaciéon
permitié actualizar las informaciones de este
estudio con el fin de conocer los cambios que
pueden haber ocurrido en 1980 en la exporta-
cién de manufacturas y productos agroindus-
triales latinoamericanos destinados a los cen-
tros.

Se presentan sucintamente a continuacién

las principales conclusiones que surgen de la
informacién correspondiente a 1980:

Las manufacturas latinoamericanas que los
paises industrializados importaron en 1980 re-
presentaron el 1.8% del total de sus importa-
ciones de ese tipo de bienes. Ese mismo por-
centaje se habia alcanzado en 1978 y por consi-
guiente el bajo nivel de penetracion de las ma-

250rganizacién de Cooperacién y Desarrollo Econé-
mico (OCDE), Trade by commodities, Paris, enero-diciembre
1980.
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nufacturas latinoamericanas en los centros no
ha variado.

México, Brasil y Argentina cubren el 79%
de dichas ventas a la regién. La concentracién
de las exportaciones de manufacturas en estos
tres paises es superior a la que se registr6 en
1978 (77%), por una mayor importancia relativa
de México (40%) y Brasil (31%). Argentina, en
cambio, registr6 una menor participacion (8%).

Se ha visto que las diferencias entre los
registros de Estados Unidos y México atribui-
dos a los productos terminados en este tltimo
pais, y que posteriormente reingresan a los Es-
tados Unidos, ocasionan una sobrevaluacién en
las estadisticas de importacién.26 En 1980 la
sobrevaluacién alcanza a 2 500 millones de dé~
lares. Dicho valor es muy superior al que co-
rresponderia a la exportacion efectiva de manu-
facturas mexicanas en ese afioc que se estima en
1 134 millones de délares. En cambio las esta-
disticas de los Estados Unidos registran un va-
lor de importacién de manufacturas mexicanas
de 3 634 millones de d6lares.

Si al valor total de 9 919 millones de d6la-
res de manufacturas exportadas a los centros
por América Latina se restan los 2 500 millones
de dolares correspondientes a la sobrevalua-
cion en las estadisticas de importacion de Esta-
dos Unidos de las manufacturas procedentes de
México, se reduciria a 7419 millones de dé-
res. Este valor ajustado modifica el porcentaje
de penetracién de las manufacturas latinoame-
ricanas en los paises industrializados, el que
disminuye del 1.8% al 1.3%.

A su vez dicho ajuste cambiaria la partici-
pacion de los tres principales paises latinoame-
ricanos exportadores, al invertirse el orden de
importancia de México y Brasil, al pasar este
pafs al primer lugar con el 42%, seguido por

26En 1980 los registros reciprocos de la corriente de
mercancias exportadas por México a los Estados Unidos
son los siguientes:

Millones de
délares
Exportacion de México a los Estados Unidos 9.688
Importacién de los Estados Unidos desde
México 12,774
Discrepancia estadistica 3.086

Véase Fondo Monetario Internacional, Direction of Trade
Yearbook, 1981,

M éxico con el 22%; por su parte Argentina ten-
dria una participacién del 10%.

Se ha mencionado que El Salvador, Haiti y
Repiblica Dominicana lograron en 1978 una
participacién relativamente importante en la
regién por sus exportaciones de productos ter-
minados mediante convenios de subcontrata-
ci6n o maquila. En 1980 Haiti mantuvo su parti-
cipacién del 2% debido a la exportacién de
articulos deportivos (principalmente pelotas
de base-ball destinadas al mercado de los Esta-
dos Unidos); la Repiiblica Dominicana aumen-
t6 del 2% al 3% y, en cambio, El Salvador redu-
jo su participacién a la mitad (1%), debido que
a partir del segundo semestre de 1980 en ese
pais se agravaron los conflictos internos afec-
tando a la actividad maquiladora a tal extremo
que se considera que ésta debe haberse parali-
zado en la actualidad. Es probable que las em-
presas transnacionales que operaban en El Sal-
vador se hayan trasladado a otros paises del
drea, dada su accién itinerante que tiende a
suscribir convenios de maquila con paises don-
de la mano de obra desocupada pueda contra-
tarse por salarios fnfimos.

Para el resto de los paises latinoamerica-
nos, en el iltimo afio no se registra ningin
cambio significativo respecto a la participacién
que tuvieron en 1978 en las exportaciones de
sus manufacturas destinadas a los centros.

Las distribuciones porcentuales por desti-
no, efectuado el ajuste por maquila, es de 54% a
los Estados Unidos, 35% a la CEE, 8% al Jap6n
y 3% al Canad4. Comparando esas participacio-
nes con las registradas en 1978, Estados Unidos
continda siendo el principal comprador de las
manufacturas latinoamericanas pero con un
porcentaje levemente inferior. En cambio, la
CEE y el Japén la aumentaron, también leve-
mente, mientras el Canada la mantuvo.

Los productos que registran un significati-
vo mayor nivel de penetracion son las maqui-
narias, aparatos y artefactos eléctricos; y los
receptores de television. Sin embargo, en estos
rubros el aporte de México es tan elevado que
sO0lo sus exportaciones a los Estados Unidos
alcanzan a 1 562 millones de délares y cubre el
80% del valor de esos productos exportados por
la region. Como se ha explicado, ese valor con-
tiene una proporcién muy alta de sobrevalua-
cién de modo que el nivel de penetracién que
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se registra para esos productos, cercano al 4%,
no es real.

Los demads productos manufacturados que
export6 la region tampoco registran variaciones
de importancia en 1980 respecto a los niveles
de penetracién de 1978.

Con relacién a la exportacién de productos
agroindustriales latinoamericanos a los cen-
tros, en 1980 alcanzaron un valor de 1 749 mi-
llones de délares, superior en 16% al corres-
pondiente a 1978. El nivel de penetracion de
este afio es comparable al de 1980 (7.2%).

En el dltimo afio se aprecia una mayor di-
versificacién del lado de la oferta latinoameri-
cana de productos agroindustriales, puesto que
Argentina, Brasil y México disminuyeron su
participacion al 80%. Ello se debié principal-
mente a la caida de los precios de los extractos y

esencias de café que determiné que €l valor de
exportacién de ese producto haya disminuido
en su valor respecto a 1978 y, consecuentemen-
te, también haya sido menor la participacién
del Brasil, principal exportador de ese produc-
to.

Respecto a la distribuciéon segin paises
compradores, en 1980 se mantiene el orden de
importancia, con Estados Unidos (54%), la
CEE (39%), Canad4 (5%) y Jap6n (2%).

Los datos de 1980 revelan que no se han
producido respecto a 1978 cambios significati-
vos que alteren el andlisis efectuado en los
capitulos anteriores y han servido mas bien pa-
ra confirmar la clara tendencia a la concentra-
cién de la exportacién de manufacturas latino-
americanas destinada a los centros en Brasil,
México y Argentina.
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El transporte
urbano
en Ameérica Latina:

Consideraciones
acerca de su igualdad
y eficiencia

lan Thomson*

Las condiciones de viaje de todos los habitantes ur-
banos de América Latina se ven agravadas por altos
niveles de congestion, pero los estratos de menores
ingresos padecen una situacién especialmente agu-
da puesto que suelen verse limitados al uso del auto-
biis, gastando asi en viajar una mayor proporcitn de
su tiempo y de su ingreso que los estratos més adine-
rados.

En la region existen tres medios principales de
transporte publico: el autobuis, el tren suburbano y el
metro o subterrdneo. En términos generales, el pri-
mero de ellos es el medio mds usado aunque suele
ser el menos favorecido por M politica piblica; en
efecto, tanto el tren suburbano como el metro son
habitualmente subvencionados por el Estado mien-
tras que el autobiis recibe subsidios s6lo en casos
excepcionales, y a veces aporta en forma de impues-
tos y tasas, mds de lo que recibe. En consecuencia,
para mejorar las condiciones de viaje de los estratos
de menores ingresos seria necesario favorecer al
transporte por autobus.,

En este seritido, el autor sugiere que una medi-
da imprescindible deberfa ser la reduccién de la
congestion causada por los automdviles particulares
y los taxis a fin de aumentar la fluidez de los autobu-
ses, lo que podria lograrse por medio de un sistema
de peaje o gravdmenes. De esta manera, se utilizarfa
mejor la infraestructura existente al transferir el es-
pacio vial hacia los medios que lo utilizan mas mode-
radamente, reduciendo as{ las presiones por aumen-
tar la capacidad fisica de Ia red de transporte urbano
—sea por la construccion de metros o de nuevas vias
para el trinsito de superficie—, mejoraria el nivel de
servicio ofrecido por los autobuses y, eventualmen-
te, reduciria el costo de los pasajes.

