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E1 desarrollo 
esquivo

L a b ú sq u ed a  d e  
u n  en fo q u e  .unificado  
para e l análisis  
y  la  p lan ificación  
d e l desarrollo

M arshall Wolfe*

Las tareas destinadas a incorporar lo ‘social’ en la 
política de desarrollo o a formular estilos alternativos 
de desarrollo, enfrentan no sólo las restricciones re
lacionadas con los supuestos de la racionalidad y 
benevolencia de los gobiernos, y con la disposición 
de éstos a acoger todo tipo de asesoramiento, sino 
también con la posibilidad de ofrecer recomenda
ciones prácticas para el desarrollo sin un previo 
acuerdo acerca de una teoría 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 Social y la CEPAL, el autor examina los 
distintos criterios con que se abordan estas cuestio
nes —tecnocrático o participativo, universalista o 
particularista, etc.—, y rechaza la idea de un modelo 
único de acción universal para el desarrollo, supues
tamente adecuado a todos los países, y sugiere una 
actitud flexible hacia el desarrollo y la necesidad de 
criterios mínimos de aceptabilidad y viabilidad de 
las situaciones internas y externas de los países.

Por v'iltimo, alude a varios dilemas y desafíos 
futuros de la investigación en torno a políticas; para 
que ésta pueda contribuir de manera efectiva deberá 
reconocer la existencia permanente de sus propios 
mandatos y de los supuestos implícitos en ellos.

^ C o n s u l t o r  d e  l a  C E P A L ,

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 Comisión Económica para América La
tina y la División del Desarrollo Social de la 
Sede se reunió en Ginebra para planificar “la 
búsqueda de un enfoque unificado para el aná
lisis y la planificación del desarrollo”, con un 
plazo de alrededor de dieciocho meses para 
realizar su labor. Dos resoluciones aprobadas 
el año anterior por el Consejo Económico y 
Social y la Asamblea General de las Naciones 
Unidas establecían cual era el desarrollo orien
tado a la justicia social que debería 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 índole a 
partir del material acumulado, Al culminar la 
década del setenta las deficiencias de los pro
cesos y políticas de desarrollo actuales se hacen 
aún más evidentes que en sus inicios, y se ha 
ampliado la gama de caracteres contradictorios 
que exigen ‘unificación’; la conciliación de la 
racionalidad tecnocràtica con la participación 
popular, de la producción en constante expan
sión con la protección del medio humano y la 
dotación de recursos, de los apetitos del hom
bre en constante di versificación con la priori
dad de satisfacer las necesidades humanas 
esenciales; todo esto plantea interrogantes que 
tal vez sean algo más 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 
desafíos más radicales frente a la sapiencia tra
dicional en materia de desarrollo.

Sin embargo, el proyecto ayudó a incubar 
ideas y consignas que siguen evolucionando y 
ramificándose, de modo a veces imprevisto, en 
las organizaciones internacionales y en los di-



REVISTA DE LA CEPAL N ® 17 / Agosto de !982

ferentes marcos regionales y nacionales. Con
vendría dar una mirada crítica a su historia, no 
como fuente de recetas para el desarrollo, sino 
como fuente que permita interiorizamos sobre 
cómo se estuvo y se está realizando la búsqueda 
de esas recetas en las organizaciones interna
cionales; los preconceptos ideológicos y los ri
tuales burocráticos que configuran esta bús
queda; las posiciones disciplinarias y teóricas 
que convergen y buscan compromisos {o se 
desconocen) en un equipo como el encargado 
del proyecto; y las interacciones, si las hubiere, 
entre las iniciativas de esta índole y la evolu
ción de la política pública y de la opinión pú
blica.

La búsqueda de medios para poner en co
rrespondencia más estrecha el fiituro del hom
bre con valores profesados ha tendido a susti
tuir la innovación terminológica por la innova
ción conceptual, a reinventar soluciones ‘prác
ticas’ de sobra conocidas y a eludir definiciones 
que revelarían la falta de consenso sobre la 
naturaleza actual de las sociedades humanas y 
sobre la naturaleza de la Buena Sociedad bus
cada. Estas características derivan del pie for
zado en que se realiza la búsqueda, sobre todo 
en el seno de las organizaciones internaciona
les, y del papel que posee la investigación del 
desarrollo como actividad proveedora de em
pleo que alienta a sus técnicos a aplicar una 
mezcla juiciosa de espíritu de innovación y 
conformidad. Están esos rasgos tan íntimamen
te relacionados con los procesos mismos del 
cambio conflictivo y la búsqueda solapada de 
determinados intereses de gmpos que configu
ran el ‘desarrollo’ en la práctica, que su sola 
denuricía 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 histórico- 
crítico de la búsqueda de un enfoque unificado 
podría hacer algunos aportes constructivos, es
pecialmente porque el equipo encargado del 
proyecto luchó en contra de las diferentes for
mas de evasión y las reconoció en forma explí
cita.

La publicación, en 1952, por parte de las 
Naciones Unidas del Informe preliminar sobre la 
situación 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 pedían la preparación de este 
informe sostenían que “la situación social en el 
mundo” era una realidad definible que podía 
estudiarse y recogerse en un informe tal como 
la “situación económica en el mundo”, objeto 
ya por ese entonces de informes anuales de la 
Organización.^ Sin embargo, en las resolucio
nes quedaban implícitos el contenido y los lí
mites de la ‘situación social’.

El reducido equipo de la Secretaría encar
gado de preparar el informe no podía partir de 
un concepto unificador del tema; disponía de 
información escasa y dudosa sobre la mayor 
parte del mundo con respecto a una excesiva
mente amplia gama de asuntos que podían es
timarse ‘sociales’. Encaraba ciertas trampas po
líticas derivadas de la guerra fría y de los inci
pientes procesos de descolonización. Encara
ba, asimismo, ciertas trampas burocráticas de
rivadas de la ‘compartimentalización’ de las ac
tividades ‘sociales’ entre organismos y depen
dencias que el sistema de las Naciones Unidas 
ya había alcanzado. Buscaba una interpretación 
modesta y manejable de su mandato; el informe 
se concentraría en las "condiciones sociales 
existentes”, ocupándose sólo incidentalmente 
de los “programas para mejorar esas condicio
nes”. Las ‘condiciones sociales’ que abordaría 
serían prácticamente sinónimas de ‘niveles de 
vida’; las evaluaría en la medida de lo posible 
mediante indicadores cuantitativos. El tema se 
descompondría en ‘sectores sociales’, o ‘ele
mentos’ del nivel de vida, definidos en la prác
tica por los límites jurisdiccionales de los orga
nismos de las Naciones Unidas que se ocupa
ban de dichos sectores y que, en general, redac
taban los capítulos sobre ellos. Para compensar 
hasta cierto punto la ‘compartimentalización’ 
por sectores resultante y las generalizaciones

 ̂Habitualmente, las resoluciones sobre cuestiones so
ciales han emanado de la Comisión de Asuntos Sociales 
(denominada ulteriormente Comisión de Desarrollo So
cial), un órgano asesor del Consejo Económico y Social, y 
luego han sido ratificadas, con o sin enmiendas, por resolu
ciones del Consejo Económico y Social y, por último, 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 contenía capítulos sobre 
tres regiones del mundo que comenzaban a 
catalogarse entonces como ‘menos desarrolla
das’; América Latina, el Oriente Medio y Asia 
Sudoriental.

Los órganos de las Naciones Unidas que 
habían solicitado el informe lo acogieron con 
beneplácito. Este despejó las dudas sobre si 
una tarea de esta índole podía llegar a una con
clusión coherente, alcanzó una circulación 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
cibió y persiguió en definitiva el ‘enfoque uni
ficado’. Formaron parte de una evolución con
flictiva de ideas y de estructuras de organiza
ción en la Secretaría de las Naciones Unidas 
que reflejaba controversias más amplias exis
tentes en otros organismos internacionales, 
universidades, institutos de investigación y go
biernos nacionales. Los pequeños personalis
mos, las luchas por la supervivencia y el creci
miento entre las entidades burocráticas y los 
estereotipos que cada parte achacaba a las de
más, desdibujaron o distorsionaron, por cierto, 
la reflexión. Expresado en términos muy senci
llos cabe distinguir tres posiciones principales.

Por una parte, estaban los economistas que 
dominaban la versión autorizada del pensa
miento en materia de desarrollo en las Nacio
nes Unidas, de formación economètrica y par
tidarios de leyes y modelos cuantifícables; al
gunos de estos economistas no veían motivos 
para tomar en cuenta lo ‘social’ por ningún 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, exigían 
prestar cierta atención inmediata a las medidas 
redistributivas. De todos modos, sólo podían 
aceptar lo social mediante una cuantificación 
compatible con sus propias técnicas de elabo
rar cuentas nacionales, construir modelos, ana

lizar costos y beneficios, calcular funciones de 
producción, etc. Si los proponentes de las polí
ticas sociales querían ser escuchados, debían 
aprender las mismas técnicas y proporcionarles 
datos utilizables. Las políticas de desarrollo ra
cionales, posibilitadas por la cuantificación de 
todos ios factores pertinentes, en definitiva be- 
nefici^ían a todos; ílos gobiernos y otros acto
res sociales biqli informados solidarizarían con 
ellas en su propio ijiterés.

Por otra parte, estaban quienes proponían 
actividades sociales sectoriales, dominadas du
rante la década del cincuenta por la experiencia 
de los Estados Uniclos, entonces en la cúspide 
de su seguridad en sí óomo dispensador de 
consejo y ayuda a los países pobres o devasta
dos por la guerra. Dichas actividades estaban 
orientadas a paliar la pobreza, universalizar los 
servicios sociales públicos esenciales existen
tes en los países 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 acción 
social con las que se identificaban eran dere
chos humanos esenciales, y que sus normas y 
técnicas, con adaptaciones menores, serían 
adecuadas para todo el mundo. Sí los recursos 
locales eran insuficientes, la ayuda externa y la 
capacitación podían salvar la brecha. Eran tan 
insensibles coipo los economistas a las cuestio
nes de cambio social estructural y relaciones de 
poder, pero eran particularmente insensibles a 
una cuestión capital para los últimos, la de los 
criterios para asignar recursos escasos.

El equipo encargado de los informes sobre 
la situación social en el mundo se encontró 
entre estas dos posiciones procurando com
prender las preocupaciones de los cuantifica- 
dores económicos y las de los especialistas en 
servicio social y tratando de establecer víncu
los entre ellos, cada vez más escéptico respecto 
alas prcftensiones de ambos, pero impedido de 
formular críticas por falta de un marco de refe
rencia alternativo y por el malestar que provo
caban en la Secretaría las polémicas y ‘líos’ 
internos.

En su labor, la expresión ‘desarrollo social’ 
fue desplazando paulatinamente a ‘situación 
social’ con sus connotaciones estáticas, pero no 
recibió una definición más precisa. El ‘desarro-
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lio social' pasó a ser la contrapartida habitual de 
‘desarrollo económico'. Sus usuarios lo identi
ficaron entonces principalmente con el mejo
ramiento mensurable de los estándares o nive
les de vida (reliriéndose el primer término a las 
normas y el segundo a las realidades) y con 
acciones de gobierno dirigidas a este fin. En 
1955 y 1959, se publicaron dos Estudios Inter
nacionales de los Programas de Desarrollo So
cial que se atuvieron a esta última interpreta
ción. Posteriormente, los informes sucesivos 
sobre la situación 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 podían recla
mar como propios, sobre todo en relación con 
los criterios para evaluar el volumen de asigna
ciones destinado a programas sociales y la ten
sión entre la acumulación 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 fenómenos económi
cos y viceversa; las justificaciones sociales de 
los programas económicos y viceversa.

Los informes de la década de 1950 mantu
vieron un tono de optimismo condicionado. La 
‘situación social’ mejoraba continuamente se
gún los indicadores estadísticos, aunque la dis
tribución de esa mejoría era desigual y “mucho 
quedaba por hacer.". Los gobiernos estaban in
troduciendo continuamente programas socia
les nuevos y perfeccionados; prácticamente to
dos ellos estaban avanzando, por caminos dife
rentes, hacia metas sociales similares, con ma
yor o menor dificultad producto de la informa
ción errónea, los recursos escasos y las defi
ciencias de los agentes humanos para cumplir 
sus fínes. Los intereses de los países ‘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 últimos constituía una rea
lidad importante, por mal planificada y escasa 
que fuera. Las políticas sociales de todos los 
países brindaban ‘lecciones’ que merecían ser 
estudiadas por sus vecinos, aunque la corriente 
de lecciones aplicables, y de expertos que las 
enseñaran, 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 estadística y la evaluación de 
las políticas estaban experimentando grandes 
cambios, aunque la concepción del desarrollo 
social seguía siendo la misma. El Informe sobre la 
situación social en el mundo  ̂ 1965, dio una tónica 
que iría 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
ción) han seguido progresando más que otros, y 
algunos países (y partes de países) han avanza
do con más rapidez en comparación con otros, 
parece evidente que, en la mayoría 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 más 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 dirección 
oportuna.

“El progreso ha sido limitado tanto por las 
presiones del exterior como por las realidades 
políticas y sociales internas. Las tendencias 
desfavorables del comercio y los problemas de 
financiación exterior han limitado enormemen
te los recursos materiales para el desarrollo en 
muchos de los países más pobres, mientras que 
la consecución de las metas del desarrollo ha 
sido entorpecida en varios de estos países por la 
inestabilidad y disensiones políticas, países 
donde con frecuencia se ha derrocado a los 
gobiernos, que han sido acusados de corrup
ción; otras veces, los obstáculos se han debido a 
la falta de la voluntad política necesaria para el 
desarrollo y, con frecuencia, a la persistencia 
de estructuras administrativas y sociales que no 
han ofrecido una organización básica para los 
cambios y el desarrollo, o porque no han logra
do atraer el interés y la participación popula
res,” (p, vi).

De hecho, los sostenedores del desarrollo 
social comenzaban á concebir el desarrollo co
mo un proceso complejo de cambio y moderni
zación societal, donde lo ‘económico’ y lo ‘so



EL DESARROLLO ESQUIVO / Marshall Wolfe 1 1

ciar eran separables sólo en forma artificial y 
esto con fines de análisis. Sin embargo, la des
confianza que les inspiraban las teorías y mode
los globales (o la inhibición institucional que 
les impedía elegir una teoría definida de cam
bios societales), sumada al tipo de información 
que disponían y a los hábitos intelectuales ge
nerados por la organización sectorial de los in
formes y la negociación de sus contenidos con 
los guardianes burocráticos de dichos sectores, 
los retrotraía siempre a una visión más estrecha 
del desarrollo social constituida por el progreso 
de elementos aislados del nivel de vida, men
surables mediante indicadores estadísticos 
ineludiblemente heterogéneos y promovibles 
mediante programas sociales y económicos 
igualmente heterogéneos. Se volvieron lo bas
tante sensibles a la fragilidad de la base de 
datos de las complicadas manipulaciones y mo
delos estadísticos de los economistas como pa
ra no aventurarse a elaborar estadísticas socia
les igualmente frágiles. Estudiaron, pero re
chazaron por impracticable, el objetivo de uni
ficar el concepto de nivel de vida y medir el 
‘desarrollo social’ mediante un indicador esta
dístico compuesto comparable al ingreso na
cional o al producto nacional bruto. Aprovecha
ron en parte las conclusiones de las investiga
ciones sociológicas y antropológicas, pero no 
hallaron en las teorías entonces en boga en esas 
disciplinas ningún asidero para interpretar el 
desarrollo social que se equiparara con las im
ponentes estructuras erigidas en tomo al desa
rrollo económico.

Entretanto, la idea de contar con pautas 
objetivas para asignar recursos públicos y dis
poner de un mejor apoyo mutuo entre progra
mas económicos y sociales llamó la atención de 
los representantes nacionales ante los órganos 
deliberativos de las Naciones Unidas. Durante 
la década del cincuenta, varias resoluciones de 
las Naciones Unidas abogaron por un “desarro
llo económico y social equilibrado” y solicita
ron a la Secretaría que elaborara informes para 
señalar qué camino conducía a ese desarrollo. 
El debate entre los economistas sobre las estra
tegias de crecimiento ‘equilibradas’ en oposi
ción a las ‘desequilibradas’ contribuyó a la po
pularidad del vocablo, aunque los conceptos de 
qué se entendía por ‘equilibrada’ tenían poco 
en común. Las resoluciones ofrecían una visión

de los ‘campos’ sociales y económicos como 
campos verdaderos que merecían cantidades 
iguales de fertilizantes.

El interés por el ‘equilibrio’ también tenía 
una motivación más concreta. El crecimiento 
de la asistencia técnica internacional hacia los 
países ‘menos desarrollados’ hacía que los or
ganismos internacionales encararan una com
petencia por las asignaciones a programas so
ciales y económicos comparables a la experi
mentada por las administraciones nacionales, y 
los órganos deliberativos de las Naciones Uni
das no poseían 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 
contraían alianzas con intereses sectoriales na
cionales. Al mismo tiempo, muchos países es
tablecían organismos de planificación, y algu
nos de esos organismos recibían el encargo ofi
cial de centralizar las peticiones de asistencia 
técnica y de oficiar de árbitros entre las diferen
tes solicitudes sectoriales de asistencia. Era ra
zonable suponer que lecciones útiles debían 
haber surgido de esos esfuerzos, pero asimismo 
que tendrían que evolucionar de técnicas de 
planificación de desarrollo económico a algo más 
global. Por ende, una de las resoluciones pedía 
“... estudios por casos acerca de la experiencia 
positiva de los gobiernos en materia de integra
ción de los programas sociales entre sí y con los 
programas económicos, así como en la adop
ción de decisiones sobre la cuantía y orden de 
prioridad de las asignaciones en los planes de 
desarrollo general”.̂

El equipo de la Secretaría encargado de 
elaborar los informes sobre la situación social 
en el mundo, después de algunos años de ha
blar de ‘equilibrio’ como desiderátum, comen
zó a abordar el tema en forma sistemática alre
dedor de 1957, y presentó sus conclusiones en 
el informe de 1961, que expresa al comenzar: 
“Para los poderes públicos, la cuestión del de
sarrollo económico y social equilibrado es emi
nentemente un problema de distribución de 
los gastos públicos. Hasta hoy no se ha ideado

^Véase la “Introducción” a la. Planificación del desarrollo 
social y económico equilibrado: Estudio de 6 países (Naciones 
Unidas, Nueva York, 1964),
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ningún concepto global ni teoría general sobre 
el desarrollo equilibrado que pueda aplicarse 
al régimen de gastos públicos de los países 
insuficientemente desarrollados; sólo hay frag
mentos de una teoría y el ‘sentido común’.”

El enfoque del tema en el informe de 1961 
mantuvo el tono empírico mesurado de la cita 
precedente, reseñando una amplia gama de in
teracciones posibles entre lo ‘social’ y lo ‘eco
nómico’ y de teorías relativas a esas interaccio
nes, concluyendo que “teóricamente, no se 
puede decir cuáles son los grados de desarrollo 
de los diversos componentes sociales que deben 
acompañar a determinados grados de desarrollo 
económico, pero sí se puede afirmar, en cam
bio, cuáles son los niveles sociales que acompa
ñan a determinados niveles económicos”, y que 
“el estudio empírico de orientaciones efectivas 
del desarrollo puede ayudar a adoptar decisio
nes prácticas ... ofreciendo casos de niveles so
ciales q\ie manifiestamente pueden alcanzarse 
en determinados niveles de desarrollo econó
mico [y] proporcionando casos de desequili
brio” (p. 44).

Entre 1957 y 1964, se completaron y publi
caron trece “estudios de casos por países” co
mo documentos de antecedentes para el pro
yecto de ‘desarrollo equilibrado’. Algunos de 
esos estudios confiaban en las perspectivas que 
ofrecía la variante nacional de la planificación; 
otros ponían de manifiesto las fallas evidentes 
de parte de los líderes políticos y planificado- 
res para prever los recursos movilizables para 
lograr sus fines o las consecuencias más vastas 
de sus esfuerzos. No indicaban ninguna técnica 
fácilmente transferible para alcanzar el equili
brio, y confirmaban que la yuxtaposición de los 
programas sociales y económicos en un plan de 
desarrollo no garantizaba ni su integración ni 
su ejecución. La mayoría de los estudios confir
maban en forma implícita que la magnitud de 
las asignaciones dependía de una suerte de 
combinación entre la inercia burocrática, la 
fuerza relativa de las presiones organizadas, la 
relativa capacidad de persuasión de los defen
sores o las corazonadas de los líderes políticos, 
pero no de criterios técnicos. Además, en varios 
de los países los regímenes políticos y los pla
nes cambiaban radicalmente antes incluso que 
los editores de la Secretaría 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
multáneos, se dieron en yuxtaposición con las 
tentativas de poner bajo el alero del ‘desarrollo 
social’ el sinnúmero de actividades relaciona
das con el bienestar humano, medir sus progre
sos y equilibrarlas con las actividades económi
cas. Naturalmente, el más influyente fue la for
mulación de normas para el desarrollo econó
mico del Tercer Mundo, configuradas por el 
pensamiento económico ya descrito, y simboli
zadas por el primer Decenio para el Desarrollo. 
El interés se concentraba en las metas de inver
sión, en los flujos financieros y técnicos desde 
los países ‘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, 
más visionario, fue la formulación de declara
ciones normativas sobre los derechos sociales y 
económicos, 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 llegó a su culminación en 
la Declaración sobre el Progreso y el Desarro
llo en lo Social aprobada por la Asamblea Ge
neral en su resolución 2542 (XXIV) de 1969.

Los enfoques de los economistas del desa
rrollo y los sostenedores de la acción social 
sectorial evolucionaron durante la década de 
1960, aunque es dudoso que llegaran a enten
derse mejor. Los economistas se volvieron más 
inclinados a reconocer los ‘aspectos sociales’ y 
los ‘obstáculos sociales’ que entorpecían el 
desarrollo económico, al menos como excusas 
para los planes frustrados y la falta de dina
mismo, y para exigirles consejo a los sociólogos 
sobre cómo insertar los ingredientes que falta
ban y eliminar los obstáculos.^ Comenzaron a 
interesarse más en las contribuciones de la

^La Comisión Económica para América Latina fue tal 
vez el primer órgano de las Naciones Unidas orientado a lo 
económico que procuró incorporar (desde el comienzo de 
la década de 1950) un enfoque teórico sociológico a su 
pensamiento sobre el desarrollo económico. Este enfoque, 
bajo el liderazgo intelectual de José Medina Echavarría, se 
apartó paulatinamente de su función auxiliar de diagnosti
car aspectos y obstáculos sociales y condujo a un diálogo 
bastante diferente en materia de desarrollo. Véase, en par
ticular, José Medina Echavarría, Consideraciones sociológicas
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educación 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. Además, los econometristas dominan
tes tuvieron que tomar en cuenta críticas más 
fundamentales sobre la sapiencia tradicional 
proveniente del propio reducto económico, en 
particular de Gunnar Myrdal en Asían Drama 
(1968),

Los grupos sociales sectoriales ahora mira
ban a los economistas como figuras poderosas 
pero de mente estrecha que podían asegurar 
que se prestara una atención 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 regañadientes, en el 
juego de calcular los rendimientos económicos 
de los programas sociales y a sostener su efica
cia para eliminar los ‘obstáculos sociales’. Asi
mismo, comenzaron a pedir en sus informes y 
resoluciones que sus especializaciones debían 
integrarse en la planificación ‘al más alto nivel’.