*Funcionario de la Divisién de Transporte y Comunicacio-
nes.

I

Relacién entre ingreso
familiar y accesibilidad

1. Trazado urbano e ingreso

Indudablemente los problemas asociados a la
urbanizacién constituyen uno de los mayores
desafios que hoy debe enfrentar América Lati-
na. De todas maneras, cabe tener presente que
la urbanizacién en la regién es, en su mayor
parte, un fenémeno relativamente reciente. En
1963 se escribia: “El estudio de la urbanizaciéon
en América Latina es relativamente nuevo por-
que es bastante reciente el desarrollo de cual-
quier poblacién urbana de importancia”} De-
bido en gran parte al hecho de que aqui la
ciudad alcanzé su madurez en una época distin-
ta a la de los paises industrializados, presenta
caracteristicas diferentes cuyas consecuencias
no siempre son adecuadamente apreciadas.

A los fines del presente estudio una de las
diferencias mds importantes entre muchas ciu-
dades de América Latina y otras del Norte, se
debe a la distribucién espacial de las clases
sociales dentro de las mismas. Es un hecho
conocido que los barrios interiores de las ciu-
dades del Norte estan habitados a menudo por
miembros de las clases sociales menos privile-
giadas, con frecuencia inmigrantes que acaban
de llegar y viven en condiciones ambientales y
econdmicas seriamente deterioradas. Entre los
ejemplos mds conocidos: Harlem en Nueva
York y Brixton en Londres. También es cierto
que las familias de mayores ingresos de las
ciudades del Norte a menudo se desplazan ha-
cia los barrios exteriores donde las condiciones
ambientales son m4s atractivas para ellas.

Estas tendencias no son por supuesto des-
conocidas en las ciudades de América Latina,
pero aqui son mucho mas débiles que en las del
Norte. La situacién varia de una ciudad a otra,
pero por lo menos en algunas no parece que
exista en América Latina ninguna correlacién
entre el ingreso familiar medio en distintas.zo-

IW..Stanley Rycroft y Myrtle M. Clemmer, A Swudy of
Urbanization in Latin America, Commission on Ecumenical
Mission and Relations, The United Presbyterian Church in
the USA, 1963.
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nas de la ciudad y la ubicacién de zonas dentro
de la misma, 0 que exista alguna tendencia que
indique que las zonas de mayores ingresos es-
tan mis cerca del centro de la ciudad? Las
razones de esta diferencia entre las ciudades de
Ameérica Latina y las del Norte varian de un ca-
s0 a otro; entre ellas estan los sistemas inade-
cuados de transporte de muchas ciudades lati-
noamericanas que hacen que los prolongados
viajes diarios hacia y desde el trabajo sean poco
atractivos; el recurso, a veces adoptado en
América Latina, de transferir a los habitantes
de bajos ingresos de la ciudad desde las ‘fave-
las’ o ‘rancherios’ relativamente céntricos a ca-
sas y departamentos mas permanentes y mas
alejados del centro de la ciudad; y las diferen-
tes caracteristicas culturales de los latinoame-
ricanos y de los paises del Norte con respecto a
sus distintos requerimientos en materia de
bienes y servicios de recreacién.

En el grafico 1 se considera el caso de la
region estudiada en los analisis de viabilidad
del metro de Sao Paulo. Los datos se refieren a
una muestra del 209%° de las aproximadamente
190 zonas de transito en que se dividié laregion
estudiada e indican que es posible que exista
alguna tendencia de los habitantes de mayores
ingresos a vivir mas cerca del centro de la ciu-
dad. Del andlisis de correlacién para la totali-
dad de las 190 zonas no se deduce ningun resul-
tado estadisticamente concluyente, pero se ob-
serva que la zona de los mayores ingresos esta-
ba a 4.3 kilometros del centro, mientras que la
de menores ingresos estaba a 14.5 kilémetros
de distancia. Cabe concluir, sin riesgo alguno,
que en Sao Paulo no existe por cierto ninguna
tendencia perceptible entre los ciudadanos de
mayores ingresos a vivir mds alejados del cen-
tro.

El cuadro 1 se refiere a la region metropoli-
tana de Buenos Aires. En la primera columna
figuran los ingresos familiares medios en que
se clasificaron las zonas de trdnsito; en la se-
gunda columna figura el indice medio de ‘acce-
sibilidad’ de los respectivos grupos de zonas o,

2Un ejemplo extremo lo constituye Brasilia donde las
personas mas acaudaladas viven en el “Plano Piloto”, y las
menos acaudaladas en las ciudades satélites.

3Se selecciond una zona cada cinco en una lista ordena-
da numéricamente.

en forma mas precisa, una medida de las facili-
dades existentes para llegar desde sus resi-
dencias a las zonas de la ciudad donde hay
mayores factores de atracciéon, por ejemplo a
aquellas donde hay concentraciones de em-
pleos. Se muestra que existe una tendencia que
indica que las zonas con menores ingresos tie-
nen peor accesibilidad, Esto no implica nece-
sariamente que los grupos de menores ingresos
vivan mads alejados del centro de la ciudad,
aunque ello es probable que también sea cier-
to, pero si implica que los grupos de menores
ingresos por lo general deben viajar mas para
llegar a su destino, es decir, a los lugares de
empleo y de recreacion.

Cuadro 1

RELACION ENTRE INGRESO FAMILIAR,
ACCESIBILIDAD Y TASAS DE GENERACION
DE VIAJES PARA LA REGION
METROPOLITANA DE BUENOS AIRES, 1970

Indicede Viajes diarios
accesibilidad generados por

Ingreso medio familiar
pPOr zZona en pesos

mensuales familia
Hasta 600 4.44 4,45
600- 800 8.97 5.09
800- 1000 8.99 5.13
1000 -1 300 17.78 747
1 300 y mas 21.80 921

Fuente: Elaboracion de datos a partir del Estudio del transpor-
te de la region metropolitana, t. I, Ministerio de Obras
y Servicios Pablicos, Buenos Aires, 1972.

Evidentemente las tareas del sistema de
transporte urbano estin bajo la influencia de la
distribucién espacial de las clases de menores
ingresos. Los pobres de las ciudades latino-
americanas a menudo se ven enfrentados a la
necesidad de recorrer largas distancias para
llegar a las zonas que ofrecen oportunidades de
empleo mds atractivas. Ademas, a menudo vi-
ven en barrios relativamente aislados, con den-
sidades bajas o medianas de poblacién, a los
cuales es probable que les ofrezcan pocos ser-
vicios de transporte publico si sélo actian las
fuerzas del mercado y a cuyo servicio los siste-
mas de transporte masivo pueden no ser econé-
micamente viables,
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Grafico 1

RELACION ENTRE EL INGRESO FAMILIAR MENSUAL Y LA DISTANCIA A
PARTIR DEL CENTRO DE LA CIUDAD, SA0 PAULO, 1966

Ingreso familiar mensual en cruceiros de 1967
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Fuente: Metrd de Sdo Paulo, Hochtief, Montreal, Deconsult, Sdo Paulo, 1968, (Anexo 2.5.)
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2. Generacion de viajes y tiempos de viaje
por grupos de ingresos

Las familias de menores ingresos por lo general
hacen menos viajes diarios que las familias de
ingresos mas elevados debido a la mayor gravi-
tacion que tiene para ellas tanto el gasto mismo
del viaje como los desembolsos en que incu-
rririan en el lugar de destino si efectian el
viaje. Esta tendencia de las familias de meno-
res ingresos a hacer menos viajes se agrava
cuando residen en las zonas m4s inaccesibles
desde las cuales los costos y los tiempos de
viaje son relativamente elevados. Ademas, casi
por definici6n, es reducido el nimero de fami-
lias de menores ingresos propietarias de auto-
moviles y, de esta manera, carecen de un esti-
mulo importante para realizar viajes, o sea, la
mera disponibilidad de un auto.