El primer Decenio para el Desarrollo llegó 
a su fin entre desilusiones de diversa índole: 
respecto al rechazo tácito de los países ‘desarro
llados’ de poner en práctica sus recomendacio
nes y respecto a las consecuencias para el bie
nestar humano de los tipos de crecimiento eco
nómico y modernización que se estaban dando. 
La tasas globales de crecimiento económico no 
distaban demasiado de las metas proclamadas 
ni tampoco los progresos de ciertos indicadores 
‘sociales’, pero como lo había señalado el Infor
me sobre la situación social en el mundo de 1965, las 
interpretaciones optimistas de las estadísticas 
eran cada vez menos plausibles. La serie de 
‘disbeneficios’ y peligros futuros sólo estaba 
comenzando a vislumbrarse. Si eso era ‘desa
rrollo’, no constituía una bendición precisa
mente, y cada vez aumentaban las sospechas de 
que tal vez jamás lo sería, incluso entre algunos 
economistas del desarrollo.

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 económicos 
poderosos argumentos para que se prestara una 
atención más adecuada a sus intereses en la 
Estrategia que se prepararía para el Segundo 
Decenio para el Desarrollo. Estudios y reunio
nes de diversa índole comenzaron a girar en 
tomo a este objetivo.

Una manifestación, derivada de la búsque
da del ‘desarrollo equilibrado’ y conducente en 
forma directa al ‘enfoque unificado’, fue la con
vocatoria a una reunión de expertos en política 
y planificación social, celebrada en Estocolmo, 
en setiembre de 1969. Dicha reunión fue una 
tentativa de los sostenedores de una concep
ción general pero pragmática del desarrollo so
cial de fortalecer su posición creando un frente 
común con los economistas críticos. Más de la 
mitad de los diez expertos, seleccionados se
gún los criterios habituales de distribución 
geográfica y política, eran economistas que ya 
habían tratado, en diversas formas, de incorpo
rar factores no económicos 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 teóricas y terminologías 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 situación social en el 
mundo. Aunque los expertos tuvieran o no algo 
nuevo que decir, tampoco podían permitirse 
que se les acusara de desatender la importancia 
de la educación, la salud, etc. Sin embargo, las 
proposiciones más medulares del informe 
constituyen una demostración interesante de la 
forma como generalmente se concebía en ese 
entonces el problema de repensar el desarrollo, 
lo que configuró a su vez las atribuciones del 
proyecto de enfoque unificado.

“La finalidad de la Reunión era elucidar 
más el papel de los factores sociales en el desa
rrollo, con miras a asegurar su inclusión ade-

sobre el desarrollo económico (CEPAL, Santiago de Chile, 
1963) y Filosofa, educación y desarrollo (Textos del ILPES, 
M éxicü. Siglo XXI, 1967); y Adolfo Gurrieri, “José Medina 
Echavarría: Un perfil intelectual”, Revista de la CEPAL, 
N.“ 9, diciembre de 1979.

^E1 informe de la Reunión de Expertos en Políticas y 
Planificación Social fue publicado en \b.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 proposición y la de “integrar el enfoque 
económico del análisis y la planificación del 
desarrollo con un enfoque social, de distinto 
carácter, que guardaría más relación con los 
problemas de los países en desarrollo en el 
próximo decenio”, se yuxtaponían a fórmulas 
menos sencillas; “Es sumamente necesario 
considerar el proceso de desarrollo como un 
único todo complejo, que comprende elemen
tos económicos en el sentido estricto pero tam
bién otros elementos sociales, así como políti
cos y administrativos. Cualquier plan para esta
blecer una estrategia nacional o internacional 
del desarrollo debe abarcar todas las esferas 
citadas s ise  quiere que tenga sentido y que sea 
intrínsecamente congruente y susceptible de 
aplicación efectiva”. La ‘compartimentaliza- 
ción’ gubernamental y la de las Naciones Uni
das debía dar paso a un “criterio más unifica
do”, donde “la idea de un sistema social único 
en el que tiene lugar el desarrollo” debía “to
marse seriamente como punto de partida”.

Las equívocas líneas divisorias entre los 
fenómenos económicos y sociales y entre el 
desarrollo económico y social, se habían debi
do ‘ ‘en parte al criterio bastante estrecho apli
cado al proceso de desarrollo que caracterizaba 
a las teorías económicas de antaño, que se basa
ban en gran medida en modelos econométricos 
simplistas con variables de un carácter dema
siado general”, y en parte a la ‘compartimenta- 
lización’ burocrática y gubernamental de las 
Naciones Unidas. “La excesiva importancia 
atribuida a las tasas de crecimiento de la pro
ducción se ha basado en la aparente facilidad 
de cuantificar el concepto de ingreso nacional o 
producto nacional bruto de los países en desa
rrollo.” “El predominio de los economistas en
tre los especialistas en ciencias sociales, así 
como el desarrollo anterior y la cuantificación 
más fácil 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 
ciñeron a esta recomendación en el resto de su 
informe.

El informe apoyó una versión del concepto

‘dualista' alrededor del que se habían concen
trado bastantes polémicas ideológicas y confu
siones semánticas durante la década del sesen
ta: en todo enfoque positivo de la planifi
cación del desarrollo debe tenerse en cuenta 
la doble estructura de muchas sociedades en 
desarrollo, doble en función 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 atrás o al margen 
del mismo. ... El hecho de que el desarrollo 
deja atrás, o en cierto modo incluso crea, gran
des sectores de pobreza, estancamiento, margi- 
nalidad y sectores que de hecho quedan ex
cluidos del progreso económico y social, es de
masiado evidente y urgente para ser pasado por 
alto”.

El informe volvió 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 
desempleo y el empleo insuficiente... a falta de 
una política de empleo vigorosamente aplica
da, la sombría perspectiva del Segundo Dece
nio para el Desarrollo es de un desempleo cada 
vez mayor ... acompañado de una concentra
ción 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 
país, así como entre los distintos países. En la 
mayoría de los países en desarrollo todo esto 
puede ir acompañado de tasas de aumento del 
ingreso nacional tan elevadas o más que las 
alcanzadas durante sus períodos de industriali
zación por los países adelantados técnicamen
te”.

El informe yuxtapone la visión tecnocràti
ca del desarrollo dirigido desde arriba y la vi
sión participativa del desarrollo que emana de 
la iniciativa popular, pero revela más afinidad 
con la primera; antes, el análisis de los aspectos 
sociales del proceso de desarrollo y las políticas 
afines se concentraba en los “objetivos sociales 
del desarrollo” y los “obstáculos sociales que 
entorpecen el desarrollo”. Los procesos y polí
ticas debían apreciarse también “en función de 
una transformación social sistematizada ... las 
políticas pueden y deben concebirse con miras
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a activar a estratos sociales más vastos para que 
acrecienten su participación en el proceso de 
desarrollo”. Un requisito previo fundamental 
para el desarrollo es “una transformación social 
radical y pacífica, realizada lo más rápidamente 
posible”. “Debía permitirse que se crearan y 
prosperaran movimientos nacionales pacíficos 
cuyo objeto fuera la transformación rápida, y 
cuando fuera posible se los debía apoyar en la 
medida en que ayudaran a promover un sentido 
de participación y de consagración social.” Sin 
embargo, para el planificador social sería im
portante “obtener conocimientos y directrices 
respecto a ... si transformaciones radicales [de 
actitudes] pueden alcanzarse con mayor facili
dad que una sucesión de pequeños cambios”.

Por último, para “conseguir una planifica
ción 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 habían sido cuestio
nados durante la década del sesenta.

En síntesis, destacan algunos problemas 
conceptuales que iban a plagar la búsqueda 
ulterior de un enfoque unificado;

i) El informe supone que hay un proceso 
común identificable como ‘desarrollo’ que está 
en marcha en los llamados países ‘en desarro
llo’. Este proceso es, casi por definición, bueno 
y necesario, aunque sus actuales deficiencias, 
desde el punto de vista del bienestar humano, 
podrían demostrarse con mayor facilidad que 
sus bondades. Estas deficiencias pueden atri
buirse en gran medida a defectos de las políti
cas gubernamentales, y éstas a su vez al predo
minio de los planificadores económicos con 
concepciones demasiado estrechas e instru
mentos inapropiados. Si bien el informe expo
ne muchas de las críticas de los actuales proce
sos de crecimiento económico y modernización 
dependiente que iban a volverse más 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 aún, 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 producción ca
racterística 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 reunión) deposita una confianza 
ilimitada en la capacidad potencial de los plani
ficadores para tomar todo en cuenta de un modo 
integral, y revelara los formuladores de política 
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 política hagan de él, y que si a 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 teóricas, 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
cíproco entre las instituciones políticas de
mocráticas, o en la aceptación y manipulación 
informada de la ‘racionalidad limitada’ de las 
organizaciones burocráticas.

iii) El 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 señala, pudieran no estar en con
diciones o no estar dispuestos a emprender 
transformaciones radicales; que, incluso po
drían considerar que sus propias peticiones de 
tales informes serían un ritual inocuo que testi
moniaría sus buenas intenciones. El informe se 
refiere al carácter inadecuado de los gobier
nos sólo en términos del concepto de Gunnar 
Myrdal del ‘Estado blando’ con “poder o volun
tad insuficiente para llevar a cabo algunas polí
ticas convenientes”, y postula en forma implí
cita que un ‘Estado duro’ podría tener ese po
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der y voluntad. Se supone que los gobiernos 
asesorados por planificadores idóneos promo
verían transformaciones sociales rápidas y radi
cales, pero pacíficas, y tendrían derecho a per
mitir o respaldar movimientos sociales según su 
propio criterio sobre lo pacífico del movimien
to y su ayuda potencial para promover “un sen
tido de participación y mayor compromiso so
cial”. “La participación en el proceso de desa
rrollo” de “estratos sociales más vastos” se 
lograría mediante políticas de “transformación 
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 pacíficas que permitan a los 
estratos más 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 más 
ingenuo del informe. Sin embargo, dentro del 
contexto de fines de la década del sesenta cons
tituía un reconocimiento mesurado, ajustado al 
público al que estaba destinado el informe, de 
las críticas revolucionarias de las estructuras 
sociales y políticas existentes que surgían en
tonces por doquier.

El Consejo Económico 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 Secretaría de 
proseguir la tarea.® Dichas resoluciones confir
maban “la necesidad de un criterio unificado 
para el análisis y la planificación del desarrollo 
en el que se integren plenamente el criterio 
económico y el criterio social en la elaboración 
de políticas en los planos nacional e interna
cional”. Establecían postulados, emanados del 
informe de los expertos, para la especie de ‘cri
terio unificado’ que se deseaba. Debía ‘incluir 
elementos’ destinados a:

“a) No dejar a ningún sector de la pobla
ción 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 población a fin de asegurar su 
participación en el proceso de desarrollo;

c) Procurar la equidad social y, en particu-

®La Revista internacional de desarrollo social, N.“ 3, 1971, 
contiene el texto de dichas resoluciones.

lar, tratar de lograr una distribución equitativa 
del ingreso y de la riqueza en la nación;

d) Dar alta prioridad al desarrollo del po
tencial humano, sobre todo a la formación pro
fesional y técnica, a la creación de oportunida
des de empleo y a la atención de las necesida
des de los niños.”

Los elementos aludidos debían tenerse 
presentes en “los procedimientos de análisis y 
planificación del desarrollo, así como en sus 
repercusiones, según las necesidades particu
lares, en materia de desarrollo, de cada país”. 
El Secretario General debía presentar un infor
me sobre el criterio unificado a la “mayor bre
vedad posible”; además, la resolución de la 
Asamblea General le solicitaba, en forma más 
concreta, que “elabore métodos y técnicas para 
la aplicación de un criterio unificado para el 
desarrollo, que se pondrán a disposición de los 
gobiernos que los soliciten”.

Durante ese mismo año, la Asamblea Ge
neral aprobó una “Estrategia Internacional del 
Desarrollo para el Segundo Decenio para el 
Desarrollo”, el de la década del setenta. La 
preparación principal de la Estrategia estuvo a 
cargo del Comité de Planificación del Desarro
llo de las Naciones Unidas, un órgano asesor 
permanente instituido en 1966 e integrado por 
eminentes economistas, cuya labor preliminar 
para la Estrategia había sido criticada en el 
informe de los expertos en política social como 
poco orientada al bienestar humano. Al pare
cer, y sea cual fuere la razón, el informe de los 
expertos no llegó a la atención del Comité de 
Planificación del Desarrollo. Por ende, la reso
lución 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, consagró la mayor 
parte de su contenido a los objetivos de creci
miento económico, comercio y transferencias 
financieras. Sin embargo, el espíritu de esa 
época garantizaba que contuviera no sólo una 
serie de recomendaciones convencionales y 
vagas sobre lo social (“los países en desarrollo 
deberán hacer vigorosos esfuerzos para mejorar 
..., adoptarán políticas nacionales adecuadas ..., 
adoptarán medidas para suministrar etc.), 
sino también una afirmación de la necesidad de 
un criterio unificado algo más firme que el de
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las resoluciones emanadas del informe de los 
expertos.

Los cambios cualitativos y estructura
les de la sociedad deben ir a la par del rápido 
crecimiento económico, 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 dinámico, y requieren un enfoque uni
ficado/'

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

II

Restricciones metodológicas e institucionales

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

i) El problema pot tratar se definió normal
mente a través de una resolución. Esta prove
nía en parte de informes anteriores presentados 
por la Secretaría, y en parte de los intereses y 
opiniones de los representantes de gobierno 
en los órganos deliberativos. En la práctica, 
los gobiernos, a través de sus representantes, 
no solían proponer formulaciones idéológicas 
coherentes; en general, les bastaba con el reco
nocimiento de sus realizaciones, con la posibi
lidad de refutar las críticas y, en ocasiones, con 
un ajuste de cuentas con los adversarios. En el 
caso de lo ‘social’, materia más o menos margi
nal con relación a las preocupaciones básicas 
de los gobiernos, solían imponerse los términos 
propuestos por la Secretaría, modificados por 
los intereses y opiniones personales de algunos 
representantes, siempre y cuando quedara en 
claro que todo ello no significaría nuevos gastos 
ni para los gobiernos ni para las Naciones Uni
das.

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

dad de dar tiempo suficiente a la traducción y 
distribución previa de los documentos. Duran
te los años setenta, los plazos estuvieron tam
bién cada vez más vinculados a las disposicio
nes sobre estudio y evaluación periódica de las 
realizaciones del Segundo Decenio para el De
sarrollo y de los ‘años’ internacionales dedica
dos a problemas sociales de amplio alcance. 
Los destinatarios de las recomendaciones prác
ticas eran los gobiernos, lo cual suponía que 
éstos querrían —y podrían— actuar sobre la 
base de recomendaciones muy generales. Las 
convenciones de dichos ejercicios permitían 
una amplia crítica de ‘algunos gobiernos’, ‘mu
chos gobiernos’, etc., los cuales podrían ser ca
racterizados como ineficientes, corrompidos, 
faltos de visión, o que actúan inorgánicamente; 
sin embargo, ésta se permitía siempre y cuando 
no se identificara por su nombre a los países, y 
se considerara que los rasgos señalados consti
tuían deficiencias superables mediante un con
sejo adecuado. Se excluían de antemano las 
hipótesis según las cuales la solución de dichos 
problemas no estaba en la planificación ni en 
acciones gubernamentales de cualquier cla
se, o las que sostenían que gobiernos del tipo 
de los existentes no tomarían las medidas per
tinentes debido al carácter y los objetivos de las 
fuerzas dominantes en el país.

iii) En cuanto a las técnicas de investiga
ción que excedían la compilación y síntesis de 
la información publicada, existía un limitado 
número de alternativas, generalmente señala
das en la respectiva resolución:

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 política social, se 
recurrió más tarde para encontrar ‘aplicaciones 
prácticas’ del enfoque unificado; sin embargo, 
carecía de relación directa con el trabajo em
prendido en conformidad con las resoluciones 
del año 1970. El empleo de dichos cuestiona
rios tenía como ventaja crear una distancia en
tre la Secretaría y la responsabilidad de encon
trar soluciones a los problemas más controver
tibles; sin embargo, presentaba la desventaja 
de que reunía materiales incorregiblemente 
heterogéneos, por lo general provenientes de 
una pequeña minoría de gobiernos miembros, 
los que obligadamente debían ser ‘tomados en 
cuenta’, como fuere, en los informes,

b) Preparación de estudios por países, rea
lizados por instituciones nacionales de consul
tores o por funcionarios de la Secretaría. Esta 
técnica tenía mayor probabilidad de ofrecer 
nueva información y nuevas ideas en forma re
lativamente coherente. Sin embargo, las con
venciones exigían que los países estudiados se 
seleccionaran dentro de un máximo de diversi
dad geográfica y política, y el hecho de que la 
selección dependiera de tantos factores ajenos 
no permitía una definición clara de lo que se 
habría querido demostrar. Las limitaciones 
presupuestarias y la brevedad de los plazos (los 
estudios por países se concebían como aportes 
a informes que debían redactarse en un plazo 
inferior a dos años) limitaban la selección de los 
autores, y obstaculizaban las consultas y revi
siones indispensables para el análisis crítico y 
la comparabilidad. Solía suceder que los infor
mes hicieran escaso uso de los estudios por 
países, ya sea porque éstos se entregaban des
pués del plazo final, porque perdían con rapi
dez su vigencia debido a cambios en las cir
cunstancias del país, o porque presentaban un 
exceso inasimilable de detalles.

c) La resolución 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 podían o no ser un mero trámite; sin 
embargo, el hecho de compartir ámbitos de ju
risdicción y la susceptibilidad ante la crítica de

ciertos dogmas y programas creaban aún mayo
res dificultades para la preparación de informes 
amplios y supuestamente ‘unificados’.

d) Se hacía prácticamente obligatoria, en 
alguna etapa de la recolección de informes y 
recomendaciones, una ‘reunión de expertos’. 
Las convenciones vigentes exigían que la se
lección de los expertos así como de los países 
objeto de estudio por parte de la Secretaría se 
realizara procurando un máximo de diversidad, 
dentro de los límites impuestos por los contac
tos y la información acerca de antecedentes y 
disponibilidades. En relación con temas tales 
como política social, desarrollo equilibrado o 
enfoque unificado, el término ‘experto’ am
pliaba inusitadamente su alcance. Los partici
pantes en dichas reuniones podrían ser ‘exper
tos’ en diversas especializaciones de importan
cia, pero mal podrían serlo en un campo todavía 
ni explorado ni delimitado. A medida que el 
tiempo transcurría y las reuniones se multipli
caban, la reiterada participación de planifica
dores y estudiosos contribuyó sin duda a una 
comprensión recíproca, y ésta dio origen a for
mulaciones de ‘otro desarrollo’ durante los 
años setenta. Sin embargo, el papel asignado al 
experto, el cual supuestamente debía evaluar y 
mejorar las ideas presentadas por la Secretaría, 
adolecía de ambigüedad. Cuando los expertos 
lo desempeñaban con gran vigor intelectual, se 
ponían de manifiesto las diferencias de forma
ción y de puntos de vista que los separaban, lo 
cual complicaba la labor de la Secretaría, que 
tenía por objeto producir un informe coherente 
y ‘práctico’. A mayor compromiso de un experto 
con una teoría o una estrategia propia, menores 
eran sus posibilidades de participar en un ejer
cicio inevitablemente ecléctico.

La combinación de las instrucciones y téc
nicas esbozadas hasta aquí parecían impedir 
que se pudiera seleccionar o elaborar una teo
ría única del cambio social capaz de servir de 
base a una estrategia ifitegrada de desarrollo 
social. Dentro de este marco se hacía inevitable 
tomar en cuenta información heterogénea, in
completa y seleccionada con criterios muy di
versos ; los representantes de diferentes puntos 
de vista y de distintas terminologías se veían 
obligados a buscar un mínimo común denomi
nador, y el informe respectivo debía incorporar 
todas aquellas propuestas no definitivamente
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inaceptables para los demás participantes ni 
manifiestamente incompatibles entre sí.

Luego de una donación de los Países Bajos 
{complementada más tarde por otras de Canadá 
y de Suecia), se hizo posible emprender un 
estudio ajeno a la rutina de los informes socia
les mundiales periódicos; se decidió entonces, 
en la Sede de Nueva York, concentrar el estu
dio de un enfoque unificado del análisis y la 
planificación del desarrollo en el Instituto de 
Investigaciones de las Naciones Unidas para el 
Desarrollo Social (UNRISD). Dicha institución 
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 Secretaría, y con métodos de 
investigación similares a los de esta última, en 
especial en cuanto a la búsqueda de informa
ción acerca de grandes temas a través de estu
dios de países; sin embargo, estaba menos com
prometido con las restricciones y convenciones 
que entorpecían la acción de ésta.

El núcleo del equipo de investigación, que 
se reunió por vez primera en febrero de 1971, y 
se dedicó a analizar esbozos preliminares y es
tudios conceptuales durante la mayor parte de 
dicho año, estuvo compuesto por el Director 
del Instituto de Investiogaciones de las Nacio
nes Unidas para el Desarrollo Social, quien 
había tenido un papel destacado en la evolu
ción del pensamiento social de las Naciones 
Unidas a partir del Informe preliminar sobre la si
tuación social en el mundo; el Director de la Divi
sión de Desarrollo Social de la Comisión Eco
nómica para América Latina, donde se habían 
cultivado hacía ya algún tiempo líneas de pen
samiento más vinculadas a aspectos políticos y 
conflictivos; un economista experimentado en 
la organización 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
bía actuado como consultor en materias de polí
tica y planificación en diversas partes del mun
do. En el curso del año, otras personas se suma
ron al equipo, o aportaron estudios conceptua
les, o participaron en sus debates: directores de 
organismos nacionales de planificación, con
sultores de planificación para el desarrollo, 
miembros del Comité de las Naciones Unidas

para la Planificación del Desarrollo, especialis
tas en planificación regional, en geografía hu
mana, en técnicas econométricas, etc., cuya 
función era abarcar aspectos ajenos a la compe
tencia de los miembros del núcleo del equipo, 
pero vinculados a un 'enfoque unificado’.

Incluso los mismos miembros del equipo 
también tenían otras responsabilidades en la 
Secretaría, en otros proyectos de investigación 
del Instituto, en instituciones académicas, o 
como planificadores o consultores del desarro
llo en diversos países. Desde un comienzo se 
hizo evidente que un grupo de esta clase, que 
disponía de un plazo inferior a dos años, no 
lograría ni un consenso teórico ni un conjunto 
amplio de recomendaciones para un desarrollo 
unificado. Sus expectativas eran más modestas: 
consistían en alcanzar acuerdos acerca de cier
tos conceptos centrales, en aclarar cuáles eran 
las fuentes de divergencias teóricas 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 
síntesis de los problemas principales y de los 
conceptos generales, junto con algunas pautas 
cuidadosamente ‘prácticas’; segundo, un traba
jo relativamente detallado acerca de todos los 
aspectos considerados pertinentes e importan
tes por el equipo, tratado cada uno en un capítu
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 debía ser entregado en 
octubre de 1972, plazo determinado por la ne
cesidad de presentarlo al próximo período de 
sesiones de la Comisión de Desarrollo Social. 
El plazo final para el segundo informe tenía 
cierta elasticidad, pero de todos modos se espe
raba que estuviera completo a fines de 1973,

En la práctica, las limitaciones presupues
tarias y los restantes compromisos de los miem
bros del equipo hicieron imposible prolongar 
más allá de 1971 el diálogo 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
blicación en un segundo informe consolidado. 
En etapas posteriores, una serie de personas
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trató de poner orden en la credente acumula
ción de materiales dispares.

Durante 1971, el equipo prestó gran aten
ción 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 
sólo uno dentro del plazo fijado (mayo de 1972), 
razón por la cual dichos estudios sólo pudieron 
utilizarse en forma muy limitada para la redac
ción del informe preliminar del proyecto. Cin
co de ellos fueron publicados a mimeògrafo por 
e l Instituto. Los estudios contemplaban una 
considerable libertad de sus autores para tratar 
aspectos que consideraran de importancia na
cional; sin embargo, se procuró alcanzar un 
cierto grado de uniformidad solicitándoles que 
analizaran determinadas hipótesis prelimina
res del proyecto a la luz de las situaciones na
cionales. Dichas hipótesis eran, específica
mente, la de una ‘crisis triple’ en la planifica
ción del desarrollo; en su pensamiento funda
mental o en sus metas finales, en sus vincu
laciones con la formulación de políticas y con 
los procesos decisorios, y en la idoneidad de 
sus técnicas; en su mayor parte provenían del 
campo de la economía. La mitad de los estudios 
fueron realizados por economistas; en muchos 
casos eran los únicos candidatos capaces de 
tener una visión global de lo que sucedía en sus 
países en nombre del desarrollo.

A pesar del reducido número de estudios, 
merecen atención 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 búsqueda de un enfoque unificado.

Dos de los estudios se referían a países 
asiáticos (Filipinas y Sri Lanka), cuyos progra
mas sociales eran amplios y burocratizados, 
que contaban con mecanismos formales de pla
nificación y con sistemas políticos de partidos 
en competencia, donde los servicios sociales, 
los subsidios al consumo, la creación de em
pleos y las promesas y realizaciones en materia 
de obras públicas constituían elementos cru
ciales para la victoria de los partidos en las 
elecciones periódicas. Dichos estudios fueron 
realizados colectivamente por instituciones: 
una escuela universitaria de administración 
pública y un instituto privado de investigacio

nes socioeconómicas, cuyo personal estaba 
compuesto en gran medida por personas con 
experiencia anterior en el sistema nacional de 
planificación. Documentaron en detalle el fun
cionamiento de los programas y las deficiencias 
en la coordinación y en la orientación general 
de políticas. Al enfrentar situaciones naciona
les de competencia política con objetivos limi
tados, de parcelación burocrática de las activi
dades sociales y económicas y de insatisfacción 
difusa ante el mal funcionamiento del sistema, 
pero sin perspectivas inmediatas de grandes 
cambios en la distribución del poder ni en las 
expectativas de los diferentes grupos de interés 
en las sociedades, estos estudios podían hacer 
diversas sugerencias prácticas para el mejora
miento de la formulación y ejecución de políti
cas, pero no ofrecían esperanzas de un ‘enfoque 
unificado’ de carácter radicalmente diferente. 
Ambos textos señalaban que las contradiccio
nes en el funcionamiento de las sociedades se 
harían probablemente más marcadas, pero que 
el deterioro consiguiente demoraría largo tiem
po en afectar la estabilidad básica de las mis
mas. Mientras tanto, los planificadores debían 
intentar comprender las realidades políticas, 
adaptar sus proposiciones a dichas realidades, 
y contribuir a formar los líderes políticos y la 
opinión pública.

Otro de los estudios trataba de un país asiá
tico —Irán— que por entonces mostraba un 
rápido proceso de modernización bajo autori
dad autocràtica; contaba con recursos muchísi
mo mayores que los de la mayoría de los países 
‘en desarrollo’; tenía, además, mecanismos for
males de planificación, pero carecía, sin embar
go, de canales abiertos para la competencia de 
los grupos de intereses y los movimientos polí
ticos. Dicho estudio fue realizado por un cien- 
tista político con contactos en el organismo de 
planificación. Se caracterizaba por una intensa 
y diversificada frustración: en primer lugar, la 
del alto costo social y la falta de equidad del 
proceso de modernización; en segundo lugar, 
la de la forma limitada y caprichosa como el 
‘gobernante patrimonial’ utilizaba el consejo 
de los tecnócratas y planificadores; en tercer 
lugar, la de la precaria estabilidad social, de
pendiente de minorías cuyo compromiso con el 
sistema era meramente ‘cínico’ y de una mayo
ría marginada y resentida. En este caso existía
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una cierta unificación de política en el más alto 
nivel, y las restricciones burocráticas, políticas 
y financieras eran menos formidables; sin em
bargo, no había primera prioridad para los obje
tivos del bienestar humano propios del enfo
que unificado; la planificación de orientación 
social no podía contar con la comprensión de la 
autoridad, y las líneas de comunicación entre la 
autoridad y la sociedad funcionaban en forma 
defectuosa.

Dos de los estudios, realizados por econo
mistas, trataban de países africanos de reciente 
independencia, Kenya y Togo, cuyos mecanis
mos de planificación formal provenían en parte 
de su pasado colonial y se estaban adaptando a 
nuevos objetivos de política; que tenían una 
participación política abierta pero no intensa. 
En estos casos, los estudios se caracterizaban 
por un optimismo cauto y realista: la caprichosa 
formulación de políticas y la falta de eficacia de 
la planificación se había debido a la escasa in
formación, a mecanismos administrativos defi
cientes y a la carencia de recursos. Un mejora
miento gradual de la planificación, conforme a 
las posibilidades del Estado, ofrecía cierta es
peranza de alcanzar políticas más coherentes y 
equitativas. Sin embargo, parecía escasamente 
aconsejable, tal vez impracticable, un enfoque 
unificado radicalmente diferente y ambicioso, 
que exigiría 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 subregión del Caribe, 
se centraba también en las modestas potencia
lidades de la planificación como fuerza raciona- 
lizadora en el caso de un país muy pequeño, 
recién salido del colonialismo, con un exceso 
de burocracia, intensas divisiones internas y 
falta de visión política clara acerca del futuro 
nacional.

Otros dos estudios, realizados por cientis- 
tas políticos, abordaban la situación de sendos 
países latinoamericanos, Chile y Perú, Estos 
experimentaban entonces cambios semirrevo- 
lucionarios (más tarde fracasados), dentro de 
marcos de gran incertidumbre acerca de la ver
dadera distribución del poder, y también acer
ca de la capacidad de los regímenes políticos 
para transformar el sistema de producción y la 
distribución del ingreso, de la riqueza y del 
consumo, y para conducir al mismo tiempo las

nuevas formas de participación política de las 
masas ‘marginadas’. Dichos estudios descri
bían los mecanismos nacionales de planifica
ción y los programas sociales y económicos vi
gentes, pero su principal interés estaba en otros 
aspectos. A diferencia de los demás estudios 
mencionados, los sistemas políticos y económi
cos y la distribución del poder no podían consi
derarse restricciones permanentes para la polí
tica y la planificación. Tanto en Chile como en 
el Perú, bajo los auspicios muy diferentes de 
una coalición de partidos políticos principal
mente marxistas y socialistas en el primer caso, 
y de un gobierno militar nacionalista, en el 
segundo, existían iniciativas destinadas a trans
formar los sistemas y estructuras, contra la opo
sición de otras combinaciones de fuerzas. Aun 
cuando ambos regímenes tenían una favorable 
disposición ante la planificación, las condicio
nes existentes hacían relegar a un segundo pla
no los problemas de mejoramiento de las meto
dologías y de la influencia de los planificadores 
sobre líderes políticos y burocracias sectoria
les. En un primer plano figuraban cuestiones 
relativas al carácter, al grado de coherencia y a 
la fuerza relativa de las tendencias de apoyo o 
de oposición a los cambios estructurales en ma
teria de tenencia de la tierra y control de re
cursos industriales y mineros; a sus tácticas y 
capacidades para movilizar grandes sectores de 
la población en favor o en contra de dichos 
cambios; a la posibilidad de realizar los cam
bios dentro de un mínimo de eficiencia, y en 
condiciones inevitablemente conflictivas; a las 
posibilidades de transacción o de alteraciones 
en materia de alianzas políticas; a la compati
bilidad de los cambios en procesos políticos 
abiertos y con el respeto a leyes que, en gene
ral, mostraban un sesgo contrario; a las alterna
tivas de regímenes políticos futuros y de forma 
de participación popular, para el caso que los 
cambios lograran sus objetivos inmediatos; a la 
búsqueda de medios para lograr apoyo interna
cional y para neutralizar la oposición 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 había
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dispersado el equipo del proyecto; si no hubie
se sido así, su estudio comparativo podría haber 
tenido una valiosa función correctiva del sesgo 
normativo, universalista y tecnocràtico caracte
rístico del mandato del proyecto. Los estudios 
sugerían que eran reales, pero limitadas, las 
posibilidades de racionalizar políticas para al
canzar objetivos de bienestar humano; a pesar 
de todas sus diferencias, ninguno de los traba
jos lograba vislumbrar una eliminación a corto

plazo de los obstáculos a un enfoque unificado; 
lo más probable era que a través de la interac
ción de factores económicos y políticos, los pro
blemas se transformaran en otros problemas, no 
necesariamente menos graves. Los agentes po
tenciales de un desarrollo orientado al bienes
tar humano se verían obligados a buscar opor
tunidades dentro de los procesos existentes, y 
no a inventar recomendaciones ideales.

III

Diferentes criterios ante el enfoque unificado

Dos documentos expusieron los elementos de 
consenso a los cuales llegó el proyecto de enfo
que unificado mientras aún se mantenía en 
cierta medida el trabajo del equipo interdisci
plinario: i) el Informe sobre un enfoque unificado 
para el análisis y la planificación del desarrollo. In
form e preliminar del Secretario General (E/CN.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 Reunión 
del Grupo de Expertos sobre un Enfoque Uni
ficado para el Análisis y la Planificación del 
Desarrollo, celebrada en Estocolmo entre el 5 y 
el 10 de noviembre de 1972. En dicha reunión 
participó la mayoría de los miembros del equi
po, junto con un reducido número de otros eco
nomistas, sociólogos, planificadores y repre
sentantes de organismos especializados de las 
Naciones Unidas. Ambos documentos fueron 
presentados a uno de los períodos de sesiones 
de la Comisión de Desarrollo Social, en febrero 
de 1973; pero dados los plazos fijados por dicha 
Comisión, 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 específicos 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 fenómeno inteligible, suscep
tible de diagnóstico y de proposiciones objeti
vas acerca de las interrelaciones de factores y 
de las probables consecuencias más amplias 
del cambio en los principales componentes del 
‘sistema’ o de la acción sobre esos componen
tes.

’’Desde el punto de vista aquí adoptado, el 
desarrollo no es un único proceso o dimensión 
uniforme de cambio, y no puede suponerse que 
el ‘desarrollo’ significa transformación de los 
países actualmente denominados ‘en desarro
llo’ en copia de países actualmente denomina
dos ‘desarrollados’. Todas las sociedades na
cionales se estarán desarrollando o tratando de 
hacerlo en el futuro próximo, y al mismo tiempo 
tratarán de resolver las contradicciones e in
convenientes que se desprendan de su proceso 
de desarrollo. No hay ninguna razón para espe
rar que sus esíúerzos lleven a futuros uniformes
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O a una resolución final de sus luchas en un 
estado bienaventurado de ‘desarrollo’.”

Más adelante el Informe preliminar afirmaba 
que “el examen realista de las posibilidades de 
una acción más 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 función de la 
coherencia interna y la viabilidad, y limitacio
nes en función de la compatibilidad con el bien
estar humano y con los valores de equidad”.

El Informe preliminar distinguía 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 políticos nacionales, el organismo 
de planificación o algún 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 “definición particularizada” del mismo, 
pero en cambio proponía un “criterio mínimo” 
para la evaluación 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 
podrían ser viables pero no aceptables, y otros 
aceptables pero no viables.

El criterio significa opciones, sean ellas 
explícitas o implícitas, respecto de lo siguiente: 
“i) el grado y naturaleza de la autonomía nacio
nal; i i) el grado y naturaleza de la participación 
popular; iii) la importancia que se da a laprod«c- 
ción en general, a las líneas y técnicas específi
cas de producción, a los incentivos y a las for
mas de control de los medios de producción; iv) 
la distribución de los frutos del desarrollo y los 
mecanismos para la redistribución; 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 protección del medio 
humano; vii) el grado y naturaleza de la protec
ción de las relaciones humanas que contribuyen a 
la solidaridad, a la seguridad, a la realización de 
la propia personalidad, y a la libertad. Estas

opciones son complejamente interdependien
tes. Si son mutuamente contradictorias más allá 
de cierto punto, el estilo no será 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 tipología de estilos nacionales rea
les de desarrollo, y luego a proponer ciertas 
orientaciones estratégicas de políticas y ciertos 
criterios acerca de las decisiones y diagnósticos 
para el desarrollo.

Los diferentes criterios que se analizarán a 
continuación 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. Podría pensar
se que cada miembro del equipo comenzó y 
terminó con su propio ‘enfoque unificado’, más 
o menos compatible con las posiciones antes 
resumidas y más o menos modificado por sus 
contactos con otras posiciones, pero mante
niendo las premisas provenientes de la ideolo
gía, la especialidad y la experiencia anterior del 
participante. Mientras tanto, en la escena inter
nacional surgían continuamente nuevos pro
blemas de importancia, nuevos enfoques y 
nuevas consignas. En vez de progresar hacia un 
consenso acerca de un ‘enfoque unificado’, se 
asistió en los años setenta a una continua diver
sificación de las interpretaciones del desarro
llo, a declaraciones internacionales cada vez 
más ambiciosas que intentaban reconciliarlas, 
y también a una creciente crítica del ‘desarro
llo’, desde puntos de vista muy diferentes, con
siderándolo como un mito desgastado y equívo
co.

Las páginas 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 análisis de los diferentes 
criterios que continuamente se han estado en
frentando y han entrado en transacción 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 más contundente y tí
pica; y otras fueron formuladas más explícita-
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mente que antes durante el transcurso del mis
mo; hubo también algunas más ambiciosas y 
exclusivas que las demás en sus pretensiones 
explicativas y operativas; otras constituyen ver
siones simplificadas de posiciones que una 
misma persona podría sostener en ocasiones 
diferentes, sin por ello caer en la inconsisten
cia. Algunas de las contribuciones más impor
tantes para el grado de consenso logrado en el 
Informe preliminar provinieron de participantes 
que no podrían identificarse con ninguno de 
los ‘enfoques’. Todos los aportes son, de una o 
de otra manera, intervencionistas; el único cri
terio importante acerca del desarrollo no repre
sentado en los debates fue el del laissez-faire o 
la regulación por medio de las fuerzas del mer
cado.

1. La economía del desarrollo: reestudio 
y ampliación

Este criterio daba por supuesto a la vez el carác
ter central y la insuficiencia de las teorías de 
desarrollo económico, así como del instrumen
tal de diagnóstieo y de planificación aplicado a 
economías de mercado o a economías mixtas. 
En la economía se encontraba la mejor aproxi
mación a una visión coherente del desarrollo, 
pero aún no se habían ‘tomado en cuenta’ todos 
los factores pertinentes ; el criterio suponía ade
más que los economistas tenían un papel fun
damental como consejeros de los gobiernos. El 
‘enfoque unificado’ debía, por consiguiente, 
presentarse a los economistas en términos que 
éstos pudiesen aceptar, incorporar en sus me
todologías y comunicar a líderes políticos que 
tenían sus propias preocupaciones y limitacio
nes de visión.

Los elementos principales de este enfoque 
eran varios;

i) Interés en diagnósticos sociológicos y 
sicológicos de los ‘obstáculos sociales para el 
desarrollo’ o de los ‘prerre qui sitos sociales del 
desarrollo’. Se suponía que los valores ‘tradi
cionales’, las actitudes hacia el trabajo y el aho
rro, las barreras de clase o de casta en cuanto 
obstáculos para la movilidad, las costumbres en 
materia de crianza de los niños, las vinculacio
nes con una familia ampliada, etc., impedían un 
proceso de desarrollo, el que exigía la acumu
lación acelerada de capital y de inversión, la

permanente innovación tecnológica, la forma
ción de una fuerza laboral disciplinada y capa
citada, y por parte de la población, una recepti
vidad predecible a los incentivos del mercado. 
El avance del proceso de desarrollo sería más 
rápido y más fácil una vez que los expertos en 
asuntos sociales diagnosticaran los obstáculos y 
recomendaran medios para superarlos.

ii) Interés en programas educacionales, de 
salud, de seguridad social y otros de carácter 
sectorial, puesto que exigían recursos públicos 
y hacían un aporte al desarrollo económico a 
través del mejoramiento de los ‘recursos hu
manos’. La cuantificación de dicho efecto y el 
cálculo de la proporción ideal de las asignacio
nes a programas sociales se consideraban fina
lidades clave para un enfoque unificado, aun 
cuando se reconocía que eran difíciles y tal vez 
imposibles de alcanzar.

iii) Preocupación por los aspectos mensu
rables de la justicia social y del mejoramiento 
en los niveles de vida, en cuanto éstos consti
tuían legítimos fines del desarrollo. Aquellos 
economistas ya habían abandonado la expecta
tiva —vigente aún entre muchos de sus cole
gas— de que estas finalidades se alcanzarían 
eventualmente, y más o menos én forma auto
mática, mediante la maximización de la inver
sión y de las tasas de incremento del producto 
nacional. Los inconvenientes más obvios del 
crecimiento económico en los países 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 economías para ofrecer em
pleo productivo a una gran parte de la fuerza 
laboral. Por lo tanto, este enfoque destacaba la 
importancia de las políticas de empleo, de re
distribución del ingreso y de reforma agraria 
cotno elementos esenciales de un enfoque uni
ficado.

iv) Preocupación por el mejoramiento de 
los métodos cuantitativos para compatibilizar 
objetivos múltiples y para orientar la selección 
de proyectos de desarrollo. Los defensores de 
este criterio tenían gran familiaridad con los 
métodos cuantitativos, los cuales respondían a 
las exigencias que enfrentaban, tanto en mate
ria política como de planificación; pero no po
dían dejar de reconocer la fragilidad de la base 
empírica de sus cálculos. Existían dudas acerca
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de si convenía buscar técnicas cada vez más 
elaboradas, que exigían 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 
distribución del bienestar, de calcular el ‘re
tomo' de la inversión social, etc.; o si era prefe
rible buscar técnicas, tales como las de precio 
de cuenta (shadow pricing), que permitieran un 
ordenamiento y una opción racional entre asig
naciones alternativas con un mínimo de datos. 
En última instancia, era posible que la función 
y la necesidad de la cuantificación fuese más la 
de un instrumento heurístico o la de un medio 
de convencer a los legos que la de un reflejo 
fidedigno de la realidad.

Durante los años cincuenta y sesenta, tal 
como se dijo antes con relación a la prehistoria 
del enfoque unificado, los continuos debates 
en organismos internacionales y otros lugares 
habían creado variantes de este enfoque, las 
que tenían su origen en una posición más ex
clusivamente economètrica. En particular, este 
criterio había inspirado una serie de conferen
cias intergubemamentales sobre educación y 
desarrollo, auspiciadas conjuntamente por la 
UNESCO y por las comisiones económicas re
gionales, donde las autoridades educacionales 
y las de planificación económica y preparación 
de presupuesto de los países se reunían con el 
fin de convencerse unas a otras de que la edu
cación debía ser planificada con el fin de capa
citar ‘recursos humanos' para el desarrollo eco
nómico, y que debería recibir una mayor parti
cipación en el gasto público.

Se trataba de un criterio que resultaba na
tural para los economistas, quienes sentían una 
mezcla de triunfo y de frustración en relación 
con sus experiencias como planificadores y 
consultores del desarrollo. También era afín a 
muchos especialistas en determinados sectores 
sociales, a pesar de la incomodidad que sentían 
al someterse al predominio de las justificacio
nes económicas para programas sociales; les 
brindaba un nuevo medio de ordenar coheren
temente lo que hacían, así como una recepción 
más abierta de círculos que —según se supo
nía— ejercían una influencia decisiva en la 
asignación de recursos.

2. Rehabilitación y perfeccidnamiento de la 
planificación para el desarrollo

Este criterio tenía su origen en las preocupa
ciones de los planificadores de algunos países 
‘desarrollados' con economías mixtas o de mer
cado, y, mucho más aún, en las de planificado
res de países en desarrollo. Durante los años 
cincuenta y comienzos del decenio siguiente, 
se había multiplicado el número de países que 
contaban con organismos de planificación y 
preparaban planes a plazo fijo. Incluso aquellos 
gobiernos que no tenían intención de aplicar la 
planificación en sus propios países comenza
ron a darle su apoyo en el caso de los países ‘en 
desarrollo', aunque más no fuera como un me
dio para utilizar en forma más efectiva su ‘asis
tencia' a esos mismos países: el ejemplo más 
notable es el apoyo brindado por los Estados 
Unidos a los planes decenales de desarrollo 
económico y social, los que constituían una 
condición para recibir asistencia en el marco de 
la Alianza para el Progreso. También las poten
cias coloniales habían dejado una herencia de 
‘planes de desarrollo', así como algunos rudi
mentarios mecanismos de planificación en mu
chos de los países de reciente independencia. 
Proliferaron los cursos destinados a capacitar 
‘planificadores’ que ocuparían los cargos crea
dos en nuevos organismos de planificación, y 
surgió un conjunto de planificadores profesio
nales con intereses creados en el éxito de su 
empresa. La capacitación de estos planificado- 
res tomaba en cuenta principalmente teorías 
y técnicas económicas, pero incluía asimismo 
otros tipos de planificación con historia propia, 
en particular la planificación de recursos físi
cos, vinculada a las disciplinas de la arquitectu
ra y la ingeniería. Comenzaron a perfilarse co
mo especializaciones la planificación educa
cional y de salud, y en otros sectores .de acción 
social surgió, al menos como una aspiración, la 
adquisición de técnicas y personal de planifica
ción propios.