En el grafico 2 figuran los efectos combi-
nados de estas influencias para el caso de Sao

Paulo. Los viajes ‘esenciales’ por familia para el
trabajo y la educacién aumentan segun los in-
gresos hasta los niveles medios y superiores, y
después varian poco con los ingresos ya que no
es probable que nuevos incrementos en los in-
gresos vayan acompaiiados por el empleo de un
mayor nimero de miembros de la familia ni por
la asistencia de mas nifios a la escuela. Sin
embargo, la generacion total de viajes continta
aumentando con el ingreso en todos los niveles
abarcados por el grifico puesto que las familias
mads acomodadas realizan mas viajes con fines
de recreacion y actividades sociales o para
atender asuntos personales,

El cuadro 2 se refiere al caso de Salvador
(Bahia, Brasil). Los viajes por familia aumentan
en forma constante segun los ingresos y lo mis-
mo ocurre con el niimero de miembros de la
familia que viajan (junto con la proporcién de
sus miembros que lo hacen) y el namero de
viajes realizados por persona.

Cuadro 2

BRASIL: CARACTERISTICAS DE LOS VIAJES DIARIOS EN SALVADOR (BAHIA, BRASIL)

{Promedios para las familias de todos los tamarios)

417 -
834

835 -
1251

Ingreso familiaren Menos
cruceiros de 1975  de 417
por mes

1252- 2086- 3337-
2085 3336

4588- 5839-
4587 5838 8340

8341- Masde
12510 12510

Viajeros por hogar 14 18 2.2 2.7
Viajes por persona 2.9 3.0 3.0 3.3

Viajes por hogar 4.1 54 6.6 89
Velocidad prome-

dio de viaje puerta

apuerta (kin/h) 10.8 12.0 12.0 12.0
Tiempo por viajero

(minutos al dia) 103.1 1082 1080 1111
Distancia por

viajero (km/dia) 18.2 21.9 21.8 226
Distancia por

hogar (km/(dia) 25.5 39.4 48.0 61.0
Personas por familia  4.45 522 558 5.99

29 3.1 3.2 3.2 3.5 38
3.6 3.6 4.0 4.3 4.6 4.9
16.1

104 11.2 12.8 13.8 18.6
13.2 13.2 13.8 12.6 14.4 15.0
1167 1148 1169 1250 1244 1210
25.1 25.4 27.2 26.0 30.0 30.1
72.8 78.7 87.00 832 1050 1144
6.12 6.18° 632 5.51 6.21 6.48

Fuente: Banco Mundial, Instituto de Desarrollo Econémico, Division de Infraestructura.

Estos indicadores muestran que las perso-
nas menos acomodadas no aprovechan las ins-
talaciones y servicios que ofrece la ciudad en la
misma medida que lo hacen las mas acaudala-

das. El cuadro 2 muestra también que las fami-
lias de menores ingresos cubren una distancia
menor que las mds adineradas, aunque la dis-
tancia recorrida por viajero sigue siendo relati-
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Grafico 2

RELACION ENTRE EL NUMERO DE VIAJES, PORMOTIVOS E
INGRESO FAMILIAR, SAO PAULOQ, 1977
Viajes por familia por dia

6

] ! | [
5000 10000 15000 N 25000

Ingreso familiar mensual en cruceiros de 1977
Fuente: Empresa Metropolitana de Transportes Urbanos.
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vamente constante! Como promedio, los viaje-
ros de los dos estratos inferiores de ingresos
recorren 20 km diarios, mientras que los viaje-
ros de los dos estratos de ingresos mas elevados
recorren una distancia 50% superior. El caso de
Salvador significa aumentos de la velocidad de
viaje de puerta a puerta desde alrededor de 11
km por hora a unos 15 km por hora en los 10
grupos de ingresos considerados. Esta gama de
velocidades no es particularmente grande y tie-
ne como resultado un total algo mas elevado de
tiempo de viaje diario por pasajero para las fa-
milias de mayores ingresos que para las fami-
lias de menores ingresos. Esta caracteristica de
la situacion en Salvador por lo visto no es tipica
de otras ciudades de América Latina y se consi-
dera que deriva del trazado espacial algo distin-
to de la ciudad, donde muchas familias de in-
gresos elevados viven en colinas que rodean el
valle donde esta el resto de la ciudad. Dichas
colinas estdn vinculadas al centro de la ciudad
por caminos serpenteantes a través de los cua-
les no es posible avanzar a gran velocidad ?

Las informaciones disponibles de otras
ciudades indican por cierto que es mas normal
que el tiempo de viaje total por pasajero sea
inversamente proporcional al ingreso. En el
cuadro 3 figura el caso de Bogota, y en el euadro
4 el de Santiago de Chile. Esta misma conclu-
si6n es compatible con el grifico 3, referido al
caso de Sao Paulo, ciudad donde las familias de
ingresos mds elevados efectiian una mayor pro-
porcion de sus viajes en tiempos de viaje relati-
vamente cortos en corhparacion con las de me-
nores ingresos.

Parece razonable afirmar que, en lineas ge-
nerales, las familias de menores ingresos no
s6lo realizan menos viajes que las familias de
ingresos mas elevados sino que pierden consi-

4E]l hecho de que la distancia recorrida por viajero
permanezca constante a medida que se modifica el ingreso
puede deberse al trazado atipico de Salvador. Las personas
menos acomodadas tienden a satisfacerse con distancias
mas cortas, auncue tal vez preferirian viajar mds lejos para
llegar a un destino mas atractivo; sin embargo, les resulta
prohibitivo hacerlo debido al gasto extra de dinero que
implica y el mayor tiempo de viaje que tendrian que inver-
tir.

5“Travel Time Budget in Developing Countries” por
G. Roth e Y. Zahavi, articulo que aparecers proximamente
en la revista Transportation Research, Pergamon Press,
Oxford, Inglaterra.

derablemente mas tiempo en realizar cada via-
je. Al parecer, cada viajero de dichas familias
insume una mayor proporcién de su tiempo en
viajar, aun cuando haga menos viajes.

3. Costos de transporte
en relacion con el ingreso familiar

De acuerdo con las encuestas de gastos familia-
res llevadas a cabo en varios paises de América
Latina, durante los 1ltimos 15 afios, la propor-

Cuadro 3

TIEMPO DIARIO DE VIAJE POR VIAJERO
PROMEDIO EN RELACION CON EL
INGRESO FAMILIAR, EN BOGOTA,

COLOMBIA

Ingreso mensual en pesos  Tiempo diario de viaje

(1972) en minutos

Hasta 500 127
500- 1000 117
1000- 1500 112
1500- 2000 113
2000- 3000 105
3000- 5000 107
5000-15 000 102
15 000 - 30 000 98
30 000 y mds 83

Fuente: “Travel Time Budget in Developing Countries”,
por G, Roth e Y. Zahavi, que apareceri en una
proxima edicién de Transportation Research, op. cit.

Cuadro 4

TIEMPO DIARIO DE VIAJE POR VIAJERO EN
RELACION CON EL INGRESO FAMILIAR,
EN SANTIAGO DE CHILE

Ingreso mensual en pesos  Tiempo diario de viaje

(1977) en minutos
Hasta 1 000 91
1000- 2500 88
2500- 5000 84
5 000 - 10 000 79
10 000 - 15 000 74
15 000 - 20 000 68
20 000 y mas 67

Fuente: Universidad Catélica de Chile, a través del Banco
Mundial, citado en “Travel Time Budget in Devel-
oping Countries”, op. cit.
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Grafico 3

VIAJES INTERNOS DENTRO DE LA ZONA METROPOLITANA DE SA0 PAULO POR
DURACION DEL VIAJE, RESPECTO DE LAS FAMILIAS QUE PERCIBEN
DE UNO A DOS SALARIOS MINIMOS Y DE LAS QUE PERCIBEN
MAS DE 20 SALARIOS MINIMOS, 1977

Porcentaje de viajes que ocupan por lo
menos el numero de minutos indicado

mas de 20
salarios
/ minimos
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tuente: Informacion proporcionada por la Empresa Metropolitana de Transportes Urbanos de Sio Paulo.
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cion de los gastos de las familias de menores
ingresos dedicada al transporte piblico urbano
no era especialmente significativa, y por lo ge-
neral resulté inferior al 5% del gasto total.

El cuadro 5 presenta algunos resultados
ilustrativos de dichos estudios. Sin embargo,
hoy dia para una proporcién considerable de
familias de bajos ingresos, sus necesidades de
viaje exigirian que destinaran al transporte por-
centajes considerablemente mayores de sus
gastos totales. Consideremos, por ejemplo, el
caso hipotético de una familia de reducidos
ingresos de Santiago de Chile, que gana aproxi-
madamente 7 000 pesos. Si todos los miembros
de la familia® realizasen diariamente 4 viajes, el
gasto mensual total en viajes urbanos seria del
orden del 13% del ingreso familiar.

El cuadro 6 muestra que el obrero brasile-
fio que gana un salario minimo debe gastar,
segin la ciudad donde viva, entre 10% y 20%
de su muy modesto ingreso para efectuar la
cantidad minima de viajes utilizando Ia loco-

6En el cuadro 2 se advierte que las familias de menores
ingresos en Salvador efectiian diariamente 4.086 viajes.

mocién colectiva, o sea 50 viajes por mes, la

gran mayoria de los cuales se realizarfan entre
los lugares donde vive y donde trabaja. El cua-
dro, ademas, parece ilustrar que el valor del
pasaje que debe pagar no depende tanto del
tamaiio de la ciudad (y de aquf la distancia de
los viajes) como de la actitud de las autoridades
para con el transporte publico. En Rio de Janei-
ro, donde los autobuses municipales no consti-
tuyen parte sustancial de la flota y donde (hasta
hace muy poco) se toleré una organizacién em-
presarial muy fragmentada, la tarifa cuesta 60%
mas que en Sio Paulo, donde la situacién es la
contraria y donde la Compafifa Municipal de
Transportes Colectivos incurre en déficit im-
portantes. El pasaje en Sao Paulo vale solamen-
te poco méds que en Boa Vista, la capital del
recientemente constituido Estado de Roraima
con una poblacién de 1% de la de Sao Paulo. En
Curitiba, tal vez la ciudad mds progresista en
toda Ameérica Latina desde el punto de vista del
transporte urbano, la tarifa cuesta relativamen-
te poco a pesar del tamafo significativo de la
ciudad y el alto nivel del servicio ofrecido por
el sistema de autobuses.

Cuadro 5

ESTIMACIONES OFICIALES DE LA PROPORCION DE LOS GASTOS DE LOS HOGARES
DE INGRESOS BAJOS Y ALTOS CONSAGRADOS AL TRANSPORTE PUBLICO URBANO
EN LAS CIUDADES DE AMERICA LATINA

Porcentaje de los gastos totales ¢

Ciudad Afo Variable
Bajos ingresos Elevados ingresos

Buenos Aires 1969/70 Transporte puablico 2.76 1.83
Rio de Janeiro 1961/62 Transporte colectivo urbano 47 3.7
Sao Paulo 1961/62 Transporte colectivo urbano 44 3.6
Rio de Janeiro 1967 Transporte colectivo urbano 3.98 1.14
Recife 1967 Transporte colectivo urbano 1.8 1.3
Porto Alegre 1967 Transporte colectivo urbano 32 1.0
Bogota 1967 Transporte publico 2.75 1.60
Medellin 1967 Transporte ptblico 2.23 1.63
Cali 1967 Transporte ptiblico 2.49 1.50
Quito 1967/68 Transporte piiblico 0.01 0.01
Guayaquil 1967/68 Transporte publico 0.00 0.01
Lima 1968 Transporte priblico 2.64 1.87
Caracas 1966 Transporte piblico 473 1.45
Maracaibo 1967 Transporte piblico 470 1.00

Fuente: Estadisticas sobre la estructura del gasto de consumo de los hogares segun finalidad del gasto, por grupos de ingreso, Cuadernos
Estadisticos de la CEPAL N.°4, CEPAL, 1978, cifras basadas en las informaciones proporcionadas por los paises.
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Cuadro 6

EL VALOR DE LOS PASAJES DE LOS
AUTOBUSES URBANOS EN LAS CIUDADES
CAPITALES DE LOS ESTADOS (BRASIL),
EN RELACION CON EL SALARIO MINIMO

Valor del pasaje Porcentaje del sa-

Ciudad en US$ (equi- lario minimo que
valente) representa 50
viajes mensuales
Aracaji 0.13 9.7
Belém 0.18 12.6
Belo Horizonte 0.24 14.2
Boa Vista 0.20 14.0
Brasilia 0.34 20.1
Campo Grande 0.22 154
Cuiba 0.23 16.1
Curitiba 0.175 10.3
Florianépolis 0.16 9.5
Fortaleza 0.17 12.7
Goiania 0.15 10.5
Jodo Pessoa 0.15 11.2
Macapd 0.20 14.0
Maceié 0.13 9.7
Manaus 0.16 11.2
Natal 0.18 13.4
Porto Alegre 0.22 13.0
Porto Velho 0.20 14.0
Recife 0.18 12.6
Rio Branco 0.15 10.5
Rio de Janeiro 0.35 20.7
Salvador 0.21 14.7
Séao Luis 0.17 12.7
Sao Paulo 0.22 13.0
Teresina 0.18 134
Vitoria 0.22 13.0

Fuente: Informe Estadistico del Departamento Intersindical
de Estadistica e Estudos Sécio-econdmicos, Sdo
Paulo.

Las informaciones corresponden a setiembre de
1981, v se aplicé el tipo de cambio de Cr $ 100 por
délar estadounidense.

Nota:

Si las encuestas de gastos familiares refle-
jasen correctamente los gastos de viaje de los
hogares de menores ingresos en las ciudades
mds grandes de América Latina, en las condi-
ciones actuales, los miembros de esas familias
deberian recorrer a pie distancias que, nor-
malmente, se consideran deberian efectuarse
recurriendo al transporte motorizado. En efec-
to, es cierto que los miembros de las familias de
bajos ingresos caminan largas distancias para
eludir pagar los pasajes de autobuses, como

quedé en evidencia durante las entrevistas rea-
lizadas a dichas personas por los medios de
informacion. El significado cuantitativo de los
viajes a pie quizds sea insuficientemente apre-
ciado en algunas encuestas porque éstas se con-
centran en los viajes motorizados.

Los sucesos que se registran cuando el va-
lor de los pasajes de la locomocién colectiva
aumenta en las ciudades de América Latina
brindan pruebas mds significativas que la inci-
dencia de los pasajes en los gastos familiares.
Muchas veces la ciudadania se opone a las alzas
y la oposicién a menudo implica violencia. Un
ejemplo extremo que habla por sf solo consti-
tuy6 el tema de un reportaje en el diario Jornal
do Brasil del 21 de agosto de 1981, cuyo primer
parrafo dice: “Mas de 750 autobuses dafiados
(mas del 50% de la flota de la ciudad), segin
el sindicato de las empresas; otros quemados;
derrumbados postes de la red eléctrica, dis-
paros de la policfa militar; por lo menos 31
personas heridas y confusién completa en el
centro de Salvador (en el Estado de Bahia, Bra-
sil}). Este fue el resultado de la manifestacién
provocada durante la tarde de ayer por el Mo-
vimiento Contra la Carestia, en protesta por el
aumento del 61% en el precio de los pasajes de
la locomocién colectiva”. Si bien esta viltima
cifra puede parecer excesiva ella debe compa-
rarse con la inflacién que en Brasil, en 1981,
fluctué alrededor de 100% por afio, ademds de
tomar en cuenta que fue la primera alza en va-
rios meses.”

4. Conclusiones sobre la relacion existente entre el
ingreso familiar y la accesibilidad® en las ciudades
latinoamericanas

Para todos los grupos de ingresos son penosas
las condiciones de viaje en muchas ciudades

TVéase “A insatisfagao popular preocupa”, en Transpor-
te Moderno, setiembre, 1981, Editora TM Ltda., Sdo Paulo,
Este articulo sugiere que las empresas brasilefias de auto-
buses urbanos pueden haber desatendido su tradicional
lucha por una mayor rentabilidad para concentrar sus es-
fuerzos en como preservar sus flotas contra la furia popular,
fomentada por la gravitacién de los pasajes en el gasto
familiar.