Las preocupaciones de los planificadores 
coincidían en gran medida con las de los defen
sores de la economía del desarrollo, ya analiza
das; sin embargo, atendían más a la legitimidad 
de su propia función, a sus vinculaciones con la 
política, a la naturaleza y a la efectividad de la 
relación entre planificación y aplicación. Hacia
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1970, la experiencia había incorporado una 
gran dosis de frustración y de inseguridad a las 
primeras aspiraciones de la planificación. Co
menzaba a parecer dudosa la importancia de los 
planes formales de desarrollo. Los planificado- 
res no podían sino ver que sus recomendacio
nes se seguían sólo en forma esporádica, y que 
los resultados de esta planificación parcial mos
traban desviaciones claras e impredecibles en 
relación con sus objetivos y proyecciones. Los 
planificadores y los teóricos de la economía 
tenían una influencia mucho menor sobre la 
asignación de recursos públicos que las alian
zas de empresas industriales y de construcción, 
los ingenieros y los políticos, todos los cuales, 
por diferentes razones, se vinculaban a proyec
tos de gran alcance, con uso intensivo de capital 
y de tecnología avanzada, que producían un 
gran efecto, aun cuando acarrearan fuertes tras
tornos para el medio ambiente y los medios de 
vida de las personas supuestamente beneficia
rías de los mismos. Más aún, en el marco de 
desafíos radicales de las estructuras de poder 
existente a fines del decenio de 1960, muchos 
planificadores ya no podían aceptar el papel de 
técnicos neutrales al servicio del Estado, que 
los había protegido al iniciarse la instituciona- 
lización de la planificación. ¿No debían acaso 
servir al pueblo antes que al Estado? En ese 
caso, ¿cómo hacerlo si el Estado era su emplea
dor?

Una de las reacciones consistió en propo
ner funciones más amplias y más ambiciosas 
para la planificación. Este criterio fue el pre
dominante en la tercera parte del Informe preli
minar, que señalaba las siguientes condiciones 
para una planificación eficaz:

i) “... la planificación debe ser una activi
dad continua, es decir un intento para aplicar la 
racionalidad a las diversas fases del proceso 
que comprende la preparación de la adopción 
de decisiones, su aplicación, el control sobre 
las medidas adoptadas y la revisión final de las 
orientaciones seguidas.” La planificación no 
debe confundirse con “la elaboración periódi
ca de un documento llamado ‘plan’.”

ii) “La segunda condición de la planifica
ción eficaz es la difusión de las actividades de 
planificación por toda la sociedad... Primero, 
las actividades de planificación deben exten
derse a todos los departamentos de gobierno

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

iii) La planificación debe ser un proceso 
“diversificado pero coherente” donde se utili
cen en forma coordinada la planificación finan
ciera, la planificación de las asignaciones, la 
planificación física o espacial y la planificación 
institucional.

iî ) La planificación debe funcionar como 
“parte de un proceso real de adopción de deci
siones”, y debe pues reconocerse como una 
actividad política. Es un mito la idea según la 
cual la planificación constituye un ejercicio 
técnico neutro, aun cuando dicho mito puede 
resultar, en determinadas condiciones, útil pa
ra los planificadores. “Los planes siempre ex
presan opciones, los modelos dan por sentadas 
ciertas premisas de lo que habrá que aceptarse 
como constantes (limitaciones) en el medio so- 
ciopolítico, los valores interfieren en la elec
ción de medios y fines, las técnicas como el 
análisis de costo-beneficios se basan en juicios 
de valores, y los indicadores, sean económicos 
o sociales, expresan... alguna teoría o interpre
tación del funcionamiento de la sociedad”. En 
condiciones ideales, debería haber una “com
binación o fusión de capacitación e intereses” 
entre quien toma las decisiones, el adminis
trador y el planificador.

Una planificación eficaz supone “la difu
sión de una actitud o criterio de racionalidad y 
eficiencia en todos los planos de adopción de 
decisiones”. Supone asimismo un enfoque es
tratégico en el cual se seleccionan las cuestio
nes esenciales para “un esfuerzo de planifica
ción intenso”, y un “enfoque innovador” en “la 
definición y organización 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
tación general de las oficinas y de los adminis
tradores de la planificación”.

De hecho, este criterio parece vislumbrar 
un orden social futuro donde la planificación
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—como sucede en otras sociedades con la reli
gión— llega a convertirse en una actividad y 
una fuente de orientación que todo lo impreg
na; una sociedad donde los planificadores pro
fesionales asumen la función de maestros y pro
fetas, pero en la cual un conjunto de legos con
tinuamente aprende y aplica técnicas más inte
grales de planificación, resolviendo sus inevi
tables conflictos de intereses y de valores me
diante la integración de sus diversos planes.

Los dos criterios que se analizarán a conti
nuación niegan implícitamente esta visión de 
sociedades planificadas, aun cuando la misma 
podría incorporarlas como facetas legítimas de 
una actividad de planificación omnipresente.

3. Mejoramiento pragmático en lo social 
y en lo económico

Este criterio otorgaba prioridad a la identifica
ción de políticas y medidas efectivas, en el sen
tido de aquellas que han aumentado ostensi
blemente el bienestar humano; a la considera
ción de cómo éstas podrían funcionar aún me
jor; y a criterios pragmáticos para combinarlas 
en conjuntos de acciones que se reforzaran mu
tuamente. Su origen natural estaba en una parte 
de los Informes sobre la situación 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 países con proble
mas similares. (En la realidad, los redactores de 
los informes, dada la gran escasez de informa
ción y las restricciones políticas, no estaban en 
situación de afirmar con algún 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 países de origen, en el su
puesto de que podrían adaptarse a la situación 
política y social del país al cual se brindaba 
asesoramiento. En la práctica, en muchos ca
sos, proponían en realidad métodos que jamás 
habían podido aplicar en sus respectivos países 
de origen.

Durante muchos años, este criterio de me

joramiento pragmático en lo social y económico 
se había enfrentado a críticas acerbas y eviden
tes; sin embargo, sus defensores disponían de 
argumentos plausibles. Después de todo, en 
todo el mundo continuaba apareciendo y am
pliándose una gran variedad de programas de 
bienestar y de recursos humanos. Por entonces 
ya representaban una proporción considerable 
de los gastos públicos y del producto nacional 
en la mayor parte de los países, sin distinción 
de tipos de estructura o niveles de producción, 
de sistemas políticos o de distribución del po
der. Tal vez algunos de ellos eran más eficaces 
que otros; un estudio comparativo podría acla
rar los motivos de ello, así como los medios para 
mejorar el nivel general de eficacia. Presumi
blemente, podrían establecerse algunos crite
rios generales no sólo acerca de las sumas des
tinadas a dichas actividades, sino también acer
ca de los tipos de actividad del sector social 
apropiados para países en diversos niveles o 
etapas de desarrollo. Quienes argumentaban 
que tales mejoras podrían no ser sino paliati
vos, dada la carencia de una teoría unificada del 
desarrollo, o cambios estructurales profundos, 
o una transformación de valores, o una planifi
cación realmente integral, o una revolución so
cial, tal vez simplemente enunciaban excusas 
intelectuales para no emprender actividades 
necesarias, aunque difíciles y minuciosas, que 
efectivamente podían realizarse. Se hacía ne
cesario poner cuidado en no estimular una con
clusión inaceptable: “nada puede hacerse”. 
Mejoramientos importantes en materia de edu
cación, salud y otros servicios para la mayoría 
de los pobres no sólo atenderían necesidades y 
derechos básicos, sino además harían más facti
ble la participación de dicha mayoría en cam
bios estructurales o revolucionarios.

De allí se desprendía que el proyecto del 
‘enfoque unificado’ tendría, entre sus objeti
vos, un conjunto de recomendaciones prácticas 
y realistas, susceptibles de ser puestas en prác
tica por los tipos de gobierno efectivamente 
existentes en el mundo. Debería investigar y 
describir lo más promisorio en materia de acti
vidades de desarrollo y métodos de integración 
de las mismas. No le correspondería fijar exce
sivos prerrequisitos o metodologías rígidas, ni 
tampoco seguir a fondo líneas de pensamiento 
acerca de las sociedades humanas, las cuales
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podrían poner en duda al ‘desarrollo’ como 
objetivo o a la viabilidad de un enfoque unifi
cado del mismo. Como se verá más adelante, 
este criterio de mejoramiento pragmático fiie 
uno de los dos que los órganos deliberativos de 
las Naciones Unidas tomaron en cuenta para los 
mandatos posteriores relacionados con el enfo
que unificado.

4. Capacitación de las sociedades nacionales

Este criterio destacaba especialmente el cam
bio social estructural, el establecimiento de 
instituciones para el diagnóstico y la solución 
de problemas; los mecanismos de participa
ción, y los programas educacionales que posi
bilitarían un mejor funcionamiento de la so
ciedad por la acción informada y cooperativa 
de sus miembros. El criterio no parecía com
prendido en el esquema inicial de investiga
ción del proyecto, aun cuando un estudio del 
Instituto de Investigaciones de las Naciones 
Unidas para el Desarrollo Social (UNRISD) 
acerca de los sistemas de decisión podría haber 
llevado a él;® sin embargo, la metodología de 
dicho estudio suponía una forma de pensa
miento sui generis, que dificultaba su fácil asimi
lación. En etapas posteriores, la capacitación 
surgió como una alternativa a la planificación 
integral del futuro de una sociedad y como 
complemento al mejoramiento pragmático en 
lo social. Fue bautizada en un informe prepa
rado en 1974 por el UNRISD.^

En conformidad con este informe, “la pla
nificación para el desarrollo se planteó inicial
mente en relación con la producción material... 
En los últimos decenios, la planificación se ha 
hecho extensiva a más y más 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 medición 
directa, las relaciones causales se han hecho 
más complejas y menos claras y el control del 
futuro ha adquirido un carácter diferente”. Más

^Véase J.M. Collette, Etude sur les systèmes de décision 
(informe UNRISD, N.® 70.11/1, Ginebra, 1970).

'̂ “C riterio unificado para el análisis y la planificación 
del desarrollo”. Nota del Secretario General, E/CN.5/519, 
5 de diciembre de 1974. Este informe será discutido más 
addante en el presente trabajo.

aún, “la planificación convencional tiende a 
dar excesiva importancia a la inversión de capi
tal en estructuras físicas y equipo, en especial 
en las esferas sociales, ya que estos objetivos 
son más fáciles de manejar con la metodología 
de la planificación (y políticamente suelen te
ner más demanda) que otros diversos tipos de 
actividad que para el desarrollo pueden ser 
igualmente deseables o más, y quizá 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 operación de ‘ca
pacitación’ 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 más importa en 
tal enfoque no es establecer objetivos de pro
ducción para el futuro, sino diagnosticar las 
deficiencias y potencialidades actuales, hallar 
políticas apropiadas y vigilar constantemente 
el curso del desarrollo.” “Un ejemplo de esta 
actividad de ‘capacitación’ sería la iniciación 
del cambio estructural o institucional, al cual 
no son directamente aplicables los métodos 
técnicos de la planificación convencional.”

Dentro del proyecto, no hubo otro análisis 
de los supuestos y consecuencias de un ‘enfo
que de capacitación’. De su mera descripción 
parece desprenderse una cierta fe en la exis
tencia de una entidad racional y benévola, ca
paz, efectiva o potencialmente, de dirigir la 
capacitación. Sin embargo, parece sugerirse 
además que la formulación de políticas de 
desarrollo puede concebirse como una expe
riencia educativa, en la cual los actores socie- 
tales aprenden a enfrentar las situaciones abo
cándose a problemas en condiciones de limita
da racionalidad, lo que hace de éste un criterio 
aplicable no sólo a sociedades nacionales, sino 
también a grupos y organizaciones locales; to
do ello lo relaciona con la posición de econo
mistas como Albert O. Hirschman y cientistas 
políticos como Warren F, llchman. 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 habría sido, muy 
probablemente, uno de los caminos cuya explo
ración aparecía como más promisoria.

5. Ilustración a través de la información

En los Informes sobre la situación social en el mundo 
a partir de los años cincuenta, así como en el 
programa del Instituto de Investigaciones de 
las Naciones Unidas para el Desarrollo Social 
(UNRISD), había líneas de pensamiento que 
proponían una transformación de las condicio
nes de la acción pública a través de mejores 
métodos de obtención, difusión, interpretación 
e integración de información exacta y pertinen
te para el diagnóstico de los problemas sociales 
y la evaluación de los avances. Para los defen
sores del desarrollo social, resultaba deseable 
liberar su uso de la información del dominio de 
la metodología económica, y elaborar una me
todología más adecuada a sus propios objetivos. 
Cuestionaban la idoneidad de los estudios de 
distribución 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
formación. El primero era que el ‘desarrollo’ no 
tenía una clara orientación de bienestar hu
mano puesto que los. responsables de políticas 
no estaban suficientemente informados acerca 
de las necesidades existentes; el segundo, que 
informar acerca de las deficiencias crearía pre
siones y forzaría a los gobiernos a actuar, o bien 
a dejar paso a otros regímenes dispuestos a ha
cerlo. En un nivel más modesto de expectati-

Albert O. Hirschman, Journeys toward Progress: Studies 
o f  Econom ic Policy-M aking in Latin America (1963), Development 
Projects O bserved (1967) y A Bias fo r  Hope: Essays on Develop
m ent and Latin America (1971); de este último libro existe 
versión española; Desarrollo y  América Latina. Obstinación por 
la esperanza, Fondo de Cultura Económica, México, 1973. 
Warren F. Ilchman y Norman Thomas Uphoff, The Political 
Econom y (1969); existe versión española; La ciencia
política en la economía dinámica, Ed, Limusa-WUey, México, 
1971. M ichel Crozier y Erhard Friedburg, L ’acteur et le 
systèm e (1977).

vas, se esperaba que la información oportuna 
contribuiría 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 legítimos, aun cuando podían 
acotarse en diversas formas; solía suceder que 
los gobiernos no tomaran acción alguna respec
to de problemas que preocupaban a la opinión 
pública internacional; muchas veces era el ex
ceso —y no la falta— de información acerca de 
problemas que exigían soluciones inmediatas 
lo que abrumaba a los gobiernos; la informa
ción podía utilizarse no sólo para fomentar el 
bienestar general, sino también con fines re
presivos o como técnica para evadir la acción. 
En todo caso, el mejoramiento de la informa
ción era la esfera de acción más accesible a los 
defensores internacionales del desarrollo so
cial, Llegaría a ser un ‘enfoque’ a nivel de los 
antes analizados, sólo en el caso de ser consi
derada como ‘llave maestra’ de la política de 
desarrollo.

La Parte IV del Informe preliminar, que trata 
de diagnóstico, información e indicadores, to
ma en general una posición demasiado cauta 
como para corresponder a semejante denomi
nación. La información se subordina a las pro
posiciones anteriores del informe: “Idealmen
te, debería existir una acción recíproca conti
nua entre el diagnóstico, la redefinición de los 
estilos preferidos, y las orientaciones estratégi
cas... En la práctica, se encuentra con mayor 
frecuencia una especie de círculo vicioso que 
una relación mutuamente estimulante: las cla
ses de información buscada y sus usos en el 
diagnóstico están regidos por ideas inadecua
das e imitativas de estilos y estrategias, y, por 
otra parte, las ideas sobre estilos y estrategias 
están limitadas por las clases de información 
empleadas para el diagnóstico...” “Si por des
arrollo se entiende un sistema interdependien
te de cambios en vez de la expresión de una so
la cantidad, entonces es preciso estructurar mé
todos de medición y de análisis cuantitativo 
apropiados para ese concepto.”

Al mismo tiempo, este criterio sustentaba 
ciertas propuestas, hechas en los Informes sobre 
la situación social en el mundo, según las cuales la 
posibilidad de una política unificada dependía 
del correcto manejo de la información y del
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rechazo de determinadas falacias en dicha ma
teria; /

i) El desarrollo debía ser medido en forma 
desagregada antes de ser ‘unificado’ en una 
política. “El diagnóstico del desarrollo unifi
cado incluye una tentativa para ver si se tienen 
en cuenta adecuadamente y en la proporción 
apropiada los diferentes factores... si no se des
cuidan algunos provocando una demora gene
ral en el sistema, en tanto otros están tan avan
zados que no puede absorberse su producto.” 
(Entre los ‘factores’ se cuentan los convencio
nales —educación, salud, alimentación, vivien
da, industria, condiciones de trabajo y de em
pleo, etc.— y sus subdivisiones, tales como la 
educación superior, la educación secundaria, 
etc., conceptos en tomo a los cuales se hablan 
estructurado los Informes sobre la situación 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 análisis internacional comparati
vo, pueden determinarse las ‘corresponden
cias’ normales entre los factores sociales y eco
nómicos a un grado dado de desarrollo... Cuan
do un país presenta marcadas anormalidades... 
se pueden plantear cuestiones acerca de su es
tilo real de desarrollo”. Puesto que “el desarro
llo no constituye un fenómeno unidimensio
nal”, lo que se necesita no es un indicador 
único, sino un “conjunto o perfil de indicadores 
para cada país”.

ii) “Hasta donde sea posible deben conce
birse los sistemas de reunión y análisis de la 
información para que faciliten la comprensión 
de las relaciones existentes entre diferentes fe
nómenos. Ello no puede hacerse mediante 
agregados que se refieran a la población nacio
nal en su totalidad o a grandes grupos. Pueden 
determinarse jnás fácilmente las interrelacio
nes a nivel local u operacional”... “Una dificul
tad que plantean la mayoría de los indicadores 
es que se utilizan como agregados nacionales o 
promedios que no reflejan la distribución. Otra 
dificultad consiste en que el indicador que en 
teoría parece tener sentido en el plano nacional 
quizás no resulte muy lógico si se considera en 
el plano local.” “... Para diagnosticar y enten
der las relaciones causales entre los diferentes 
factores 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 análisis 
de la información, el desarrollo se transforma 
en un rompecabezas multidimensional, cuyas 
piezas de mayor tamaño 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
ción 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 aquí analizados, 
éste es el primero que cuestionaba la posibili
dad de que un desarrollo que cumpliera requi
sitos mínimos de aceptabilidad y de viabilidad 
pudiera darse en el marco de economías de 
mercado o mixtas. Sin embargo, dicho cuestio- 
namiento se producía 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 órganos deliberati
vos, así como la Secretaría, le presentaban sus 
respetos, eludiendo al mismo tiempo su posi
ción ideológica. Según los representantes de 
las sociedades nacionales que se identificaban 
como socialistas, donde el Estado controlaba 
los medios de producción y las fuentes de in
versión y ejercía el poder en nombre de la clase 
obrera, dichas sociedades podían 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 garantía de 
pleno empleo, la distribución relativamente 
igualitaria del ingreso, la universalización de la 
seguridad social y del acceso a los principales 
servicios sociales. Para alcanzar tales avances, 
constituían un prerrequisito los llamados ‘cam
bios estructurales profundos’, fórmula que 
abarcaba muchos tipos de cambio, incluso algu
nos como la reforma agraria o la participación 
popular en las decisiones del desarrollo, a los
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cuales la mayor parte de los gobiernos se 
habían comprometido a través de sus votos en 
las Naciones Unidas. Debía darse por supuesto 
que los gobiernos podían realizar tales cambios 
estructurales si así lo deseaban, y que habían 
reconocido el deber de hacerlo. No había para 
qué contestar la pregunta de si acaso el cambio 
estructural clave no era la abolición de la pro
piedad privada de los medios de producción. 
Se mantenía en la sombra la hipótesis marxista- 
leninista tradicional acerca de la necesidad de 
la destrucción del Estado burgués y de la toma 
del poder por parte del proletariado como con
dición indispensable de dichos cambios estruc
turales.

El mandato del proyecto de enfoque unifi
cado, así como su marco internacional, le impe
dían tratar de decidir si el socialismo (de cual
quier definición) o cualquier otro sistema inte
gral de organización política y económica cons
tituía una condición indispensable para el en
foque unificado. En todo caso, la mayoría del 
equipo no consideraba necesario hacerlo; pen
saban que sus diversos criterios eran aplicables 
tanto a sistemas socialistas como a economías 
de mercado o mixtas. La afirmación de la legi
timidad de diversos estilos de desarrollo dentro 
de un criterio mínimo de aceptabilidad y viabi
lidad negaba implícitamente la necesidad de 
una revolución socialista, sin por ello dejar de 
considerarla una posibilidad. En todo caso, el 
Estado seguía siendo el centro de la atención 
en cuanto ejecutor de todo cambio estructural 
factible dentro del estilo de desarrollo.

7. Socialismo neo-marxista de carácter participativo 
y autónomo

Este criterio, cuya denominación exacta resulta 
particularmente difícil, entró al debate acerca 
del enfoque unificado en una etapa posterior, 
introduciendo en él una combinación de pro
posiciones derivadas de la teoría de la depen
dencia, del maoismo y de otras corrientes 
marxistas recientes, de doctrinas de ‘concienti- 
zación’, etc., vigentes en los años sesenta, prin
cipalmente fuera del marco intergubemamen- 
tal del debate acerca del desarrollo. El enfoque 
aceptaba las áreas de opción derivadas del ‘cri
terio mínimo' 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 tenía un aura de posiciones intransi
gentes y excluyentes en el plano teórico y valo- 
rativo, lo que venía 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 na
cional, con ayuda internacional, más o menos 
aceptado por los demás enfoques.

Según un defensor de este criterio, “los 
países del Tercer Mundo se encuentran frente 
a una alternativa. O aceptan su dependencia o 
siguen el camino de su desarrollo autónomo e 
independiente. En el primer caso, están con
denados a una creciente polarización, a la desi
gualdad, a la pobreza masiva y a continuar 
aceptando la movilización de sus recursos prin
cipalmente en función de las necesidades ex
tranjeras. La movilización de la inmensa reser
va de potencialidad productiva y creativa laten
te en las masas de sus pueblos seguirá sin utili
zarse o utilizándose en proporción insuficien
te... Esta posición sostiene que los países del 
Tercer Mundo sólo lograrían 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 países industriales avanzados.^

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

^Cír. Joost B.W, ‘ Kuitenbrouwer, Towards Self-reliant 
In tegrated Urban-rural Development, The I.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 o f  a Unified Approach to 
D evelopm ent 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.



32 REVISTA DE LA CEPAL N," 17 / Agosto de 1982

La transformación no puede ser guiada por 
los incentivos del mercado ni tampoco por el 
socialismo burocrático de planificación central, 
donde los objetivos fijados desde arriba llevan 
a acelerar la acumulación del capital, mediante 
la reducción de los niveles de consumo popular 
y la extracción 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
cipación 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 políticas como los me
canismos de producción, distribución y servi
cios sociales, en especial la educación, deben 
configurarse de modo que contribuyan a ese 
objetivo central.

A pesar de significar un desafío radical 
frente a otros enfoques más acomodaticios, esta 
posición entró en los debates acerca del enfo
que unificado en una versión relativamente 
ambigua, lo que en la práctica era una condi
ción para participar en los mismos. De acuerdo 
con sus premisas, los gobiernos vigentes y el 
sistema mundial de Estados reflejaban relacio
nes de dominación y de explotación. Para lo
grar un desarrollo auténtico, la liberación de la 
creatividad popular debía barrer con dichas re
laciones. Sin embargo, esta posición sugiere 
que los ‘países’, representados por sus gobier
nos, pueden ‘optar’ por hacerlo, y que resulta 
legítimo ofrecerles consejos detallados sobre 
cómo llevarlo a cabo. Se mantiene en una nebu
losa la naturaleza de la fuerza catalítica que 
permitiría que las masas se trocaran de objetos 
de explotación, acobardadas por la represión y 
cegadas por las seducciones de la sociedad de 
consumo, en participantes creadores, capaces 
de controlar su propio destino.

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

evidente durante los años setenta. Hubo algu
nos liderazgos políticos y algunos grupos den
tro de las administraciones públicas naciona
les, e incluso dentro de los organismos de pla
nificación, que efectivamente se identificaron 
o con un enfoque neo-marxista basado en la 
participación y en la autonomía, o al menos con 
ciertos aspectos de este enfoque. Los países 
donde dicho criterio ejerció una influencia 
apreciable dentro del Estado estaban, en gene
ral, fuera de la esfera de dominación de un 
poder central; tenían grupos de intereses inter
nos incipientes o débiles, identificados con un 
crecimiento económico basado en las leyes del 
mercado; y por ello la conducción política y la 
burocracia parecían tener amplia autonomía 
para elegir un estilo de desarrollo. Sin embar
go, en tales condiciones, podía esperarse que 
fuera mínima la capacidad de éstas para trans
formar una población predominantemente ru
ral en participantes creadores, y resultaba fácil 
que una movilización voluntaria se transforma
ra en una obligación burocrática. i

8. Ecodesarrollo

El objetivo central de este enfoque consistía en 
la armonización de la producción, el consumo y 
las modalidades de los asentamientos humanos 
con la capacidad del planeta para mantenerlos, 
y la compatibilización de dicha finalidad con 
una distribución equitativa de recursos entre 
los pueblos del mundo, todo lo cual suponía 
una drástica reducción de los niveles de consu
mo de los países más prósperos. Tenía una larga 
historia como fuente de críticas a las políticas 
orientadas exclusivamente hacia el crecimien
to económico; su acción era paralela a las críti
cas y recomendaciones hechas en nombre del 
desarrollo social, pero la interacción entre am
bas tendencias había sido escasa.

La iniciación de las actividades del proyec
to del enfoque unificado coincidió con el infor
me Meadows al Club de Roma acerca del pro
blema de los ‘límites del crecimiento’, y con la 
rápida intensificación de la preocupación in
ternacional acerca de los posibles perjuicios 
que las innovaciones tecnológicas en la pro
ducción y el consumo artificialmente estimu
lado podrían acarrear al medio ambiente. El 
proyecto trató inicialmente de tomar en cuenta
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estas preocupaciones sin atribuirles una posi
ción principal. De este modo, el consenso ex
presado en el Inform e prelim inar incluía “la pro
tección del medio humano” entre sus áreas de 
opciones de políticas, pero lo analizaba en for
ma relativamente superficial. El Informe prelim i
n a r  afirmaba, con reservas, la necesidad y facti
bilidad del incremento de la producción; en 
aquellos textos que mencionaban los posibles 
perjuicios del crecimiento económico, dichas 
afirmaciones se estaban transformando en des
cargos obligatorios de responsabilidad; evita
ban reconocer afinidad con las posiciones de 
“crecimiento cero”, que congelarían las venta
jas de los países más prósperos 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 producción 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 producción preocu
parán inevitablemente a muchas sociedades 
nacionales en el futuro previsible. Los estilos 
aceptables y viables de desarrollo exigen que 
estas sociedades dediquen su producción mu
cho más sistemáticamente a la satisfacción de 
las necesidades humanas básicas, traten de en
contrar técnicas de producción que minimicen 
la degradación del medio y el derroche de re
cursos naturales y maximicen la participación 
creativa del hombre... A la larga, las sociedades 
nacionales más pobres deben aumentar varias 
veces su producción por habitante... Sin em
bargo, elevarla el número de veces requerido 
para ‘cerrar la brecha’ existente en compara
ción 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 
teorías de ‘ecodesarrollo’ fueron consideradas 
en forma más positiva, como introducción del 
‘ingrediente que faltaba’. Tales teorías, identi
ficadas especialmente con la labor de Ignacy 
Sachs en el Centre International -de Recherche sur  
V E nvironnem ent et le D éveloppement, en París, des
tacaban especialmente la planificación del ma
nejo de recursos naturales y sociales de deter
minadas ‘eco-regiones’; procuraban encontrar 
tecnologías, modalidades de asentamiento, sis
temas de producción y de distribución adapta

dos a cada ‘eco-región’, que tuvieran por objeto, 
en la medida de lo posible, sustituir el uso de 
los recursos no renovables por la utilización y 
manejo de recursos locales renovables. Un en
foque como éste, del desarrollo localizado, que 
suponía la creación de sistemas autosuficien- 
tes, capaces de renovarse a sí mismos y de 
aumentar gradualmente el bienestar de la po
blación local, presentaba interesantes posibili
dades de interacción con varios de los otros 
enfoques antes descritos —capacitación, ilus
tración a través de la información, desarrollo 
participativo y autónomo— y significaba asi
mismo un desafío al sesgo universalista del 
mandato del proyecto. Lamentablemente, 
cuando el ecodesarrollo llegó a constituir una 
alternativa claramente delineada,^® la oportuni
dad para este tipo de interacción ya había pasa
do.

9. Análisis de opciones políticas y  estilos 
de desarrollo

En las páginas que anteceden ha podido apre
ciarse la preferencia implícita 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 políticos y de otra índole 
que condicionan el carácter y los límites de la 
intervención pública en el cambio social, en 
qué circunstancias podrían surgir políticas de 
desarrollo cercanas al criterio mínimo de acep
tabilidad y de viabilidad, así como la identidad 
de los agentes sociales que podrían 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, así como el supuesto según el 
cual sólo existe Una Unica Vía de desarrollo 
que las sociedades nacionales deben determi
nar y aplicar para evitar una catástrofe. Cada 
sociedad nacional enfrenta una gama delimita-

lOVéase Ignacy Sachs, “Población, tecnología, recur
sos naturales y medio ambiente”, en CEPAL, Boletín Eco
nóm ico de América Latina, voi. X V III, Nos. 1 y 2, 1973. Este 
enfoque tiene una evidente vinculación con la búsqueda 
de ‘tecnologías apropiadas’ y con iniciativas similares sur
gidas durante los años setenta.
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da de opciones, las cuales dependen-de sus 
estructuras políticas, sociales y económicas, 
históricamente 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 están per
manentemente fuera del alcance de una de
terminada sociedad, o que sólo serían factibles 
a través de una transformación 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 relación con un criterio doble 
de viabilidad y de aceptabilidad. Un criterio de 
este tipo no puede evitar la búsqueda de un 
marco teórico o de un conjunto de hipótesis 
destinado a ordenar sus análisis de las socieda
des nacionales; sin embargo no se espera que el 
éxito de esta búsqueda sea algo más que parcial 
y provisional. En la versión que aquí se descri
be, dicho criterio reconoce el permanente peli
gro de verse aprisionado por una teoría, la cual 
condicionaría la selección o la interpretación 
de hechos en conformidad con sus postulados, 
y tal vez unlversalizaría fenómenos coyuntura- 
les o de carácter local. Considera que muchos 
de los intentos realizados para utilizar el 
marxismo como marco de análisis y de acción 
son ejemplos notables de dicho peligro.

Los organizadores del proyecto del ‘enfo
que unificado’ admitieron desde un principio 
el análisis estructural, tanto político como so
cial, a modo de correctivo ante los criterios 
normativos, técnicos e institucionales que se 
proponían integrar. Los defensores de estos úl
timos criterios no podían sino estar conscientes 
de los obstáculos políticos y sociales, puesto 
que muchos de ellos ios habían enfrentado di
rectamente en su calidad de planificadores o 
consultores del desarrollo. Sin embargo, como 
es natural, no deseaban una visión panorámica 
de todos los obstáculos que surgían para su 
visión de una Buena Sociedad, sino que busca
ban ideas sobre cómo eliminarlos, para posibi
litar así el avance de las estrategias que defen
dían.

Este criterio podía criticarse en el sentido 
de que llevaba a la desmoralizadora conclusión 
de que nada puede hacerse. Aun cuando la 
versión incorporada al proyecto afirmaba que 
mucho podía y debía hacerse a través de diver
sos tipos de agentes sociales, mantenía un fran
co escepticismo acerca dpi enfoque unificado 
concebido como un conjunto de recomendacio
nes de aplicación universal, para la asignación 
de recursos, para técnicas de diagnóstico y pla
nificación o para la transformación de estructu
ras y valores de la sociedad. Las instituciones 
humanas, desde el orden internacional hasta el 
grupo local, tenían trayectorias tan diversas y 
objetivos tan distintos que, para intentar perci
bir su sentido e influir sobre ellas .en nombre 
del desarrollo, se hacía necesaria una combina
ción excepcional de audacia y de humildad. El 
proyecto de enfoque unificado podría 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 podía 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 exigían 
un total arrasamiento y transformación.

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

Criterios tecnocráticos por oposición a crite
rios participativos. Los primeros dan por supues
to que la solución correcta u óptima para cada 
problema puede provenir de especialistas sufi
cientemente competentes, llevando así a un 
estilo óptimo de desarrollo. La política de de
sarrollo se unificará 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 ‘participación’ debe consistir en adoc
trinamiento acerca de la solución óptima y del 
comportamiento correspondiente. El segundo 
criterio da por supuesto que la solución óptima 
sólo puede surgir de la creatividad de un pue
blo dueño de su propio destino, o bien que no 
existe una solución óptima, y que pueden en-
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contrarse diversas soluciones satisfactorias a 
través de la competencia política democrática. 
La imposición tecnocràtica, o el recurso a polí
ticas que no exijan la comprensión popular, se 
considera estéril de por sí.

L eyes económ icas o sociales permanentes por 
oposición a voluntarism o orientado hacia el bien
estar hum ano. Las leyes a que se refiere el pri
mer tipo de criterio podrían ser las del merca
do, o las de las condiciones sicológicas para 
una modificación planificada del comporta
miento humano, o las de las condiciones socio
económicas para la transición al socialismo. Se 
supone que el desarrollo unificado depende de 
una correcta comprensión de dichas leyes, y de 
algún tipo de combinación entre el someterse a 
las condiciones que éstas imponen y el manejo 
de dichas condiciones. La posición 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. Sólo la lucha y la innovación reve
larán en qué medida dichos valores pueden 
llevarse a la práctica y en qué medida pueden 
aumentar el bienestar humano. Aun cuando la 
primera de estas posiciones parece ser más afín 
al enfoque tecnocràtico y la segunda al enfoque 
de participación, cualquiera de ellas puede 
coexistir con una visión general predominan
temente tecnocràtica o predominantemente 
participativa.

A pelación a m arcos de referencia teóricos o me
todológicos  por oposición a una aceptación prag
m ática  de fó rm u las eficaces en la práctica. 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 planificación en determinadas 
condiciones y con un determinado instrumen
tal. El pragmatismo se aplica a la extensión y 
adaptación de técnicas sociales y económicas 
que aparentemente han sido eficaces, sin aspi
rar por ello a dar un ‘empujón' voluntarista ha
cia el tipo de sociedad deseado.

Criterios universalistas por oposición a parti
cu laristas. La primera posición 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 democrática; o todas las sociedades deben 
adoptar estilos de vida y utilización de recursos 
de carácter colectivista y frugal. El universa
lismo suele entrar en combinación con posi
ciones catastrofistas de todo o nada: salvo que 
toda la humanidad alcance rápidamente ciertos 
objetivos de capacidad productiva, prudencia 
tecnológica, justicia social, desarme, libertad, 
austeridad en el consumo, o limitación de la 
población, toda la humanidad, o el ‘mundo’, o la 
‘civilización’, están condenados a desaparecer. 
Los criterios universalistas suelen además lle
var implícito que el ‘desarrollo’ debe significar 
una transición de una situación estática ‘mala’ a 
una situación estática ‘buena’; una vez que toda 
la humanidad haya superado la pobreza, la in
justicia, la violencia y el derroche, debería 
mantenerse en armonía o en equilibrio en re
lación con su medio ambiente.

Las variantes de la posición ‘particularista’ 
dan por supuesto que las sociedades naciona
les, o cualquier tipo de organización social que 
las reemplace, seguirán desarrollándose por 
muchas líneas diferentes, algunas más ‘acepta
bles’ por sus valores y algunas más ‘viables’ 
debido a su coherencia interna y a su eficiencia. 
Resulta improbable que alguna de ellas alcan
ce una perfección armoniosa y estática, y puede 
esperarse que ciertas líneas degeneren o inclu
so se extingan, debido a sus errores o a una 
combinación insuperable de desventajas. Pue
de o no existir para cada sociedad un estilo 
óptimo de desarrollo objetivamente definible; 
sin embargo, no puede haber un estilo univer
salmente óptimo, salvo concebido en términos 
tan generales que dejan de ser útiles. La inevi
table diversidad tiene sus peligros, en especial 
los de conflictos entre las sociedades naciona
les y los de explotación de los débiles por parte 
de los más fuertes, pero tiene asimismo sus 
ventajas; no es ni posible ni conveniente la ho- 
mogeneización 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 interacción positiva. Tanto la posi
ción'‘particularista’ como la posición ‘universa
lista’ pueden, por supuesto, combinarse con un 
sesgo tecnocràtico o participadvo, con la creen
cia en leyes inconmovibles del desarrollo o en 
el voluntarismo.
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IV

E l cam biante mercado internacional de proposiciones acerca 
d el desarrollo: sus variaciones paralelas y posteriores 

al proyecto del enfoque unificado

Se ha dicho ya que el proyecto del enfoque 
unificado constituyó sólo una de las manifesta
ciones además —relativamente modesta— de 
la divergencia de interpretaciones en tomo al 
desarrollo y de la multiplicación de los caracte
res del mismo, fenómenos que habían tomado 
cuerpo durante los años sesenta y habrían de 
hacerse más pronunciados y complejos durante 
el decenio siguiente. La noción de ‘desarrollo’ 
debe necesariamente corresponder a algo por 
lo cual valga la pena realizar esfuerzos, y el 
núcleo de aquel ‘algo’ seguía siendo, a comien
zos de los años setenta la idea de aumentar la 
capacidad productiva, especialmente la indus
trial, mediante la acumulación de capital, las 
inversiones y la innovación tecnológica. Sin 
embargo, la experiencia hacía más difícil creer 
que el crecimiento de la producción podría, por 
sí mismo (ya sea orientado por el mercado o por 
la planificación centralizada) lograr beneficios 
equitativamente distribuidos en materia de 
bienestar humano, o creer que los países más 
pobres podrían alcanzar un crecimiento sufi
ciente para este fin sin realizar profundos cam
bios en sus políticas internas o sin alterar su 
posición en el sistema mundial. Cada uno de 
los defensores de los más diversos objetivos y 
políticas argumentaban que su doctrina plan
teaba los atributos esenciales del desarrollo 
auténtico, y que el cumplimiento de los otros 
objetivos del desarrollo debía ser suboi;dinado 
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 ¿Has: aquel 
conjunto de objetivos de bienestar humano y 
de programas sociales sectoriales que había 
llegado a llamarse ‘desarrollo social’. Sin em
bargo, antes de que el proyecto pudiera cum
plir con este cometido ya se había ampliado el 
espectro de las posiciones que debía unificar.

Por ahora, bastará 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 últimas, el principal marco 
del debate lo constituía 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 
periódicos de ‘revisión y evaluación’ de lo rea
lizado por los diversos organismos de las Na
ciones Unidas, actividades éstas que dieron 
origen a un formidable número de informes. 
Mientras la Estrategia Internacional de Desa
rrollo pareció tener alguna trascendencia po
tencial en relación con las políticas 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 práctica. Una 
de las justificaciones del proyecto de ‘enfoque 
unificado’ había sido precisamente la del enri
quecimiento del contenido social de la Estra
tegia.

Esta yuxtaponía dos principales clases de 
proposiciones; unas todavía vinculadas a las 
expectativas del primer Decenio para el Desa
rrollo, y las otras relacionadas con las críticas 
según las cuales éste se había concentrado ex
cesivamente en el crecimiento económico. En 
el transcurso del Decenio, hubo nuevas propo
siciones que reemplazaron a las dos citadas;

i) Las relaciones económicas internacionales y 
el deber de los países más prósperos de contribuir al 
desarrollo  del resto del mundo a través de la asigna
ción de un porcentaje mínimo de su ingreso nacional, 
a s í com o de políticas com erciales más equitativas. La 
Estrategia presentaba proposiciones de este ti
po con gran detalle, pero en formulaciones que



EL DESARROLLO ESQUIVO / Marshall Wolfe 37

eran producto de transacciones y negociacio
nes entre representantes de los gobiernos de
seosos de lograr compromisos de carácter obli
gatorio y los representantes de otros gobiernos 
dispuestos a evitar tales compromisos sin por 
ello rechazarlos de plano. A medida que trans
curría el decenio, la lucha en favor y en contra 
de tales compromisos se repitó en un foro tras 
otro. Ya en 1974, se tomó evidente que las tran
sacciones de la Estrategia carecían manifies
tamente de operatividad, y los países del Ter
cer Mundo dedicaron sus esfuerzos a una De
claración y Programa de Acción para un Nuevo 
Orden Económico Internacional, frente al cual 
la mayor parte de los países del Primer Mundo, 
que actualmente constituyen en las Naciones 
Unidas una pequeña minoría, no asumieron 
ninguna responsabilidad concreta. Los debates 
sobre relaciones económicas internacionales 
no caben en el presente trabajo; sin embargo, 
es necesario destacar que, para los representan
tes de la mayoría de los países del Tercer Mun
do, el problema de dichas relaciones siguió 
siendo-fundamental, y se mantuvo la esperanza 
de lograr compromisos estables. Muchos de es
tos representantes pensaban que los aspectos 
analizados más adelante sólo eran expresiones 
inofensivas y bien intencionadas; otros la con
sideraban sólo peligrosas desviaciones en re
lación con los puntos centrales de sus exigen
cias. Dichos representantes seguían suponien
do, asimismo, que para sus países, el desarrollo 
podría tener el mismo sentido que había tenido 
para los países ya industrializados, y que la 
interdependencia internacional a través de las 
corrientes comerciales y financieras se man
tendría en forma indefinida, con reformas, pero 
sin transformaciones.

ii) Los contenidos del desarrollo en el plano 
nacional. Se mencionó ya que la Estrategia ha
cía un llamado a un enfoque unificado, y asi
mismo se ha dicho como abordaba los objeti
vos sociales sectoriales. Durante los años se
tenta, los períodos de sesiones de algunos orga
nismos regionales de las Naciones Unidas 
aprobaron fórmulas más elaboradas y algo más 
osadas en tomo al desarrollo integrado y al sen
tido social del desarrollo mediante sus evalua- 
ciones^el cumplimiento de la Estrategia; fuera 
de ello,^as proposiciones de carácter social re
cibieron escasa atención. A mediados del de

cenio de 1970, el Nuevo Orden Económico In
ternacional disputaba el papel protagónico en 
la escena mundial con una serie de proposi
ciones detalladas de enfoques de desarrollo, 
centradas en ‘redistribución con crecimiento’, 
eliminación de la extrema pobreza y prioridad 
para la atención de las necesidades básicas, las 
cuales provenían principalmente del Banco 
Mundial y de la Organización Internacional del 
Trabajo. Estas últimas reemplazaban la ino
cua yuxtaposición de objetivos económicos y 
sociales con una nueva versión de la vieja con
troversia en tomo a las prioridades. Los enfo
ques de ‘necesidades básicas’ y Otros similares 
concedían importancia fundamental a las polí
ticas de producción,, de innovación tecnológi
ca, de distribución y de empleo; sin embargo, 
subo-rdinaban los contenidos de las mismas a 
objetivos inmediatos de bienestar humano. 
Muchos de los defensores del Nuevo Orden 
Económico Internacional interpretaron esta úl
tima actitud como una táctica de los países capi
talistas centrales, utilizada para justificar su fal
ta de atención a las exigencias que se les hacían 
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
gías que hacían uso intensivo de la mano de 
obra. En realidad, los nuevos enfoqués tenían 
diversas variantes; algunas contemplaban mo
destas reasignaciones de recursos a los pobres, 
junto a la ayuda a los esfuerzos de los mismos 
interesados; otras hacían un llamado a trans
formar las estructuras de producción y distri
bución, y poner fin a la prosperidad de las mi
norías. Estas ideas alcanzaron, a través de or
ganizaciones no gubernamentales, un mayor 
desarrollo hacia una formulación de alternati
vas coherentes para el futuro del hombre; el 
intento más ambicioso en este sentido lo consti
tuyó la proposición de ‘otro desarrollo’, formu
lada por la Fundación Dag Hammarskjóld y 
publicada en 1975.

La forma internacional de abordar el desa
rrollo durante los años 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 llegó a constituir un ritual estereotipado.

La población, el medio ambiente humano.
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la condición de la mujer, el hábitat, el empleo y 
el hambre fueron algunos de los temas que 
recibieron este tipo de atención. En cada uno 
de los casos, existía efectivamente un problema 
real, y éste había constituido por mucho tiempo 
la preocupación principal de ciertas institucio
nes y sectores de opinión, principalmente en 
los países del Primer Mundo. La persistencia 
de los interesados, así como generalmente al
guna intensificación evidente del problema, 
llegaban a colocarlo en el primer plano de la 
atención mundial.