8La accesibilidad puede definirse como la “facilidad
para alcanzar las atracciones deseables”, M4s formalmente,
la accesibilidad de cualquier zona i de una ciudad puede
definirse como 3 AC,™ donde A, es un indice de la

P=i



REVISTA DE LA CEPAL N.°® 17 / Agosto de 1982

latinoamericanas. La proporcién de familias
propietarias de automéviles es mucho menor
en la mayoria de las ciudades latinoamericanas
que en las ciudades del Norte, pero la conges-
ti6n del transito es probablemente peor. No es
tanto el numero de automéviles como su em-
pleo lo que determina la gravedad de la conges-
tiébn; y en América Latina el empleo de los
automdéviles, particularmente durante los pe-
riodos de mayor movimiento, se ha visto alen-
tado por la falta de restricciones que podrian
aplicarse para regular dicha utilizacién. La con-
gestion se ve agravada por los habitos de con-
ducir, socialmente menos responsables, con
mayores propensiones a impedir el flujo de
trdnsito por estacionar en las calles y, a menu-
do, una falta relativa de espacio en las mismas.
Aunque no se proporcionan resultados para las
ciudades latinoamericanas, un autorizado estu-
dio sobre las condiciones de viaje urbano con-
cluy6 que las velocidades medias de viaje du-
rante las horas de mayor trinsito en los centros
de las ciudades de Calcuta, Lagos y Manila
eran mucho menores que en las de Londres,
Paris y Nueva York.? Se puede ofrecer un ejem-
plo de las condiciones de viaje en ciudades
latinoamericanas citando la velocidad de los

autobuses a la hora de mayor transito en la

Avenida Presidente Vargas, principal arteria de
la ciudad de Rio de Janeiro, que es de 3.5 km
por hora.®

En comparacion con las familias de mayo-
res ingresos, en las de menores ingresos de las

atracci6n de la zona j, C;; una medida del costo del transpor-
te entre i y j, reconociendo tanto el componente dinero
como otros componentes de costos (como el tiempo de
viaje), y hay n zonas en total, ordenadas i, ... j ...n. Existen
también otras definiciones formales, pero la arriba ofrecida
ilustra los conceptos considerados.

9]. Michael Tomson, “Great cities and their traffic”, en
The Economist, 11 de agosto de 1979.

100) metré do Rio de Janeiro e o futuro sistema integrado de
transporte de massa. Compaiifa del Metro de Rio de Janeiro,
octubre de 1976, p. 18.

zonas urbanas de América Latina hay menos
pasajeros que efectiian menos viajes, pero cada
uno de ellos insume més tiempo. En la mayoria
de los casos es probable que el tiempo total de
viaje gastado diariamente por pasajero dismi-
nuya a medida que se incrementan los ingresos
aun cuando el nimero de viajes realizados
aumente con los ingresos.

Las familias de menores ingresos a menu-
do se ven afectadas por el desempleo, e inclu-
ven a los nifos en edad escolar que no asisten
regularmente a la escuela. Por lo tanto, pueden
tener que hacer relativamente menos viajes al
trabajo y a la escuela. Por encima del nivel de
ingreso en que cabria esperar que el nimero
normal de miembros de la familia estuvieran
empleados y recibiendo instruccién, el niimero
de viajes efectuados diariamente para los fines
‘esenciales’ del trabajo y la educacién no reac-
ciona perceptiblemente en funcién de los in-
gresos. Sin embargo, la tasa de generacién de
viajes con otros fines continda aumentando len-
tamente con los ingresos, lo que implica que
cuanto mds acaudalada sea la familia tanto m4s
aprovecha los servicios que la ciudad le ofrece.
Si bien los viajes al trabajo no aumentan signi-
ficativamente a medida que suben los ingresos
mads alla de un cierto nivel, se puede estimar
que las dificultades que ofrecen los viajes
hace que los trabajadores escojan empleos con-
siderando las condiciones de transporte y no
s6lo las atracciones de los empleos mismos.!!

L1Un reportaje, “Trabajador quiere tener empleo cer-
cano’ aparecido en el Jornal do Brasii de 28 de junio de 1981,
nos ilustra sobre un caso especifico: “Doifia Escolastica dos
Santos, enfermera de 60 aiios, fue a una agencia en busca de
trabajo como nifiera, acompaiante, o algo semejante. Fue a
ver un empleo en Barra de Tijuca, barrio de Rio de Janeiro,
pero no lo acept6, el sueldo de mas de Cr $ 10 000 era bueno
pero los pagajes muy caros. Este caso no es tinico. En las
agencias de empleo la oferta de mano de obra de escasa
remuneracién cayé mucho para puestos en el centro y la
zona Sur...”
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IT

Efectos sobre diferentes grupos de ingreso de la politica
de transporte urbano en América Latina

1. Los beneficiarios
de subsidios al transporte urbano

El medio predominante en el transporte urba-
no en América Latina es el autobis. En la gran
mayoria de las ciudades representa la totalidad
de los movimientos de pasajeros urbanos que
se desplazan por medios colectivos (sin incluir
en estos ultimos a los taxis colectivos, impor-
tantes en algunas ciudades). Incluso en ciuda-
des con sistemas ferroviarios importantes, de
las cuales sé6lo hay 4 en Sudamérica (Buenos
Aires, Rio de Janeiro, Santiago de Chile y Sdo
Paulo), predomina el autobis.2 En Buenos Ai-
res, por ejemplo, en 1970 més de la mitad de los
viajes se realizaban en autobuses, y poco més
del 15% en automdvil y menos del 15% en el
sistema ferroviario metropolitano, incluidos los
ferrocarriles subterrdaneos y los regulares.® En
Rio de Janeiro, en 1970 los autobuses transpor-
taron 1 427 millones de pasajeros, cifra que de-
be compararse con los 196 millones del ferroca-
rril de la ciudad y los 425 millones correspon-
dientes a taxis y automéviles privados combi-
nados.!* En 1981 se estimé que en el Gran Rio
de Janeiro el 6mnibus transportaba mds de sie-
te veces el total de pasajeros llevados por los
trenes suburbanos, los buques transbordado-
res, y el metro juntos.!®

12E] sistema ferroviario de Santiago, o metro, no utiliza
rieles para el funcionamiento de los trenes (excepto en los
patios y sélo para el caso que se produzea una emergencia}
de modo que no serfa estrictamente un sistema ferroviario,
Los coches del metro tienen ruedas neumaiticas que se
desplazan sobre una pista de concreto, De todos modos, por
razones de conveniencia en este informe se lo considera
como un sistema ferroviario.

13Eseudio preliminar del transporte de la region metropolitana,
tomo 1, Ministerio de Obras y Servicios Piiblicos, Buenos
Aires, 1972, Asimismo, en términos de pasajeros por kil6-
metro, los autobuses duplicaron el de las ferrovias de esa
ciudad. Véase el segundo tomo de dicho estudio.

140 metré do Rio de Janeiro e o futuro sistema integrado de
transporte de massa, Compaiiia del Metro de Rio de Janeiro,
octubre de 1976,

3jornal do Brasil, 28 de junio de 1981.

En algunas ciudades de América Latina
hay servicios de autobuses del sector piiblico,
pero donde éstos existen por lo general com-
plementan los atendidos por empresarios par-
ticulares. En muchas ciudades, entre las cuales
se incluyen capitales como Brasilia, Buenos Ai-
res, L.a Paz y Santiago de Chile, no existen
servicios publicos de autobuses; en las ciuda-
des que si los tienen, a menudo se trata de
lineas basicamente comerciales que se espera
cubran sus costos y, si fuese posible, obtengan
utilidades. A veces, pero no siempre, propor-
cionan servicios que, por diversas razones, no
son atractivos para los empresarios del sector
privado.

No es frecuente que se otorguen subsidios
directos de explotacion a los empresarios de
autobuses privados, aunque son comunes los
subsidios indirectos bajo la forma de menores
tasas impositivas (en impuestos sobre el volu-
men de negocios, combustibles y derechos de
importacion), asistencia financiera para la re-
novacién de la flota a un ritmo mds rapido que
el que resultaria si s6lo se tomaran en cuenta las
consideraciones comerciales, etc. No se ha ana-
lizado la importancia relativa de tales subsidios
indirectos, pero en todo caso la explotacién de
autobuses puede producir todavia un rendi-
miento neto positivo a los organismos guber-
namentales, aun cuando llene los requisitos pa-
ra recibir asistencia mediante una reduccién de
las tasas impositivas. Por ejemplo, en el caso de
Caracas, en 1970, se calcul6 que los impuestos
y demads cargas pagados (3.4 millones de boliva-
res o aproximadamente 1.7 millones de délares
estadounidenses a precios de 1980) excedian
los costos asignados a los autobuses por con-
cepto de los servicios de carreteras prestados,
que eran 2.9 millones!® Ademas, en Buenos

8Cargas impositivas a los usuarios de la vialidad del drea
metropolitana de Caracas, Gobierno de Venezuela/Banco
Mundial/Alan M. Voorhees y Asociados, Inc., Caracas, 1973.



REVISTA DE LA CEPAL N.° 17 / Agosto de 1982

Aires, en 1970, los -autobuses contribuyeron
con 0.115 pesos por kilémetro recorrido en
concepto de impuestos mientras los costos es-
timados de la policia de transito y manteni-
miento, amortizacion e intereses de la infraes-
tructura alcanzaron a 0.031 pesos por kil6me-
tro.'7

En algunos casos, como se lleva dicho, el
sistema de transporte por autobis si recibe sub-
sidios. Sin embargo, aunque los perciba, tam-
bién-existen otras intervenciones en los servi-
cios por parte de las autoridades (o permitidas
por ellas) que no necesariamente benefician a
los usuarios. En términos netos es dificil decir
si éstos pagan menos o reciben una mejor aten-
cién que la que obtendrian si no hubiera subsi-
dios ni otras intervenciones. Por ejemplo, en
Sdo Paulo, la Compaiiia Municipal de Trans-
portes Colectivos opera en forma deficitaria, lo
que podria equivaler a una subvencién; pero
de otro lado, el diario Jornal do Brasil en su
edicién del 30 de agosto de 1981 informa que
“impuestos, tasa y cargas sociales representan
casi la mitad del costo de las,tarifas (del 6mni-
bus urbano en Brasil)”. Es bien posible que el
usuario preferiria que no hubiese subsidios ni
impuestos. En Bogotd se otorgan subsidios a los
autobuses que operan regularmente, pero tan
intrincado es el sistema institucional y empre-
sarial de-dicho transporte en la ciudad que sélo
una investigacién muy profunda podria identi-
ficar cuil es la incidencia neta de todas las
formas de intervencién, una de las cuales es el
subsidio.’®

En la mayoria de las ciudades brasilefias la
explotacién del servicio de autobuses no recibe
subsidios directos, lo que en cierto modo refle-
ja las politicas aplicadas en otras partes de la
region. Los efectos de este principio de no otor-
gar subsidios sobre la distribucién del ingreso
estdn bien resumidos en este fragmento de un
articulo publicado en Jornal do Brasil del 19 de
agosto de 1979, donde se informa acerca de un
congreso de transporte urbano realizado en
Porto Alegre.

V7 Estudio preliminar del transporte de la region metropolita-
na, op. cit., tomo 2.

18V 6ase Alcaldia Mayor de Bogota D.E.,, Depto. Admi-
nistrative de Transito y Transportes, Racionalizacion del
transporte piiblico de pasajeros en Bogotd D.E., Plan Piloto 1.

“Se senalé en el congreso que los usuarios
del transporte colectivo se concentraban en un
estrato de ingresos que fluctuaba entre uno y
ocho salarios minimos. El 80% de los ingresos
que los autobuses perciben en el pais derivan
de esos pasajeros, que son los mds afectados por
el sistema imperante, porque sus bajos ingresos
los obligan a vivir mas alejados de su lugar de
trabajo que aquellos que ganan mis.”® Ello sig-
nifica que cuanto menor sea el ingreso del via-
jero tanto mds gasta en transporte?® Rectificar
esta situacion exigiria establecer un sistema ta-
rifario que no tomase tanto en cuenta el mimero
de kilémetros recorridos como el ingreso del
pasajero.”

El tono del articulo de donde se tomé6 este
pasaje indica que, aunque desde el punto de
vista oficial no parecia haber intencién alguna
de intervenir en el predominio privado en el
transporte colectivo en el pais, las conversacio-
nes oficiosas celebradas en el congreso revela-
ban un cierto grado de simpatia hacia la propie-
dad publica y tarifas fijadas segin criterios so-
ciales. Sin duda habia un auténtico interés de-
tras de esa simpatia, pero cualquier cambio de
politica deberia tener en cuenta los estudios
realizados sobre la materia recientemente en
algunos paises del Norte, los que sugieren: i)
que los subsidios pueden acarrear un cierto
grado de ineficiencia que impide que la totali-
dad del subsidio favorezca a los usuarios de los
servicios proporcionados; y ii) que la explota-
ci6n privada puede ser mds eficiente que la
explotacion piblica?!

Cabe sefalar que en el Brasil se favorece
cada vez mas la adopcion de una tarifa tnica
para toda el d4rea urbana, con independencia de
la distancia recorrida por el usuario?® Este cri-

19Adviértase que esto coincide con una conelusi6n pro-
visional a la que se lleg6 en la seccién 2 de este trabajo.

20Fn este punto el articulo exagera; los mas ricos pue-
den viajar mds, y es probable que también paguen mds por
hacerlo, utilizando un automévil, un taxi, un taxi colectivo o
un autobus de lujo con aire acondicionado.

21y gase el informe LR 952, The Economics of Stage Ca-
rriage Operation by Private Bus and Coach Companies, y SR 541,
Subsidisation of Urban Public Transports, publicados ambos por
el Transport and Road Research Laboratory of the United
Kingdom (Laboratorio de Investigaciones de Transporte y
Carreteras del Reino Unido), y Alan Walters y Charles
Feibel, Ownership and Efficiency in Urban Buses, Banco Mun-
dial, Washington D.C,, USA.

22V gase “Eliseu {(Resende, el Ministro de Transporte)
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terio se aplica desde hace mucho tiempo en
algunas ciudades, por ejemplo Curitiba y Sao
Paulo, pero ahora estd recibiendo mds apoyo
oficial debido a la preocupacién por la elevada
incidencia del valor de los pasajes en el presu-
puesto de las familias de ingresos modestos,
quienes muchas veces deben cubrir distancias
bastante grandes utilizando locomocién colec-
tiva. Un incentivo adicional a favor de su adop-
cioén es la amenaza de violencia social que esta-
116 en Salvador en agosto de 1981, y ya mencio-
nada. Otra iniciativa, muy atractiva, discutida
mas aun no incorporada, es la idea de un ‘vale-
transporte’, que seria un boleto valido para un
viaje por transporte publico emitido por un em-
pleador en favor de su personal de menores
ingresos, y cuya emision por parte del emplea-
dor seria estimulada por incentivos fiscales co-
mo créditos, lo que reduciria €l monto que ten-
dria que pagar como impuesto a la renta.®® Una
generalizaciéon de este criterio que abarcase
también los desempleados y los escolares ofre-
ceria ventajas muy importantes desde el punto
de vista de la equidad social del transporte ur-
bano en la regién latinoamericana.

Si la explotacion de autobuses en las ciuda-
des de América Latina en general aparente-
mente no recibe subsidios importantes, el
transporte ferroviario urbano si los recibe y
cuantiosos, como ocurre en otras partes del
mundo. Hay dos tipos de transporte ferroviario
urbano en laregién: los metros o subterrdaneos y
los ferrocarriles urbanos/suburbanos, a los que
aqui denominaremos en forma genérica ferro-
carriles suburbanos. La construccién de los fe-
rrocarriles suburbanos existentes en la regién
terminé en el decenio de 1930 (aunque ulti-
mamente se advierten sefiales de reactivacién)
y la construccién de los metros se inicié en el
decenio de 1960, salvo en el caso de Buenos
Aires donde el primer tramo fue inaugurado en
1913. (Como se lleva dicho, en Buenos Aires se
lo denomina subterrdneo y el término metro es
utilizado en los demas paises.)

insiste na tarifa unica”, en Jornal do Brasil, 11 de julio de
1981.

23V éase “‘Governo criard este ano vale-transporte que
compense sdlario”, en Jornal do Brasil, 31 de mayo de 1981.
En realidad no fue introducido en 1981, posiblemente
debido a inquietudes sobre la dilucién de los ingresos del
impuesto sobre la renta,

Los ferrocarriles suburbanos son impor-
tantes en sélo cuatro ciudades: Buenos Aires,
Rio de Janeiro, Sdo Paulo y México. También
hay servicios ferroviarios suburbanos aunque
menos importantes en muy pocas otras ciuda-
des, incluidas Recife y Salvador en el Brasil,
Veracruz en México y Valparaiso en Chile. Con
la participacion financiera del Banco Mundial,
se est4 construyendo en Porto Alegre un nuevo
ferrocarril suburbano electrificado, lo que in-
dica que en Brasil renace el interés en este
medio de transporte. Ademds se estin constru-
yendo otros en diversas ciudades.