La Asamblea General de las Naciones Uni
das proclamaba entonces un Año Internacional 
dedicado a reconocer la importancia del asun
to. Se convocaba así una Conferencia Mundial, 
precedida de conferencias regionales y reunio
nes de 'expertos' acerca de la relación del pro
blema con otros problemas; la Conferencia 
Mundial aprobaba un Plan de Acción Mundial, 
y luego se convocaban nuevas conferencias re
gionales y reuniones especializadas para anali
zar la aplicación de dicho Plan. Se constituía 
una secretaría internacional, temporal o perma
nente, y se creaba un fondo para financiar me
didas prácticas en tomo 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
nían remedios directos, todo lo cual era some
tido a crítica desde los más diversos puntos de 
vista. Los representantes del Tercer Mundo ex
presaban sus sospechas acerca de los orígenes 
de las primeras interpretaciones del problema, 
y su disposición a reconocer la necesidad de 
acción sólo en la medida que ésta no significara 
distraer la atención debida al desarrollo eco
nómico y al hecho de que los países prósperos 
tenían la obligación de contribuir al mismo. En 
todo caso, podía demostrarse que dicho proble
ma tenía una compleja relación con todos los 
demás problemas principales, y sólo podía ser 
resuelto dentro de los marcos del desarrollo. 
De este modo, todos los caminos llevaban de 
vuelta al enfoque unificado,

¿Pero quién tenía que hacer la unifica
ción? Podría haberse pensado que cualquiera 
de los problemas principales constituiría un 
punto de partida hacia una concepción amplia 
del desarrollo y una estrategia para el mismo,

en tomo a los cuales otros problemas y aspira
ciones podrían tomar su lugar; pero no que 
todos podían ocupar simultáneamente un pri
mer plano. Existía 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 
múltiples; cada uno de estos ‘problemas prin
cipales’ tendía a aumentar aún más esta distan
cia. Al mismo tiempo, podía argumentarse que, 
dado el recargo de trabajo que tenían, los go
biernos no encararían acción 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 
según las cuales las soluciones rápidas eran 
indispensables para evitar catástrofes.

Mientras tanto, fuera de los círculos buro
cráticos y académicos internacionales (en los 
cuales se hacía obligatoria la fe en la buena 
voluntad y en la racionalidad de los gobiernos) 
había insistentes y diversos desafíos a toda la 
estructura de estrategias internacionales de de
sarrollo, nuevos órdenes económicos interna
cionales y planes de acción. Cada uno de estos 
desafíos presentaba variantes, que iban desde 
un rechazo total hasta la crítica cuidadosa de lo 
que entonces se daba por cierto.

i) El ‘desarrollo económico’ fue reducido 
a la condición de mito movilizador, incluso por 
parte de algunos economistas muy destacados 
en materia de formulación de políticas de desa
rrollo. Uno de los más elocuentes en este senti
do fue Celso Furtado, quien afirmó que “los 
mitos funcionan como lámparas que iluminan 
el campo de percepción del científico social, le 
permiten tener una visión 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 más allá de toda duda que las 
economías de la periferia nunca serán desarro
lladas en el sentido de llegar a ser similares a 
las economías 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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ción de formas arcaicas de cultura, para explicar 
y hacer comprender la necesidad de destruir el 
medio ambiente físico, y para justificar formas 
de dependencia que refuerzan el carácter pre
datorio del sistema productivo.

”En consecuencia, esta posición afirma 
que la idea de desarrollo económico es sim
plemente un mito, gracias al cual ha sido posi
ble desviar la atención de la tarea básica 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‘ inversión, la ex
portación y el crecimiento.” *̂

Un desafío como éste hacía temblar el piso 
de las declaraciones de la serie de reuniones 
para las cuales los ‘objetivos abstractos’ del de
sarrollo económico iban indisolublemente uni
dos al tratamiento de las necesidades básicas o 
de los ‘problemas principales’.

ii) Durante los años setenta, a medida que 
se hacían más patentes las deficiencias del in
tervencionismo gubernamental e interguber
namental, persistía y adquiría nueva fuerza la 
confianza en el mercado como árbitro de opcio
nes de desarrollo, en el carácter inagotable de 
los recursos naturales, ŷ  en la capacidad del 
ingenio humano, azuzado por los incentivos de 
mercado, para resolver los problemas a medida 
que éstos se iban presentando. Según los de
fensores de diversas variantes de esta posición, 
desde Daniel Moynihan a Herman Kahn y Mil
ton Friedman, el principal peligro para el futu
ro humano consistía en el afán de circunscribir
lo mediante reglamentaciones, y el principal 
obstáculo en el camino del desarrollo de los 
países pobres era su insistencia en aplicar polí
ticas de bienestar y una planificación socialista. 
Las fuerzas dominantes en buen número de 
países del Tercer Mundo habían sostenido ese 
tipo de opiniones incluso durante los años de 
mayor prestigio de la planificación y de las me
didas de ‘desarrollo social’. Durante los años 
setenta, la influencia del neoliberalismo sobre 
las políticas gubernamentales fue más abierta e 
incluso doctrinaria, particularmente en ciertos 
países ‘semidesarrollados’ de América Latina y

UCír. Ceiso Furtado, E l desarrollo económico: Un mito. 
Siglo XX I, México, 1975.

del sudeste de Asia. Los gobiernos de estos 
países participaban de la solidaridad del Tercer 
Mundo en lo que se refiere a exigir cambios en 
las relaciones económicas internacionales, es 
decir, un mejor acceso a los mercados y al crédi
to; sin embargo, se mantenían apartados de las 
fórmulas de desarrollo social o de desarrollo 
unificado que solían acompañarla, y se oponían 
activamente a algunos de los compromisos más 
concretos de acción en tomo a los ‘problemas 
principales’.

iii) La penetración de las empresas trans
nacionales en las economías del Tercer Mun
do, el surgimiento de ‘élites transnacionales’ 
identificadas con dichas empresas, y la muta
ción de las culturas nacionales y de las pautas 
de consumo nacionales producidas por los me
dios de comunicación masivos manejados por 
dichas empresas y por la publicidad, parecie
ron consagrar la caducidad de la visión de un 
desarrollo nacional autónomo y autosostenido. 
Bien podría ser que, en relación 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 preocupación frente a la perspec
tiva del agotamiento de los recursos, de la con
taminación ambiental, de la posible destructi
vidad de nuevas tecnologías y de la sobrepobla- 
ción, surgieron dos tipos de desafío. El más 
directo negaba la posibilidad o la conveniencia 
de todo aquello que pudiera identificarse con 
los conceptos anteriores acerca del desarrollo. 
Algunas variantes de esta posición sacaban co
mo conclusión el deber de las sociedades na
cionales prósperas de limitar su consumo y de 
asistir a los países más pobres, en una transi
ción equitativa, a un crecimiento cero tanto de 
la población como de la economía, aproximán
dose en esto a uno de los criterios del enfoque 
unificado descritos con anterioridad. Otras va
riantes llegaban a la conclusión de que las so
ciedades prósperas debían concentrarse en sí 
mismas y ayudar a otras sociedades sólo si estas 
últimas mostraban promesas de viabilidad. In
cluso había otras posiciones según las cuales la 
fuerza de las tendencias actuales y la limitada 
capacidad de previsión y de acción racional 
hacían improbable el poder evitar una catástro
fe, ya sea para la humanidad entera o para las
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sociedades más prósperas. Algunos grupos pe
queños o familias podrían tal vez protegerse 
preparándose con anticipación para estilos de 
vida austeros y autosufìcientes, y retirándose 
de los centros urbanas industriales, donde la 
catástrofe sería más arrolladora. En los debates 
internacionales acerca del desarrollo y acerca 
de ‘problemas importantes’ tales como pobla
ción, medio ambiente y abastecimiento de ali
mentos, las variantes de este desafío desperta
ron mucha atención, aunque como herejías re- 
pudiables.

Las diversas variantes del otro desafío sur
gido del mismo diagnóstico admitían la posibi
lidad de solucionar problemas de recursos, de 
medio ambiente y de población, pero insistían 
en que tales soluciones debían ser integrales y 
probablemente ajenas al sentir general. Solu
cionar los problemas a medida que se iban pre
sentando, mediante medidas ‘prácticas’, ‘de 
parche’, sería empeorar la situación, pues éstas 
repercutirían en otros sectores del sistema. Una 
posición cuestionaba entonces la capacidad de 
las instituciones humanas para crear y manejar 
soluciones integrales; los límites sociales y po
líticos llegarían a inmovilizar el desarrollo aun 
antes de que lo hiciesen los límites del medio 
ambiente y de los recursos. Otra variante argu
mentaba que las soluciones necesarias para ga
rantizar la supervivencia humana exigirían un 
alto grado de regimentación y la supresión de la 
disidencia; en tales condiciones, los valores de 
bienestar humano, equidad y creatividad se
rían arrojados pgr la borda, junto con la libertad.

v) Los diagnósticos según los cuales el or
den capitalista internacional y las estructuras 
de clase y de poder en los Estados nacionales 
tenían un carácter explotador per se llevaron a 
muchas variantes de la conclusión de que la 
destrucción de ambos constituía un prerrequi- 
sito para alcanzar la Buena Sociedad. A través 
de sus vinculaciones con las fuerzas dominan
tes en ciertos países del Tercer Mundo, con los 
movimientos terroristas organizados y con las 
luchas políticas internacionales, por una parte, 
y, por otra, con las concepciones participativas

y de ‘otro desarrollo’, estas posiciones tenían 
complejas y ambiguas relaciones con los deba
tes internacionales acerca de las recomenda
ciones para el desarrollo; sin embargo, lógica
mente negaban su importancia. Las fuerzas do
minantes de los países capitalistas centrales no 
podrían comprometerse a poner fin a su explo
tación del resto del mundo, aunque los gobier
nos que de ellas dependían llegaran a suscribir 
tales compromisos. Cuando mucho, podría es
perarse una ‘renegociación’ inaceptable de las 
‘condiciones de la dependencia’, la cual sólo 
beneficiaría a las minorías explotadoras de los 
países dependientes.

Para estos últimos países, una vez que es
tuvieran en manos de sus propios pueblos, la 
única solución parecería consistir en la elimi
nación de todo vínculo económico o político, y 
en la aceptación de las consecuencias, es decir, 
la austeridad y la liquidación de minorías que, a 
través de sus papeles económicos y de sus es
quemas de consumo, se identificaran con las 
antiguas vinculaciones de dependencia. Las 
jrelaciones internacionales podrían entonces 
reanudarse en forma selectiva, y principalmen
te con sociedades nacionales que contaran con 
regímenes genuinamente revolucionarios y si
milares al existente en la nación.

Las mismas posiciones revolucionarias ne
gaban que los gobiernos nacionales en ejerci
cio fueran capaces de lograr un orden social y 
económico aceptable, cualesquiera que fueren 
las intenciones de sus integrantes; incluso 
aquellos que se consideraban ‘socialistas’ eran 
en realidad ‘capitalistas burocráticos’. La debi
lidad de los líderes políticos y de las burocra
cias frente al orden internacional y a las em
presas trans nacional es, su incapacidad para 
identificarse con el pueblo y sus aspiraciones 
consumistas, determinaban esa incapacidad. 
Se hacía necesario un levantamiento de masas 
de carácter profundo y de destrucción creado
ra; y tendría que ser la voluntad de esas masas,y 
no las recomendaciones internacionales, lo que 
a la larga determinara el futuro.
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V

E l proyecto de enfoque unificado en la nueva reflexión  
internacional acerca del desarrollo

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

Como se ha dicho antes, el Informe prelimi
nar no se proponía ofrecer ni una teoría original 
del desarrollo ni un conjunto integral de reco
mendaciones prácticas. A pesar de algunas in
consistencias internas, intentaba proponer un 
modo flexible de pensar el desarrollo, y de co
tejar su criterio mínimo de aceptabilidad y de 
viabilidad con las situaciones nacionales y con 
un orden internacional en el cual nada podía 
darse por sentado, en el cual la planificación y 
formulación de normas tendían a transformarse 
en actividades rituales destinadas a compensar 
la incapacidad para influir efectivamente en las 
tendencias reales, dados los límites de la acción 
de los agentes sociales, tanto dentro como fuera 
de los gobiernos nacionales. Un estudio reali
zado con auspicio intergubemamental hones
tamente no podía hacer mucho más que decir lo 
siguiente: si su sociedad tiene tales y cuales 
características, 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 más útiles que otros. Este esqueleto de 
recomendación podría, por supuesto, encamar
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 había agotado ya durante las pri
meras etapas del mismo.

La Comisión de Desarrollo Social y el Con
sejo Económico y Social, destinatarios del In
forme preliminar, deseaban ir más allá de esos

límites, y solicitaron que el informe final se 
preparase “en forma tal que tenga el mayor 
valor práctico posible para los planificadores, 
los que toman las decisiones y los administra
dores”. El equipo del proyecto ya se había dis
persado, y su presupuesto estaba agotado; la 
preparación 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) respondió a esta solicitud mediante 
un breve “informe final” presentado en 1975 al 
XXIV período de sesiones de la Comisión de 
Desarrollo Social. Dicho informe exponía en 
más detalle algunas de las proposiciones acerca 
del análisis del desarrollo y de la planificación 
contenidas en el Informe preliminar, e introducía 
la idea de ‘capacitación’; sin embargo, reiteraba 
también que “una de las conclusiones del es
tudio es que la acción en pro del desarrollo 
unificado debe basarse en el diagnóstico de las 
circunstancias particulares. Por consiguiente, 
la utilidad práctica 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, más que en un modelo de desarrollo 
unificado de aplicación universal que se su
ponga adaptable a todos los tipos de países en 
desarrollo. Aun así, en un informe de esta clase 
las sugerencias relativas a un tema tan amplio 
han de formularse con gran modestia”.

Los órganos 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 
aplicación por los gobiernos de un criterio uni
ficado para el análisis y la planificación del 
desarrollo” y también proposiciones de ‘pro-

^^Criterio unificado para el análisis y  la planificación del 
desarrollo (E/CN.5/519, 5 de diciembre de 1974),
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yectos piloto’ que demostraran la aplicación 
práctica de dicho criterio.

De hecho, estas solicitudes yuxtaponían 
dos visiones muy diferentes del enfoque unifi
cado, propuesta cada una de ellas por represen
tantes de diversos gobiernos. La primera pro
venía de la tesis según la cual los “cambios 
estructurales profundos” dentro de las socie
dades nacionales constituían un prerrequisito 
esencial para un enfoque unificado. Ciertos go
biernos creían que estaban en posesión de las 
especificaciones propias de tales cambios; aun 
cuando no podían esperar un consenso inter- 
gubemamental al respecto, podían utilizar el 
enfoque unificado para mantenerlas en una pri
mera línea de atención y para demostrar sus 
propias realizaciones.

La segunda visión provenía de un concep
to del enfoque unificado según el cual éste era 
principalmente cuestión de integrar los progra
mas sociales y los económicos, y asimismo de 
un supuesto, propio del comienzo de las activi
dades sociales de las Naciones Unidas, según 
el cual la concentración de métodos avanzados 
y de servicios integrados en una población lo
cal podría dar origen a enseñanzas y realizacio
nes extensibles a actividades de mayor escala. 
Dicha expectativa, si alguna vez se ha cumpli
do lo ha sido en forma mínima; sin embargo, 
revivía continuamente gracias a la perpetua
ción de proyectos sociales de asistencia técnica 
en pequeña escala, las evidentes virtudes de la 
integración de los servicios, y los obstáculos 
políticos, burocráticos y de información que en 
el plano nacional se oponen a dicha integra
ción. El proyecto de enfoque unificado había 
acariciado también este tipo de expectativas, 
particularmente en relación con la importancia 
de la información en el plano local, pero había 
concentrado principalmente su atención en el 
plano nacional. Un enfoque unificado en tomo 
a proyectos piloto podría resultar atractivo para 
aquellos gobiernos que no tenían intención al
guna de auspiciar cambios estmcturales pro
fundos, y en cambio preferían dirigir la aten
ción hacia las posibilidades de cambios y avan
ces más 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 
conclusión coherente con relación a los aspec

tos de la investigación del enfoque unificado, la 
responsabilidad de responder a esta nueva soli
citud recayó principalmente en el Centro de 
Planificación, Proyecciones y Políticas del De
sarrollo del Departamento de Asuntos Econó
micos y Sociales de la Secretaría de las Nacio
nes Unidas, organismo cuyas orientaciones 
eran predominantemente económicas y que 
con anterioridad había mostrado una actitud 
decididamente distante con respecto al enfo
que unificado. La Secretaría no estaba en situa
ción de decidir cuáles eran los gobiernos que 
aplicaban un enfoque unificado, sea cual fuere 
la definición de éste, o de evaluar las tareas 
realizadas en tal sentido; por ello, recurrió a su 
método tradicional para abordar mandatos con
trovertibles, haciendo circular entre los go
biernos una solicitud de información, tal como 
lo había hecho hacía poco para responder a otra 
resolución que solicitaba datos acerca de la in
troducción de cambios profundos en lo social y 
en lo económico. Los veinte países que res
pondieron fueron divididos en “países con eco
nomías de planificación centralizada”, “países 
desarrollados con economías de mercado” y 
“países en desarrollo con economía de merca
do”, y se resumió la información proporciona
da, que trataba principalmente acerca de sus 
sistemas de planificación; la conclusión fue 
que “aunque muchos países han adoptado un 
criterio integrado o unificado para la planifica
ción del desarrollo, evidentemente no hay un 
enfoque único que pueda considerarse aplica
ble a todos los países”.*̂  Algunos miembros de 
los organismos destinatarios del informe mani
festaron su decepción ante una conclusión tan 
poco concluyente; sin embargo dado el escaso 
número de gobiernos que se molestaron en res
ponder a la solicitud de la Secretaría, se hizo 
evidente que dicho método no podría rendir 
mayores frutos en relación con el enfoque uni
ficado.

La Secretaría preparó asimismo proposi
ciones de proyectos piloto; sin embargo, y a 
pesar de su cauta redacción, éstas encontraron 
cierta resistencia en el Consejo Económico y 
Social; “Varios representantes opinaron que en

^^ApHcación p or los gobiernos de un criterio unificado para el 
análisis y  la planificación del desarrollo, Informe del Secretario 
General. (E/CN.540, 28 de septiembre de 1976.)
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los proyectos sobre el criterio unificado se de
bían tener plenamente en cuenta los imperati
vos de la soberanía de los Estados miembros. 
Pusieron de relieve que había que tener muy 
presente, en primer lugar, las metas de desarro
llo determinadas por cada país para sí mismo. 
Dado que cada país tenía su propia concepción 
de los sistemas económicos, sociales y políticos 
que resultaban adecuados, los planes de desa
rrollo y las medidas de políticas aprobados por 
los gobiernos sólo podían formularse y aplicar
se en el contexto de las condiciones efectiva
mente vigentes en cada uno de los países. Por 
lo tanto, un proyecto sobre la planificación inte
grada del desarrollo no debía tener por objeto 
asegurar la aplicabilidad universal de sus con
clusiones ni debía ser empleado para vigilar y 
juzgar, sobre la base de un único conjunto de 
criterios, los objetivos del desarrollo y el de
sempeño de los países en desarrollo” .̂ ^

El Consejo Económico y Social solicitó 
una reformulación de las proposiciones; sin 
embargo, a estas alturas, el enfoque unificado 
había llegado a un punto muerto como línea 
definida de investigación. Más aún, su conside
ración en los órganos deliberativos de las Na
ciones Unidas estaba siendo desplazada por 
otro tipo de enfoques normativos; en primer 
lugar, las reformulaciones de política interna
cional de desarrollo, especialmente el Progra
ma de Acción para el Establecimiento de un 
Nuevo Orden Económico Internacional, la 
Carta de Derechos y Deberes Económicos de 
los Estados y la Resolución de la Asamblea 
General, sobre el Desarrollo y Cooperación 
Económica Internacional (3362 (S VII) del 16 
de septiembre de 1975); en segundo lugar, las 
diversas cruzadas destinadas a llamar la aten
ción sobre ‘problemas principales'; y en tercer 
lugar, las proposiciones provenientes de la Or
ganización Internacional del Trabajo y del Ban
co Mundial en tomo a políticas de desarrollo 
destinadas a la atención de necesidades básicas 
o a la eliminación de la pobreza crítica. Estos 
últimos enfoques solían identificarse con el en
foque unificado y, de hecho, habían heredado

^"^Proyectos sobre la aplicación práctica de un criterio unifica
do para el análisis >' la planificación del desarrollo. Informe del 
Secretario General. (E/5974, 4 de mayo de 1977.)

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

Las proposiciones reformuladas de pro
yectos piloto presentadas por la Secretaría se 
limitaban a trabajos acerca de los cambios de 
prioridades puestos de manifiesto por los pla
nes nacionales de los países en desarrollo, a 
estudios de experiencias nacionales en la apli
cación de planes, y a la capacitación de funcio
narios de países en desarrollo en tomo a los 
“principales aspectos de la planificación inte
grada del desarrollo”. Parecería haberse des
vanecido la actitud escéptica y radicalmente 
revisionista ante los planes y la planificación 
que había sido característica del proyecto de 
enfoque unificado.

El proyecto de enfoque unificado ejerció 
cierta influencia en las comisiones regionales 
de las Naciones Unidas, y a su vez recibió el 
influjo de corrientes de pensamiento ya exis
tentes en estas últimas; 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 política de cada una de 
éstas. Los estudios de experiencias nacionales 
realizados por el proyecto sugerían de antema
no tales diferencias.

En América Latina, región que comenzaba 
a ser catalogada como ‘semidesarrollada', se 
concentraba la atención en cuestiones de op
ciones viables entre estilos de desarrollo y la 
relación entre dichas opciones, las ideologías y 
la distribución del poder político. ¿Era acaso 
inevitable que el ‘desarrollo' capitalista o que la 
modernización de países periféricos como los 
latinoamericanos generasen una dependencia 
cada vez mayor respecto de los centros mundia
les, mayores desigualdades en la distribución 
del consumo y la riqueza, mayor inseguridad y 
una pobreza relativa, si no absoluta, para gran
des sectores de la población, además de una

informe, de cinco páginas, citado en la nota an
terior, parece ser la manifestación más reciente del enfo- 
(jue unificado como tema separado dentro de las delibera
ciones de las Naciones Unidas, además de un suplemento 
al documento de “Aplicación 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 represión de la disidencia? ¿Cómo 
podrían las evidentes mejoras en la capacidad 
productiva, en la infraestructura económica y 
social, en la capacitación de la fuerza laboral y 
en los recursos administrativos gubernamenta
les transformarse en adelantos para el bienestar 
del hombre, y quiénes podrían actuar como 
agentes societales de ese proceso? La expe
riencia de diversos países de la región parecía 
señalar que políticas basadas en un rápido cre
cimiento económico a través del estímulo gu
bernamental de las fuerzas del mercado, o en 
transformaciones estructurales e igualdad so
cial, podrían 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
líticas cuya intención fuera reconciliar múlti
ples objetivos de crecimiento y de bienestar 
en condiciones de abierta competencia políti
ca. Los estilos de desarrollo acordes con el cri
terio mínimo del enfoque unificado parecían 
exigir una transformación no sólo de las estruc
turas de poder, sino también de los valores y las 
expectativas; sin embargo, las circunstancias 
del semidesarrollo, en especial la penetración 
de empresas transnacionales y las aspiraciones 
de consumo de los sectores ‘modernos’ de la 
población, hacían difícil imaginar el camino 
hacia esa clase de transformaciones.

La Comisión Económica para América La
tina había planteado problemas de este tipo 
en varios estudios^*  ̂y había aportado al proyec
to el criterio aquí denominado de análisis de 
opciones políticas. Las ideas generadas en el 
seno del proyecto influyeron a su vez en nue
vos estudios y polémicas en tomo a los estilos 
de desarrollo en la secretaría de la CEPAL.*'^

Más aún, las ideas fueron incorporadas a 
una serie de declaraciones normativas aproba-

Véanse especialmente de Raúl Prebiseh, Hacia una 
dinám ica del desarrollo latinoamericano, México, Fondo de 
Cultura Económica, 1963; Transformación y  desarrollo: la gran 
tarea de Am érica Latina, México, B ID  - Fondo de Cultura 
Económica, 1970 (de ambos trabajos hay versión inglesa); y 
El cam bio social y la política de desarrollo social en América Latina 
(Naciones Unidas, Nueva York, 1969).

l^Véanse especialmente los trabajos de Raúl Prebiseh, 
Aníbal Pinto, Jorge Graciarena y Marshall Wolfe, en Revista 
de la CEPAL, N.“ 1, primer semestre de 1976.

das por los gobiernos de los países miembros 
de la CEPAL en los períodos de sesiones de 
1973, 1975 y 1977, dentro del contexto de sus 
evaluaciones periódicas de los avances en rela
ción con el Segundo Decenio de las Naciones 
Unidas para el Desarrollo.^^ En estas declara
ciones, las proposiciones acerca de un ‘desarro
llo integral’, aunque sólo fueron apoyadas acti
vamente por una minoría de gobiernos, conci
taron un sorprendente grado de asentimiento 
por parte de la mayoría, en lo que podría califi
carse como una condena de lo que ostensible
mente sucedía en nombre del desarrollo, y se 
tradujo en la afirmación de que “el objetivo del 
desarrollo en América Latina debe ser la crea
ción de una nueva sociedad y de un nuevo tipo 
de hombre”. La declaración de 1975 situaba 
esta aspiración en una perspectiva más sobria: 
“A pesar de los propósitos profesados y de la 
mayor capacidad material para eliminar la po
breza que deberían representar las favorables 
tasas de crecimiento económico de varios paí
ses, no es sorprendente que se avance con mu
cha lentitud en el logro de las metas sociales 
del desarrollo. Es ahora más esencial que nun
ca que los gobiernos de América Latina no pier
dan de vista —por un optimismo excesivo sobre 
los resultados espontáneos del crecimiento 
económico dinámica, ni tampoco por una posi
ción 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 
apreciación profunda y realista de lo que está 
pasando”.

Finalmente, un estudio exhaustivo de las 
teorías de desarrollo y de su aplicación en Amé
rica Latina, realizado por el Instituto Latino
americano de Planificación Económica y So
cial, vinculado a la CEPAL, descartó el enfo
que unificado y las declaraciones normativas 
intergubernamentales vinculadas a él en los 
siguientes términos:

^^Evaluaciones regionales de la Estrategia Intemäcio- 
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 sólo la clara 
expresión de una utopía tecnocràtica sino que, 
pese a su nombre, es una utopía por agregación 
de objetivos, cuya validez aislada casi nadie 
puede negar, acompañada de las constantes re- 
servas de que la situación particular de cada 
país 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 sólo podría ser cons
truida sobre ciertos postulados fìlosólìcos, deri
vados de una teoría general, que, a su vez, no 
podría contar por largo tiempo con apoyo uni
versal. Simultáneamente, una declaración in
ternacional de objetivos supone, para ser posi
ble, eludir las discrepancias filosófico-políti- 
cas, por lo que la única base posible de un 
enfoque unificado, una filosofía común está 
descartada de partida. Pese a ello se propone 
como tal y la única manera de hacerlo, de mane
ra aparentemente legítima, es la agregación de 
objetivos.

En la Comisión Económica y Social para 
Asia y el Pacífico (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 
planificación y administración de los países de 
mayor tamaño, y por las reuniones periódicas 
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 integración entre los programas gu
bernamentales en lo social y en lo económico, 
mayor prioridad para lo ‘social’, e indicadores 
estadísticos más adecuados para los objetivos 
sociales del desarrollo. Sin embargo, ante la 
pobreza masiva de poblaciones predominante
mente rurales, la incapacidad del crecimiento 
económico con sesgo urbano industrial y de los 
programas sociales se hacía cada vez más omi
nosa; este hecho, junto con la presencia de Chi
na como demostración de la posibilidad de un 
estilo radicalmente diferente, llevó a los estu-

^^Aldo E. Soltiri, Rolando Franco, Joel Jutkowitz, Teo
ría, acción ,<¡ocial v desarrollo en América Latina, Textos del 
ILPES, México, Éd. S igloXXI, 1976, p. 621.

dios de la CESPAP y a sus misiones de asesora- 
miento a una actitud favorable al criterio parti- 
cipativo y autónomo antes descrito, en una va
riante que provenía directamente de las últi
mas etapas del proyecto de enfoque unifica
do.^“

En Africa, la consideración del enfoque 
unificado se inició principalmente a través de 
un estudio conjunto de la Comisión Económica 
para Africa y del Instituto de Investigaciones 
de las Naciones Unidas para el Desarrollo So
cial, presentado al sexto período de sesiones de 
la Conferencia Africana de Planificadores (oc
tubre de 1976),^  ̂ y también a través de visitas 
de equipos CEPA/UNRISD a siete países de 
Africa, El estudio reunió y analizó 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 
sistemático de abordar el problema del desarro
llo desigual determinándolo en razón del al
cance y la especificación de los objetivos del 
plan, del tipo de información y de procedi
mientos de planificación utilizados, y de las 
políticas y proyectos planificados en relación 
con servicios esenciales, composición de la 
producción, la investigación y la tecnología, 
cambios institucionales y relaciones económi
cas externas. Asimismo, las visitas a los países 
abordaban principalmente los objetivos y las 
técnicas de planificación. Como era de esperar, 
tanto los estudios como las visitas pudieron 
comprobar una cierta correspondencia entre 
los objetivos enunciados en los preámbulos de 
los planes y los parámetros de bienestar huma
no del proyecto del enfoque unificado; sin em
bargo, pudieron además apreciar la escasa rela
ción 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 obra y de 
financiamiento, compromisos políticos inade
cuados, falta de disponibilidad de datos nece
sarios, desviaciones deliberadas por parte de 
los organismos ejecutores. Otro argumento que

2*̂ Véase Joost B.W. Kuítenbrouwer, op. cit., y  también 
inforHies de misiones de asesoramiento a Filipinas, Paquis- 
tán y Papua-Nueva Guinea.

'^^Application o f  a Unified Approach to Development Analysis 
and Planning under A.frican Conditions {E/CN.14/CAP.6/4).
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solía darse era el de que los proyectos en favor 
de las personas de menores recursos son suma
mente difíciles de organizar y de manejar; en 
cambio, los grandes proyectos con inversión 
intensiva de capital pueden realizarse y admi
nistrarse con mucha mayor eficacia.

De esta manera, el estudio africano se ini
ció aceptando provisionalmente los planes co
mo expresiones válidas de la política nacional, 
y a los planificadores—principales interlocuto
res del gnipo de estudio— como agentes socia
les clave. Ai señalar las insuficiencias y defec
tos, el estudio intentó sugerir medidas modes
tas de mejoramiento, en vez de estilos o estra
tegias radicalmente diferentes. ¿Cómo podrían 
los planificadores diagnosticar mejor, e influir 
más eficazmente en la política con el fin de 
orientarla hacia objetivos de bienestar humano, 
en condiciones de información rudimentaria, 
de inestabilidad política, y de gran limitación 
de los recursos que el Estado podía asignar? Al 
mismo tiempo, el Instituto Africano para el De
sarrollo Económico y la Planificación, depen
diente de las Naciones Unidas, diagnosticaba 
que los estilos de desarrollo vigentes en los 
países no eran ni aceptables ni viables, y pro
ponía ciertas variantes del criterio autónomo y 
participativo; sin embargo, había escaso con
tacto entre esta línea de pensamiento en Africa 
y el proyecto del enfoque unificado.

El mandato del proyecto del enfoque unifi
cado consideraba preferentemente las necesi
dades de los países 'en desarrollo' o 'pobres'. 
Su posibilidad de vigencia en relación con los 
países que se definían como 'desarrollados'

nunca se especificó claramente. Según algunos 
de los criterios incorporados al proyecto, di
chos países constituían sobre todo fuentes de 
asistencia y de experiencias útiles para los paí
ses 'en desarrollo'; y puesto que eran ‘desarro
llados’, era de suponer que, o tenían ya un en
foque unificado, o bien no lo necesitaban. Se
gún otros criterios del enfoque unificado, los 
países ‘desarrollados’ constituían una parte del 
problema y no una parte de la solución. Sus 
pueblos, al igual que los del resto del mundo 
necesitaban transformar sus estilos de desarro
llo, y tal vez la tarea les sería incluso más difícil, 
debido a la inversión material y sicológica en 
los esquemas vigentes de producción y de con
sumo, El resto de los pueblos debía liberarse 
de la dominación económica, política y cultural 
que ellos ejercían, así como de su desastroso 
ejemplo de consumo artificialmente estimula
do, de uso irresponsable de la tecnología y de 
devastación del medio ambiente.

Sin embargo, los contactos entre el proyec
to y la Comisión Económica para Europa ape
nas si tocaban estos aspectos. La faceta del en
foque unificado que más interesaba en este ca
so era la de mejoramiento de la información; el 
diseño de indieadores 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 países cuyas condiciones les permitían 
disponer de estadísticas abundantes, relativa
mente fidedignas, y capaces de dar respuesta a 
nuevas preguntas; incluso, presumiblemente, 
a la de la relación entre crecimiento económico 
y bienestar humano.

VI

La investigación internacional en tom o a políticas; 
sus dilem as y algunas lecciones para el futuro

En las páginas anteriores se han abordado al
gunas de las manifestaciones de la aspiración 
internacional de dar forma al futuro. A través de 
los últimos tres decenios, dicha aspiración ori
ginó cientos de reuniones, y también cientos de 
miles de páginas de documentación. En tomo a

la incesante actividad generada por los ciclos 
de reuniones de los organismos internaciona
les, existe un fermento aún más diverso y com
plejo de teorización, investigación empírica, 
polémica y proselitismo ideológico, cuyos 
agentes entran en interacción 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 utopismó, su 
evasividad y su falta de rigor científico.

Aun cuando el proyecto no logró prescribir 
una fórmula única de “enfoque unificado para 
el análisis y la planificación del desarrollo”, y 
de hecho concluía que, en su sentido literal, 
dicho objetivo carecía de sentido, logró una 
‘explicitación’ más clara de ciertos dilemas que 
saldrían al paso de todo proyecto internacional 
de investigación en tomo a políticas; asimismo, 
postuló que dichos dilemas resultaban inevita
bles en el contexto de un proyecto de esa índo
le. La investigación en tomo a políticas, si ha
bía de hacer un aporte al bienestar humano, se 
vería obligada a reconocer una permanente 
tensión y ambigüedad en relación con lo que se 
esperaba de ella, y a mantener una actitud críti
ca acerca de su propio mandato y de los supues
tos en él implícitos.

Un mandato que pide reconciliar lo irre
conciliable tiene por lo menos la virtud de re
producir condiciones algo similares a las de la 
formulación de políticas en sociedades nacio
nales reales. El desenlace más probable es la 
evasión; sin embargo, no es el único posible. 
Probablemente podría evitarse si se ponen de 
manifiesto las contradicciones, incorporándo
las a las hipótesis de la investigación; lo que 
seguramente plantearía menos inconvenientes 
y peligros a un equipo que aborda asuntos de 
política en el plano internacional que a los ase
sores de regímenes políticos nacionales.

¿Cuáles son los dilemas y las tensiones con 
los cuales debe contemporizar la investigación 
internacional en tomo a políticas?

En primer lugar, existe la tensión entre el 
ideal de una definición explícita de conceptos, 
hipótesis y premisas valorativas básicas, y las 
presiones hacia una combinación de eclecticis
mo y consenso, aparentemente legitimada por 
la heterogeneidad de las situaciones. No puede 
considerarse un accidente el que los intermina
bles análisis del desarrollo hayan dejado sin 
tocar la confusión entre el desarrollo concebido 
como proceso empíricamente observable de 
cambio y de crecimiento dentro de los sistemas 
sociales, y el de desarrollo pensado como pro
greso hacia una sociedad mejor según la ver
sión 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 sentido, el desarrollo es conveniente 
por definición. Los debates tampoco han supe
rado la confusión 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 últi
mo análisis, ¿puede acaso el término ‘desarro
llo' ser otra cosa que un sello simbólico de 
aprobación para aquellos cambios que el usua
rio del término considera inevitables o conve
nientes?

El proyecto del enfoque unificado intentó 
delimitar su tema legitimando diversos estilos 
de desarrollo capaces de alcanzar un mínimo 
de aceptabilidad y de viabilidad; sin embargo, 
ante este criterio podría argumentarse que 
prácticamente cualquier combinación de polí
ticas susceptibles de ser defendidas por un ré
gimen podría llegar a cumplir con estas condi
ciones. Resultaría igualmente fácil defender 
una estrategia de transformación estructural in
mediata, de distribución igualitaria y de auto
nomía (que incidiría a corto plazo en los nive
les de inversión, producción y consumo), como 
otra de maximización de inversión y crecimien
to de la producción (la que a corto plazo produ
ciría una distribución muy desigual, depen
dencia respecto del capital extranjero y repre
sión de la disidencia).

La investigación internacional en tomo a 
políticas deberá proseguir sus esfuerzos para 
definir más claramente el concepto de desarro
llo, así como otros conceptos, haciéndolo con 
relación a sus propias necesidades, pero con 
plena conciencia de que ninguna definición 
logrará satisfacer a todos los usuarios, como así 
tampoco evitar el recargo del término, que lo 
hace a la vez expresión de lo real y de lo desea
ble.

En segundo lugar, existe una tensión vin
culada a la anterior que se crea entre el ideal de 
una teoría integrada y coherente capaz de ex
plicar los fenómenos que se investigan y se 
desean modificar, y las presiones en favor de 
incongruentes contubernios entre lo pragmáti
co y lo universal. En años recientes, han proli- 
ferado las teorías de desarrollo y de cambio
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social; sin embargo, han disminuido grande
mente tanto su poder de explicación como su 
prestigio. El proyecto de enfoque unificado no 
logró realizar una elección fundamentada entre 
las teorías ya existentes ni tampoco elaborar 
una teoría original. Además de los evidentes 
obstáculos de falta de tiempo y de divergencias 
(disciplinarias y de otro carácter) en el seno del 
equipo, se veía inhibido por el prejuicio contra 
la teorización que mostraban los auspiciadores 
institucionales del proyecto. Según dicho pre
juicio, la argumentación teórica produce divi
siones; además, de acuerdo con lo que suele 
repetirse en los órganos deliberativos de las 
Naciones Unidas, constituye un lujo que no 
puede permitirse dada la urgencia de los pro
blemas por solucionar. Las explicaciones teóri
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 afán de 
mantenerse dentro de los límites de lo permiti
do, sirve para confirmar esta evaluación. Así, 
los órganos deliberativos exigen lo ‘concreto’ y 
lo ‘práctico’, pero con la premisa, explícita o 
implícita, que las recomendaciones prácticas y 
concretas deben evitar el juicio acerca de situa
ciones y políticas nacionales específicas. 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 oído. 
El resultado de este proceso ha sido una larga 
serie de respuestas por parte de la Secretaría a 
las exigencias de soluciones ‘prácticas’ para 
problemas urgentes, respuestas todas que fue
ron olvidadas a partir del momento que fueron 
presentadas. Así sucedió con las proposiciones 
de ‘aplicación práctica’ provenientes del pro
yecto de enfoque unificado. Sin embargo, y 
como se dijo antes, el proyecto se había resis
tido a avanzar mayormente en esta dirección.

Se hace presente entonces la conocida res
puesta según la cual nada es más práctico que 
una buena teoría; sin embargo, en este caso, no 
parece contribuir mayormente a resolver dicha 
tensión. Es probable que la investigación inter
nacional en tomo a políticas prosiga como con
sumidora de teorías y no como productora de 
las mismas, y que deba abrirse, en determina

das condiciones, a la posible validez de una 
amplia variedad de desafíos teóricos acerca de 
la pertinencia de lo llamado ‘práctico’.

En tercer lugar, existe la tensión entre el 
ideal de una crítica sagaz de los lugares comu
nes acerca del desarrollo y la inserción de la 
investigación en un complicado conjunto de 
instituciones y de expectativas que provienen 
de dichos lugares comunes, particularmente en 
un momento en que estos últimos han perdido 
coherencia, si es que alguna vez la tuvieron. La 
investigación en tomo a políticas debe, según 
se supone, proponer algo nuevo y criticar lo 
anterior. No se realizaría si sus auspiciadores 
pensaran que los diagnósticos y políticas exis
tentes son satisfactorios. La misma urgencia 
con que se exigen recomendaciones ‘prácticas’ 
indica un sentimiento general de crisis.

La crítica 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 —participación popular, 
eliminación de la pobreza, atención de las ne
cesidades básicas, etc.— y de innovaciones 
terminológicas que dan un aire nuevo a políti
cas existentes desde hace ya tiempo. El mismo 
‘enfoque unificado’ comenzó principalmente 
como innovación terminológica en relación con 
un objetivo antes denominado ‘desarrollo so
cial y económico equilibrado’.

Tal vez el correctivo más útil ante esta si
tuación sea el cultivo de la conciencia histórica. 
Todavía es corta la historia del desarrollo como 
mito movilizador; sin embargo, es suficiente 
como'para hacer sumamente pertinente la ob
servación según la cual quienes olvidan la his
toria están condenados a repetirla.

Ya ha cumplido su ciclo, y tal vez con exce
so, la búsqueda de un enfoque unificado del 
desarrollo en términos de normas y de reco
mendaciones. Para las próximas etapas de la 
investigación en tomo de políticas, el camino 
más prometedor parece encontrarse en aque
llos niveles que se ubican entre las explicacio
nes teóricas o ideológicas generales del cambio 
societal y las manifestaciones locales de cam
bio, junto con las políticas consiguientes. Exis
ten aún pocos estudios comparativos con pers
pectiva histórica acerca de las formas como los 
diversos agentes sociales de cambio perciben
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SUS papeles y actúan, y de la relación entre lo 
que así perciben y las situaciones concretas en 
las cuales están tratando de realizar su acción. 
Puede suponerse que las investigaciones en 
este sentido mantendrán válida la esencia de la 
aspiración hacia una acción planificada racio
nalmente para lograr que el cambio social y el 
crecimiento económico lleguen a una mayor 
correspondencia con ciertos valores general
mente aceptados de bienestar humano, de 
equidad y de libertad. Muy probablemente, sin

embargo, contribuirán a desaprobar aún más 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 
imaginación, de modo que debe buscar aseso- 
ramiento en todos los planos y luego aplicarlo; 
tal vez surja de la investigación un marco de 
referencia más realista, que permita interpre
tar, en términos de política, qué hace el Estado 
y qué evita hacer, por qué, y cómo.
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Importancia 
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Mario Movarec*
E l dinaniismo que a partir de 1975 evidenciaron las 

exportaciones de América Latina hizo suponer que, 
si se mantuviese dicho ritmo, la región llegaría a 
recuperar algo de la participación que tuvo en el 

comercio mundial en los años cincuenta. Puesto que 
esa pérdida de participación fue ocasionada por los 
productos primarios y no por las manufacturas, que 

en cambio la incrementaron, es importante investi

gar e l comportamiento de las exportaciones latino

americanas de estos bienes.
E l autor aborda fundamentalmente las exporta

ciones de manufacturas latinoamericanas con desti
no a los países industrializados puesto que éstos, por 

sus elevados niveles de ingreso y consumo, son los 
que adquieren la mayor proporción de las mismas.

Luego de llamar la atención 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 concentración 
o divers i ficación de las exportaciones alcanzadas por 
los países latinoamericanos, derivados de los pro

ductos primarios como el petróleo y de las manufac
turas, respectivamente.

A l tratarel tema central examina diversos aspec
tos de importancia relacionados con las exportacio

nes de manufacturas, como la identificación de los 

productos tanto manufacturados como agroindustria- 
les que se exportan; el grado de penetración de di

chos productos en los mercados de los países indus
trializados; la participación de los países latinoame

ricanos exportadores; la distribución de la exporta
ción de manufacturas latinoamericanas entre los paí
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 División de Comercio Internacional y
Desarrollo de la CEPAL.

Introducción

El objetivo que este trabajo persigue es res
ponder a algunas interrogantes planteadas por 
Raúl Prebisch, Director de la Revista de la 
CEPAL, relacionadas con las exportaciones lati
noamericanas de manufacturas, y más en espe
cial, las destinadas a los países 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 región a los cen
tros, para de este modo determinar lo más deta
lladamente posible el grado de penetración de 
esas manufacturas en los países importadores.

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

Es en tomo a esta relación entre centro y 
periferia que la CEPAL ha venido examinando 
la evolución del comercio exterior latinoameri
cano. Dada la gravitación económica del sector, 
desde sus comienzos se ha ocupado en formu
lar propuestas tendientes a lograr una acción 
regional que conduzca al logro de una estruc
tura de comercio y una relación de intercambio 
con el resto del mundo que hagan del comercio 
internacional uno de los factores dinámicos 
que faciliten el crecimiento. El dinamismo que 
pueda generarse dependerá, por una parte, de 
la creación de una corriente en aumento de 
productos exportables y, por la otra, de su acce
so 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 bá
sicos, buscando establecer con ese íin acuerdos 
que favorezcan la estabilización de los precios 
de los alimentos y las materias primas; y

b) Propender a la di versificación de las 
exportaciones de los países de la región, procu
rando la colocación paulatina de manufacturas 
cuya producción implique el incorporo de un 
valor agregado creciente.