No cabe duda alguna de que los tres prin-
cipales sistemas ferroviarios suburbanos de
América del Sur son muy deficitarios, y aunque
pocas veces se haga conocer informacién con-
table por separado de las redes suburbanas,
puede decirse que estos son considerados
esencialmente como servicios sociales por las
compafiias ferroviarias nacionales (aunque una
parte de la red suburbana de Sao Paulo es aten-
dida por la empresa ferroviaria del Estado de
Sao Paulo, FEPASA). Cabe mencionar que se
han iniciado movimientos para transferir estos
servicios a entidades auténomas que sélo se
ocuparian del transporte metropolitano de pa-
sajeros. En un cierto caso, el de Rio de Janeiro,
queda demostrado que el usuario de los trenes
suburbanos paga menos de la mitad del costo
de operacion de su viaje

Los usuarios de los ferrocarriles suburba-
nos de la region generalmente pertenecen a los
grupos de medianos y bajos ingresos; por lo
tanto la politica de subsidiar la explotacién de
dichos servicios ferroviarios podria tener con-
secuencias favorables desde el punto de vista
de la distribucién del ingreso. En el caso de Rio
de Janeiro, los beneficiarios inmediatos de los
subsidios son los grupos de menores ingresos
que habitan en la zona septentrional de la ciu-
dad; y en el caso de Buenos Aires, la mayoria de
sus beneficiarios son los habitantes de ingresos
medios de Lomas de Zamora, Quilmes, Morén,
3 de Febrero, General Sarmiento, San Isidro y
Vicente Lépez. Con respecto a Sdo Paulo, exis-
ten indicadores cuantitativos que muestran
que los usuarios de los servicios ferroviarios

24V éase el reportaje “Passagem de trem vai aumentar”,
en Jornal do Brasil, 30 de mayo de 1981,



98

REVISTA DE LA CEPAL N.° 17/ Agosto de 1982

suburbanos provienen de los grupos de meno-
res ingresos, como surge del cuadro 7.

Debido probablemente al caricter defici-
tario de los servicios ofrecidos y al caricter bas-
tante diferenciado de los servicios ferroviarios
suburbanos con relacién al resto de las activi-
dades de las compaiiias ferroviarias nacionales
y estatales, es evidente que dichos sistemas
suburbanos han adolecido en América del Sur
de una falta de inversiones suficientes en el
pasado. Por ejemplo, una parte relativamente
reducida del sistema de Buenos Aires estd elec-
trificada, y en Rio de Janeiro y Sao Paulo se han
producido graves incidentes, durante los cua-
les los pasajeros han llegado a destruir trenes
enteros cuando el servicio tuvo interrupciones
mads prolongadas que las normales. Sin embar-
go, cabe esperar que la situacién del pasajero
de los ferrocarriles suburbanos de la region
pueda mejorar en el futuro. En Buenos Aires,
por ejemplo, se estin electrificando las vias del
General Roca, utilizadas con mucha intensidad
y en Rio de Janeiro se han adquirido reciente-
mente 150 nuevos trenes. Se estin haciendo
inversiones para mejorar la calidad del trans-

Cuadro 7

INDICADORES DEL INGRESO FAMILIAR DE
LOS USUARIOS DE DISTINTOS MEDIOS DE
TRANSPORTE EN SAO PAULO, BRASIL

Ingreso familiar men-

Modo sual aproximado en
cruceiros de 1977

Autobus inicamente 7750
Automévil inicamente 14 000
Automoévil de alquiler tinica-

mente 12 750
Metro inicamente 12 500
Otros trenes tinicamente 5 500
Autobus/autobus? 7000
Autobis/metro? 8750
Autobus/otros trenes® 7 000

Fuente: Informacién proporcionada por la Empresa Metro-
politana de Transportes Urbanos de Sio Paulo.
Nota: Las cifras correspondientes al ingreso se redondea-
ron puesto que las fuentes de informacién no permi-
ten realizar estimaciones mads precisas.
2Ge trata de viajes con transhordo entre los medios indica-
dos.

porte ferroviario suburbano en Belo Horizonte,
Porto Alegre, Recife, Salvador y qtras ciudades
brasilefias.

Como se lleva dicho, actualmente hay me-
tros funcionando en cuatro ciudades de Améri-
ca del Sur, a saber; Buenos Aires, Rio de Janei-
ro, Santiago de Chile y Sao Paulo, asi como en
Ciudad de México; por su parte el metro de
Caracas deberia inaugurarse en 1983. Salvo en
el caso de Buenos Aires, todos ellos empezaron
a funcionar durante los ultimos 20.afnos. Nin-
gin sistema de metros de América del Sur cu-
bre sus gastos totales con sélo sus ingresos de
operacién y ninguno de ellos siquiera sufraga
sus costos sin incluir los derivados de la inver-
sién en obras civiles. En algunos casos, por
ejemplo, Sdo Paulo, hay déficit de operacion.
(Sin embargo, se anticip6 a veces, durante la
etapa de evaluacion de los proyectos que los
ingresos sufragarian los costos sociales.) El ca-
so de Santiago de Chile puede utilizarse como
ilustracién. En 1979, cuando la tarifa del metro
de dicha ciudad era de 5 pesos, los costos de
operacion, incluidos el interés y los costos de
depreciacion del material rodante eran alrede-
dor de 15 pesos y se habria tenido que llevar la
tarifa a 30 pesos para cubrir también los costos
del capital invertido en la construccién. Por lo
general, los niveles tarifarios se fijan conside-
rando las tarifas de los autobuses urbanos, la
conveniencia de captar una parte razonable del
mercado de viajes urbanos y el objetivo de uti-
lizar la capacidad disponible en los sistemas.
Por tanto debe considerarse a los metros de
Ameérica Latina como un medio de transporte
muy subvencionado®

Parece pertinente preguntarse quién se
beneficia con los subsidios a los metros en la
region, Los usuarios con frecuencia no provie-
nen de las familias de menores ingresos. El
cuadro 7 muestra que en 1977 el ingreso fami-
liar medio de las personas que utilizaron el
metro de Sao Paulo para la totalidad de su viaje
{que son probablemente los usuarios que mds

25V gase Algunos aspectos de la justificacion socioeconémica
de los ferrocarriles metrapolitanos en América del Sur (E/CE-
PAL/R. 264) donde se compara lo que esperaban los consul-
tores de los metros de América del Sur durante la etapa de
su evaluacién con la realidad una vez que estaban en cons-
truccidm o ya se habfan construido.
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ganaron con el sistema ya que el metro les ser-
via directamente y no necesitaban utilizar com-
binaciones en ninguno de los extremos del via-
je) era igual al de los usuarios de taxis y leve-
mente inferior al de las personas que viajaban
en automoévil. En Rio de Janeiro la primera
seccion de la linea prioritaria del metro presta
servicios para el transporte entre los barrios
interiores de la zona sur de Flamengo y Botafo-
go, donde habitan familias en buena situacién
econOmica, y el centro de la ciudad, asi como
entre el distrito de Tijuca, donde viven perso-
nas de ingresos medios, y €l centro, aunque
otras secciones del sistema bdsico atienden las
necesidades de los viajeros de menores ingre-
sos2® La reciente extensién de la primera linea
del metro de Santiago de Chile al corazén del
‘barrio alto’, de elevados ingresos, atiende a las
necesidades de pasajeros de altos ingresos,
aunque la mitad occidental de la misma linea y
la segunda linea prestan servicios a otros usua-
rios de menores ingresos. El subterrdneo de
Buenos Aires generalmente presta servicios a
la parte interior de la ciudad, la situada dentro
del anillo formado por las principales estacio-
nes del sistema ferroviario interurbano; de este
modo, probablemente atiende sobre todo a las
necesidades de las familias de ingresos medios
y mds altos cuyos miembros estin empleados
en el centro de la ciudad ¥

La falta de informacion estadistica detalla-
da de todas las ciudades donde hay metro signi-
fica que es imposible formarse una idea precisa

26Pgr otra parte, las ampliaciones proyectadas de la
linea prioritaria llevarin el metro de Rio de Janeiro a zonas
donde habitan personas de elevados ingresos, tales como
Leblon y Copacabana.

27No es fcil encontrar datos que prueben, en el caso de
Buenos Aires, esta atirmacién, si bien la experiencia parece
indicarlo; aqui, sélo pueden hacerse estimaciones muy in-
directas. En el caso de Sdao Paulo, utilizando informacién
procedente de un estudio realizado en 1977 por la Empresa
Metropolitana dos Transportes Urbanos se pueden calcular
aproximadamente los ingresos medios en diferentes tipos
de ocupacién; con otros datos de la misma fuente se desglo-
sa el empleo por tipo de ocupacién en diferentes partes de
la zona urbana. Por lo tanto, aqui es posible calcular que los
trabajadores del centro tradicional de la ciudad ganan como
promedio 4.15 salarios minimos, en comparacién con los
4,02 salarios minimos correspondientes a la totalidad de la
zona urbana. En realidad, la ventaja a favor del centro de la
ciudad probablemente sea mayor puesto que, para la mis-
ma ocupacion, quienes trabajan en el centro probablemen-
te ganen mds que los de cualquier otro lugar de la ciudad.

del ingreso de los usuarios de los sistemas de
metros de la region, aunque en su mayor parte
probablemente provengan de los deciles supe-
rior y medio de la distribucién del ingreso.
Los metros sélo son viables en el caso de flujos
de transito sumamente densos, lo que se con-
centra a lo largo de un corredor estrecho, y de
este modo por lo general se hace imposible
justificarlo sélo cuando se trata de ejes radiales
entre los barrios no periféricos densamente po-
blados y el centro de la ciudad, para atender asi
a las necesidades de las personas que viajan
diariamente entre sus hogares y sus lugares de
trabajo?® Puesto que las personas que trabajan
en los centros de las ciudades probablemente
provienen de los segmentos medio y supe-
rior de la escala de ingresos, puede ser en la
practica una caracteristica inherente de los me-
tros que dichas personas predominen entre los
usuarios del sistema.

Ademis, quienes mds se benefician con los
metros pueden no ser quienes los utilizan. Los
metros constituyen sélo una de las varias medi-
das de politica que pueden llevarse a la practica
para resolver los problemas de transporte en las
principales rutas radiales de las ciudades. En-
tre las diversas opciones se incluyen las si-
guientes: reservar pistas para uso exclusivo de
los autobuses; otorgar licencias suplementarias
para los automdéviles que utilicen zonas conges-
tionadas; y prohibir a los automéviles que in-
gresen a las arterias principales y a los centros
de las ciudades cuando es mayor la densidad de
transito. Todas estas opciones necesitan una
inversién de capital mucho menor que la re-
querida por los metros,pero todas ellas a su vez
causan inconvenientes de una u otra forma a las
personas que viajan en automévil, al transferir
espacio de las carreteras de los automéviles a
los autcbuses, y quiz4 a otras formas de trans-
porte colectivo de superficie. Al construir un
metro en lugar de adoptar una de las opciones
mucho mas baratas, estd implicito que se bene-
ficia el usuario del automévil ya que se veria
perjudicado si se escogiera cualquier otra de las
demais opciones. Asi, pues al transferir parte de
la demanda de movimiento de superficie desde
las carreteras paralelas al metro, éste tiende a

28Debido a su elevado costo, entre 30 y 100 millones de
dolares por kilémetro,
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favorecer directamente a quienes utilizan au-
toméviles®

Ademais, desde un punto de vista légico se
puede argiiir que la mayoria de los beneficios
de los metros los recogen en titimo término los
propietarios de los terrenos por donde atravie-
san; éstos pueden elevar los alquileres en
aquellas zonas adyacentes a las estaciones del
metro, desde donde se reducen el tiempo y los
costos en dinero del viaje, transfiriendo de ese
modo los beneficios inicialmente cosechados
por los viajeros de ingresos mas elevados para
ellos mismos. Hubo algunas discusiones técni-
cas en América Latina acerca de la posibilidad
de financiar la construccién de metros con im-
puestos territoriales diferenciales sobre las pro-
piedades préximas a sus estaciones cuyo valor,
como es evidente, aumentaria con la construc-
ci6én de dicho sistema de transporte; pero infor-
tunadamente esas discusiones no tuvieron
efectos pricticos ¥

2. La eficiencia de los regimenes convencionales
de administracion del transporte urbano

El uso irracional de los sistemas de transporte
urbano, frecuente en América Latina (y en mu-
chas otras partes del mundo), tiene por resulta-
do costos totales de transporte mds elevados de
lo necesario, inclusive costos evitables de com-
bustible y de tiempo de viaje personal, y tiene
desfavorables consecuencias sobre la distribu-
cién del ingreso real, por cuanto las personas
que utilizan vehiculos privados imponen cos-

29E] espacio de carreteras liberado durante los perio-
dos de mayor movimiento por el desvio de la demanda
hacia el transporte bajo superficie, por lo general es rdpi-
damente utilizado por el transito de superficie, que se des-
plaza desde otros horarios y otras rutas para utilizarlo, anu-
lando practicamente de ese modo cualquier beneficio po-
tencial que pudiera resultar de otra manera, Dicho en otros
términos, la demanda correspondiente es muy elastica.

30No hemos investigado en detalle los efectos de dis-
tribucién del financiamiento del subsidio. Hay indicios de
que en el Canadé los usuarios del transito en general estin
en mejor situacién econémica que aquellos cuyos impues-
tos financian los subsidios del trdnsito. Véase Mark Fran-
kena, “Income Distribution and Transit Subsidies”, en
Journal of Transport Economics and Policy, septiembre de 1973,
London School of Economics. Los sistemas tributarios de
América Latina por lo general son relativamente regresi-
vos, y es probable que las conclusiones a las que se llegé
respecto del Canada sean todavia mds vélidas para América
Latina.

tos extraordinarios a quienes utilizan el trans-
porte colectivo. Este empleo irracional consti-
tuye principalmente el resultado de los meca-
nismos inadecuados de fijacién de precios que
se aplican al transporte urbano, los cuales no
permiten la utilizacién 6ptima que se seguiria
si el espacio carretero fuera racionado por me-
canismos del mercado, modificados a la luz de
consideraciones sociales.

La situacidn se expone en el grifico 4, que
representa una carretera urbana o circuito de
calles. La curva AC muestra la relacién entre el
volumen del transito (por unidad de tiempo) y
los costos por vehiculo. Este costo, que podria
llamarse costo privado ya que afecta directa-
mente a todo automéviP! aumenta levemente

Grafico 4

RELACION GENERALIZADA ENTRE EL FLUJO
DEL TRANSITO Y EL COSTO PROMEDIO
(PRIVADO) Y LOS COSTOS SOCIALES

MARGINALES
Costo por unidad de flujo
D MC
AC

!
c 0
C 1 /

| D

AC

0 Flujo de transito a g,

Fuente: Elaboracion del autor.

31 0s propietarios y los conductores de automéviles
deben pagar estos costos, por definicién, aunque tal vez
no aprecien totalmente su verdadera magnitud debido a
su inadecuada percepcién (puesto que es muy dificil
obtener un conocimiento del consumo de combustible por
kilémetro recorrido a velocidades diferentes, y conocer los
costos de mantenimiento por kilémetro). Ademés hay im-
puestos y subsidios que hacen que los precios de mercados
difieran de los costos econémicos reales.
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con el flujo del transito hasta niveles modera-
dos de flujos mas all4 de los cuales se intensifi-
ca mas abruptamente. La curva D indica cudn-
tos automoviles desean viajar como funcién del
costo que cada uno debe pagar. El equilibrio se
produce en un flujo de q, y cuando cada auto-
movil paga un costo de ¢,.

Notese que el ingreso de un nuevo auto-
movil a la corriente provoca un aumento en los
costos privados de los demés usuarios de la
carretera; inicamente con volimenes muy re-
ducidos se puede sumar un vehiculo adicional
sin disminuir en forma apreciable la velocidad
del resto del trinsito. Es posible trazar otra
curva, que llamaremos MC, la que indica el
cambio en el costo total ocasionado por cada
adicién a la corriente de transito como una fun-
ci6n del flujo. Este cambio comprende el costo
privado del vehiculo adicional y el costo social
marginal, es decir, los costos extraordinarios
impuestos a los automéviles preexistentes en el
flujo de transito por la reduccién de su veloci-
dad y otras molestias que se les ocasionan. La
curva MC se ubica por sobre lacurva AC (oala
misma altura cuando el flujo del transito es muy
bajo) v se hace mucho mas empinada en los
niveles mas elevados de flujos. Si se obligara a
cada usuario de las carreteras a pagar no sélo
sus costos privados, sino también los costos so-
ciales marginales que provoca, el punto de
equilibrio estaria en un flujo de q, donde los
costos de cada unidad en la corriente serfan c;.
Cada una de las unidades tendria que pagar una
suma equivalente a (p; — ¢,) bajo la forma de
peaje o licencia especial para crear esta situa-
cion optima

Establecer un mecanismo practico para re-
caudar dichos peajes es dificil tanto desde el
punto de vista *écnico como del social, aunque
probablemente no imposible. En Singapur se
ha aplicado una versién de una opcién simplifi-
cada, la que se examina en el capitulo III de
este trabajo; ésta ha sido concebida pero no
llevada a la prictica en Caracas y Londres. La
idea se consider6 seriamente en Brasil y sigue
estudidndose en Chile. Gran parte de los es-
fuerzos desplegados en materia de ordena-

328e puede demostrar que este movimiento hacia el
nuevo, y 6ptimo, punto de equilibrio genera beneficios
iguales a q (Cg - C)-12(P - Cy)(qq -
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