Con relación al primer punto, se reconoce
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que en la mayoría de los países de la región, 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 economías.

Esta situación de dependencia de la activi
dad económica respecto a algunos productos 
primarios supera el ámbito nacional y es igual
mente significativa a nivel regional, puesto que 
los produetos primarios representaron todavía 
a fines del decenio pasado el 75% de las expor- 
táciones totales de 23 países latinoamericanos.^

Hay en consecuencia algunos factores con
dicionantes de esa alta correlación que existe 
entre la economía de los países de la región y 
los productos básicos de exportación, cuya tóni
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 relación de sus 
precios con los de las manufacturas que se im
portan.

Si la situación prevaleciente, es decir la 
elevada proporción de los productos primarios 
sobre las exportaciones totales de la región, se 
proyecta a corto y a mediano plazo, las perspec
tivas indicarían que dicha participación no va
riará fundamentalmente.

Esta situación justifica las acciones ya em
prendidas en el orden internacional para lo
grar, por una parte, la racionalización de la ofer
ta de esos productos y, por la otra, propiciar 
entendimientos con los países importadores 
que permitan establecer nuevos acuerdos in
ternacionales de productos básicos.^

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

* Véase Naciones Unidas, Las relaciones económicas exter
nas de América Latina en los años ochenta, serie Estudios e 
Informes de la CEPAL, Santiago de Chile, 1981, p. 74,

^En 1973 existían 21 asociaciones de países producto
res a las que pertenecían 70 países y cuyos objetivos eran 
tanto la defensa de los productos primario.s en el mercado 
internacional como la cooperación entre países producto
res. Véase Naciones Unidas, Las relaciones económicas exter
nas de Am érica Latina en los años ochenta, op. clt., p 65,

contrario, ésta podría aurrtentar si además de 
lograr estabilidad en la demanda, y consecuen
temente en sus precios, no se desarrollara al 
mismo tiempo una política de diversificación 
de las exportaciones. De este modo, por ejem
plo, si un país principalmente exportador de 
café obtuviera mayores ingresos de sus expor
taciones por un aumento creciente de la de
manda y del precio en los países consumidores, 
por esas mismas circunstancias aumentaría 
también la participación porcentual del café 
con relación a sus exportaciones totales y se 
acentuaría aún más la dependencia respecto a 
dicho producto, situación ésta que ha caracteri
zado la evolución histórica de las exportaciones 
en varios de nuestros países. Por consiguiente, 
la solución del problema de las grandes fluctua
ciones del valor de las exportaciones provoca
das por su concentración en uno o en muy po
cos productos, tiene más estrecha relación con 
el ritmo con que pueda reducirse su elevada 
participación, a través de una divers ificación 
de las exportaciones, que con el comportamien
to favorable de la demanda en los países indus
trializados.

En otros términos, la posibilidad de corre
gir la vulnerabilidad de las exportaciones de
penderá más de la incorporación de nuevos 
productos, para diversificarlas, que de defen
der ante los países importadores el nivel de 
ingresos de sus productos tradicionales de ex
portación.

Se advierte entonces que la exportación de 
productos no tradicionales ayuda a disminuir el 
efecto perjudicial de las grandes variaciones en 
los ingresos de exportación. Así, cuanto mayor 
sea el número de productos exportados, más 
diverso sea el origen de la actividad económica 
de la cual provengan y más equilibrada sea su 
proporción sobre el total, tanto menores serán 
las fluctuaciones del valor de las exportaciones 
ocasionadas por el factor precio. Ello es válido 
aun suponiendo que un país logre diversificar 
sus exportaciones exclusivamente con nuevos 
productos primarios, sean éstos de origen agro
pecuario o minero, puesto que las variaciones 
cíclicas de los precios de los productos básicos 
no son coincidentes y a veces sus tendencias 
divergen.

Mientras en algunos productos la tenden
cia de sus precios es creciente, en otros puede



EXPORTACION DE MANUFACTURAS LATINOAMERICANAS / Afí<no Aíovarec 53

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 exportación de 
América Latina en su conjunto no variaron his
tóricamente más todavía. Como es obvio ello se 
debió a las disímiles variaciones de los precios 
de los productos de exportación de la región. 
Las grandes fluctuaciones singulares se com
pensan en alguna medida, atenuándose por 
consiguiente las oscilaciones del índice de va
lor unitario regional.

Nótese que la alternativa que de este modo 
se enuncia, exportar productos tradicionales o 
nuevos (o no tradicionales) es distinta a la que 
comúnmente suele plantearse entre productos 
primarios y manufacturados. Puesto que los 
productos considerados como no tradicionales 
difieren de país a país, e incluso varían en cada 
uno de ellos a través del tiempo, se toma difícil 
adoptar una definición estadística aplicable re
gionalmente.

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

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

Empero surge aquí la importancia del se
gundo punto mencionado al comienzo, acerca 
de la conveniencia de exportar cada vez en 
mayor proporción productos industriales con 
un contenido creciente del valor agregado, y 
esto por los beneficios que reportaría adas eco
nomías nacionales.

En primer término aseguraría un aumento 
más dinámico de las exportaciones dado que 
el crecimiento de la demanda mundial de ma
nufacturas es relativamente mayor que el de los 
productos básicos. De esta manera se obten
drían ingresos de exportación con menores va
riaciones que los percibidos históricamente. A

ello contribuirían además las tendencias más 
estables de las variaciones de los valores unita
rios de las manufacturas respecto a los produc
tos básicos.

A estos beneficios se agregaría lo más im
portante. Los efectos favorables flue se produ
cirían dentro mismo de los países, ya que es 
obvio que la producción manufacturera contri
buye al fortalecimiento de las estructuras eco
nómicas nacionales, al fortalecimiento y diver
sificación de los procesos de industrialización 
y, muy especialmente, al aumento de la ocupa
ción y del empleo con la consiguiente califica
ción de la mano de obra.

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

En todo caso, cabe señalar que desde el 
punto de vista de la oferta regional exportable, 
la exportación de manufacturas constituye sólo 
un aspecto parcial de una estrategia global de 
divers ificación de exportaciones, si bien en la 
formulación de dicha estrategia las manufactu
ras constituyan los productos más ‘deseables’ o 
‘convenientes’ para exportar.

2. Demanda mundial y tecnología

En cambio, desde la perspectiva de la demanda 
mundial de importaciones, el comercio de pro
ductos manufacturados adquiere una mayor 
significación. En los treinta años transcurridos 
desde que la CEPAL divulgó sus primeras 
ideas sobre el tema, se registraron importantes 
cambios en el comercio regional y mundial. 
Algunos de ellos atañen a nuestros países, 
puesto que los más grandes han logrado nota
bles avances en la diversificación de sus expor
taciones, tema que aquí se tratará más adelante. 
Pero el hecho más 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
cio mundial de bienes (45%). A partir de enton
ces fue aumentando sostenidamente su partici
pación hasta llegar al 63% en 1972. En dicho 
año, previo a la crisis del petróleo, los combus-
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tibies representaban sólo un 10% y los otros 
productos primarios habían perdido su impor
tancia relativa a punto tal que su participación 
(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 petróleo, 
los combustibles duplicaron su participación 
(20%), las manufacturas mantuvieron su pro
porción mayoritaria y durante el último quin
quenio ésta alcanzó al 58%.

En el Gráfico 1 se observa cómo la superfi
cie correspondiente a las manufacturas aumen
tó a expensas de la de los otros productos pri
marios, cuya superficie a su vez disminuyó pau

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

Los últimos 25 años registran por lo tanto 
una clara tendencia del comercio mundial: las 
manufacturas estarían desplazando, o más bien 
‘desalojando’ a los productos primarios en el 
valor de dicho comercio. Esa tendencia, deter
minada según valores en dólares corrientes, se 
estaría 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 tecnológicos en los países

Gràfico 1

COMERCIO MUNDIAL; PARTICIPACION DE LOS PRODUCTOS PRIMARIOS 
Y LAS MANUFACTURAS

(Porcentajes)
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centrales que conducen a disminuir gradual
mente en cada unidad de producción manufac
turera los insumos en materias primas y pro
ductos intermedios. Así, las tecnologías de 
‘producción’ conforman un desarrollo cada vez 
mayor de tecnologías de ‘sustitución’, median
te la cual materias primas ‘nobles’ (maderas, 
caucho, fibras textiles naturales, lanas, cue
ros, toda la variedad de los metales, minerales 
no metálicos, etc.) son sustituidas por produc
tos sintéticos y artificiales en la producción de 
bienes comprendidos en prácticamente todas 
las ramas de la actividad económica, como por 
ejemplo materiales de construcción, plásticos y 
toda su variedad de productos, fibras textiles 
artificiales y sintéticas, vestuario, calzado, abo
nos y otros insumos para la agricultura, produc
tos metalmecánicos, automóviles y vehículos 
de transporte, maquinarias y equipo en general 
y manufacturas diversas.

Por consiguiente, el desarrollo y la aplica
ción de tecnologías de sustitución en los países 
industrializados estaría demandando insumos 
decrecientes de materias primas. Esa disminu
ción se estimularía desde dos frentes. De un 
lado se produciría una demanda mundial rela
tivamente menor de las cantidades (quántum) 
de las materias primas, ya sea porque éstas se 
han logrado sustituir o bien porque nuevas téc
nicas facilitan la producción de bienes indus
triales con insumos decrecientes de materiales. 
Del otro, los sustitutos producen a su vez caídas 
ostensibles en las cotizaciones internacionales 
de las materias primas.

En consecuencia, las tecnologías de susti
tución estarían incidiendo negativamente en 
los dos factores componentes del valor de los 
productos básicos: sus cantidades y sus precios. 
El efecto negativo combinado de ambos facto
res contribuiría, junto con lo señalado en el 
primer punto, a que las materias primas tengan 
una participación decreciente en el valor del 
comercio mundial.

Así entonces, la proporción creciente de 
las manufacturas en el comercio mundial sería, 
en buena medida, una consecuencia de la in
corporación de tecnologías cada vez más avan
zadas en su producción.

Este hecho induce a pensar que a medida 
que el tiempo transcurra, dicha tendencia con
tinuaría manifestándose, puesto que es proba

ble que la brecha tecnológica que separa a los 
países en desarrollo de los países industrializa
dos siga ampliándose, 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
logía que favorezcan al mundo en desarrollo.

Sin ahondar en lo que en materia de tecno
logía puedan transferir específicamente los 
países industrializados a determinados países 
en desarrollo, debe siempre considerarse que 
“la tecnología es el vínculo fundamental entre 
los sistemas naturales y sociales’’.̂  Como tal, el 
desarrollo tecnológico que hoy han conseguido 
los países industrializados es una consecuencia 
de su nivel económico y social. A ello han con
tribuido todos los factores económicos y socia- 
les;4 los sectores productivos primarios, la in
dustria de transformación y los servicios (entre 
ellos, la educación, la capacitación técnica, pro
fesional y científica) e incluso los patrones de 
comportamiento de las sociedades nacionales 
(hábitos 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 tecnología, no hay 
duda de que le dan continuamente tanto su 
orientación como su dirección. Es pues un pro
ceso gradual y continuo mediante el cual “se

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

^La expresión factor económico y social aquí utilizada, 
se refiere a todas las categorías de actividad contenidas en 
el documento de Naciones Unidas, Informes Estadísticos, 
Serie M, N.° 4, Rev. 2, Clasificación Industrial Internacional 
Uniforme de todas las Actividades Económicas (C IIU), Nueva 
York, 1969, En consecuencia, los tres sectores a que se hace 
referfencia, comúnmente denominados también sectores 
primarios, secundarios y terciarios, abarcan todas las acti
vidades económicas que pueden tener lugar en una econo
mía, en las esferas de la población, la producción, el em
pleo, el ingreso nacional y otras actividades económicas. 
Así por ejemplo, los combustibles, sus derivados y la ener
gía, se encuentran ubicados en esa clasificación, según su 
etapa de transformación, en las siguientes agrupaciones y 
grupos de laC IlU : 210 explotación de minas de carbón; 220 
producción de petróleo crudo y gas natural; 351 fabricación 
de sustancias químicas industriales derivadas del petróleo 
y del carbón; 352 fabricación de otros productos químicos 
derivados del pétroleo y del carbón; 353 refinerías de pe
tróleo; 354 fabricación de productos diversos derivados del 
pétroleo y del carbón; 610 las estaciones de venta de petró
leo al por mayor; 620 las estaciones de gasolina (comercio al 
por menor); 4101 la generación, transmisión y distribución 
de electricidad para su venta a consumidores domésticos,
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fijan cada vez más las pautas para la definición 
de necesidades y la utilización de recursos”.® 

Esa gradualidad permite desarrollar la tec
nología en pasos sucesivos y cuya secuencia 
permite avanzar sobre lo ya alcanzado. De allí 
surge su característica esencial: estar siempre 
en continua transformación. Por eso la tecnolo
gía de hoy es tan distinta de la de ayer y será 
también diferente de la de mañana. Y por esta 
razón puede decirse que “la tecnología 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 países 
centrales, las técnicas que allí se desarrollan a 
partir de las mismas contemplan realidades am
bientales y sistemas de vida que difieren de los 
existentes en los países a los cuales ulterior
mente se transfieren sus resultados; con el aña
dido de que toda transferencia de tecnología 
transporta no sólo 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 más 
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 contaminación', al deterioro del medio 
ambiente y al abuso irresponsable de recursos 
naturales agotables”.̂

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

industriales y comerciales; 4102 la producción de gas en 
fábricas y la distribución de ese gas o de gas natural me
diante una red de tuberías para el consumo doméstico, 
industrial y comercial; 4103 los establecimientos que se 
dedican principalmente a la producción y distribución de 
vapor y agua caliente para calefacción, fuerza motriz y otros 
usos.

® Véase M ostala K. Tolba, E stilos de desarrollo  y  problem as  
d e l m ed io  a m b ien te , op . c it., p. 14,

®Véase M iguel S. Wionczek, “Las principales cuestio
nes pendientes en las negociaciones. Código de conducta 
de la UNCTAD para la transferencia de tecnología”, en 
R ev is ta  d e  la C E P A L , N,'’ 10, abril de 1980, p, 102.

"̂ Véase Raúl Prebisch, “Crítica al capitalismo periféri
co”, en R ev is ta  d e  la  C E P A L , Primer Semestre de 1976, p. 17.

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

En todo caso, cuanto mayores sean los cam
bios que se produzcan entre los sistemas natu
rales y sociales de los países industrializados 
con respecto a los países en desarrollo, tanto 
mayores serán los progresos que se producirán 
en la tecnología de los primeros, ampliándose 
así aún más la brecha tecnológica que los sepa
ra. Por lo tanto, lo más probable es que el ‘com
ponente tecnológico’ sea proporcionalmente 
mayor en los procesos productivos del futuro y 
por ello cada vez más determinantes del 
aumento de participación de las manufacturas 
en el comercio mundial.

Si bien esto vendría a confirmar la tenden
cia del comercio mundial durante el último 
cuarto de siglo, en sus rasgos más profundos 
sólo sería una manifestación 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 podría indu
cir a arribar a una conclusión fatalista del por
venir del Tercer Mundo. Sin embargo, téngase 
presente que toda tendencia siempre tiene una 
medida y un límite. La medida correctiva del 
deterioro de la relación tecnológica entre los 
centros y la periferia depende de aquel paso 
inicial ya mencionado y que compete a la inves
tigación para promover su desarrollo en la re
gión. Investigación necesaria no sólo para evi
tar los males que introduce la tecnología impor
tada, sino también para establecer en nuestros 
países un nexo entre la naturaleza y las condi
ciones de vida de sus habitantes, el que debe 
ser más acorde con nuestra realidad.

Finalmente, hay un límite que la tecnolo
gía no podrá sobrepasar. Porque aun cuando 
eventualmente por su acción se pueda modifi
car la interrelación 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 será ‘creación’. Si la 
técnica se desarrollara al punto de poder crear 
cosas de la nada, lograría la igualdad suprema:
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Hombre = Dios. Pero el Hombre nada puede 
crear de la nada; sólo puede transformar la ma
teria. He aquí la diferencia esencial entre espí
ritu y materia. Sise prescinde de la materia, lo 
único txansferible al Hombre será el conoci

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

I

¿D iversificación o concentración 
de las exportaciones latinoamericanas?

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

A esa disminución porcentual contribuye
ron, negativamente, 22 de los 24 países de la 
región incluidos en dicha comparación.^

Unicamente Ecuador y Trinidad y Tabago 
mejoraron levemente la proporción que les co
rrespondió en 1950, y esto por el aporte del 
petróleo en las exportaciones de ambos países. 
En Trinidad y Tabago una alta proporción de 
sus exportaciones petroleras está constituida 
por refinados de petróleo que se procesan en el 
país con insumos de petróleo crudo importado.

Si se comparan las participaciones de cada 
país en 1980 con un año más cercano, 1970, se 
comprueba que sólo cuatro países mejoraron su 
posición relativa en 1980; y ellos son nueva
mente el Ecuador y Trinidad y Tabago, y ade
más Brasil y México. En este último país el 
petróleo también fue el producto determinante 
del aumento de su participación en el comercio 
mundial, a un nivel similar, aunque ligeramen
te inferior al de 1950.

Los resultados que arroja la comparación 
entre 1970 y 1980 sirven para aquilatar con qué 
intensidad se ha evidenciado esa pérdida de la 
posición relativa que hace 30 años tenía Améri
ca Latina en el comercio mundial, no obstante 
el dinamismo que a partir de 1975 evidenciaron 
las exportaciones de varios de los países lati
noamericanos. Ese dinamismo reciente hizo 
suponer que, de mantenerse, la región llegaría 
a recuperar parte de la participación que tuvo 
en el pasado.^*  ̂Sin embargo, se puede compro
bar en 1980 una menor participación de la re
gión en las exportaciones mundiales no sólo 
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 participación de América Latina en el 
comercio mundial ha sido muy intenso y que 
alterar esa tendencia requerirá esfuerzos muy 
superiores a los hasta ahora realizados por cada 
país.

Si al análisis del comportamiento de las 
exportaciones por países (los sujetos del comer
cio), se agrega un examen según grandes cate
gorías de productos (el objeto del comercio), se 
observa que la pérdida de participación fue 
ocasionada por los productos primarios. En

í^Evangelio segiin San Juan 1, 1-2, (Citamos según la 
versión de \a.Biblia deJerusaién, Desclée de Brouwer, Bruse
las, 1967, p. 1412.)

consideraron los 11 países miembros de la ALAD I 
(ex ALALC), los 5 países miembros del Mercado Común 
Centroamericano, y además Barbados, Cuba, Guyana, 
Haití, Jamaica, Panamá, República Dominicana y Trinidad 
y Tabago.

lOEn el período 1975-1978 el quántum de las exporta
ciones de América Latina aumentó 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 sólo 1.8%, muy inferior a la 
mundial de 5.2%. Por ello, durante el período 1970-1978 el 
volumen físico de las exportaciones regionales creció 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
A rgentina 1.92 0.84 0.56 0.40
Brasil 2.22 0.99 0.87 1.01
C hile 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
Colom bia 0.65 0.36 0.23 0.21
E cuador 0.12 0.11 0.06 0.13
Perú 0.31 0.34 0.33 0.19
V enezuela 1.91 1.90 1.00 0.96
G rupo Andino 3.13 2.74 1.70 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
G uatem ala 0.13 0.09 0.09 0.08
H onduras 0.09 0.05 0.06 0.04
N icaragua 0.04 0.04 0.06 0.03
M.C.C.A. 0.48 0.34 0.36 0.24
C uba 1.10 0.48 0.33 f *4

H aití 0.06 0.02 0.01 0.01
Panam á 0.03 0.02 0.03 0.02
R epública Dom inicana 0.14 0.14 0.07 0.05
Barbados 0.03 0.02 0.01 0.01
G uyana 0.05 0.06 0.04 0.02
Jam aica 0.07 0.13 0.11 0.05
T rin idad  y Tabago 0.17 0.22 0.15 0.20

Total 11.23 7.13 5.16 4.68

F u en te : United Nations Conference on Trade and Development, Supplement 1980, H andbook o f  In ternational T rade an d  
D eve lo p m en t S ta tistics , y cifras preliminares del año 1980, basadas en estadísticas 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 caída 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 agrícolas sólo en 1978 lograron recuperar 
la proporción que les correspondió ^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% y fue el

único grupo que incrementó su participación 
en el valor de las exportaciones mundiales. Aun 
cuando dicho porcentaje es todavía 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.^^

Así, por ejemplo, en 1978, un incremento de 1% de la 
participación de la región en las exportaciones mundiales 
de manufacturas habría significado aumentar las exporta
ciones totales de América en desarrollo en 12%, equivalen
te a 7 800 millones de dólares.
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Cuadro 2

AMERICA LATINA; PARTICIPACION SEGUN PRODUCTOS EN LAS 
EXPORTACIONES MUNDIALES

(Porcentajes)

Alimentos Minerales
Total y materias (en bmto y Productos

{CUCI primas metalíferos) Combustibles primarios Manufac
0-9) agrícolas y metales (3) (0 a 4+68) (5a8-f

(0+I-t2-27 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 11.8 11.7 11.1 11.5 1.1
1973 5.2 11.1 11.2 12.2 11.5 1.3
1974 6.0 11.8 11.8 11.5 11.7 1.4
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 5.5 13.9 11.5 9.1 11.3 1.4
1978 5.1 12.9 11.0 9.1 11.0 1.4

Fuente: CE PAL, sobre la base de Naciones Unidas, Boletín Mensual de Estadística, Nueva York, julio 1975, mayo 1977 y julio 
1980.

Nota: En este cuadro se incluyen, además de las exportaciones de los 24 países considerados en el cuadro 1, las 
exportaciones de las Antillas Neerlandesas, Bahamas, Bermudas, la Guayana Francesa, Groenlandia, Guadalupe, 
las Islas Vírgenes, Martinica y Suriname.

Adviértese de esta manera que las exporta
ciones latinoamericanas de productos prima
rios son proporcionalmente más importantes 
en el comercio mundial que las de las manufac
turas, y se conlirma así la tradicional posición 
exportadora de productos primarios que carac
teriza a la región.

La mayor proporción de las ventas de ma
nufacturas, traducidas en el aumento de la par
ticipación de América Latina en el comercio 
mundial de bienes industriales, es un aconteci
miento muy positivo que no sólo ha significado 
lograr conquistas en el mercado internacional, 
sino que a esos efectos se ha promovido el de
sarrollo de los sectores de actividad más diná
micos de la economía de algunos de nuestros 
países.

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

esa evidencia habría que agregar que algunos 
países latinoamericanos diversificaron sus ex
portaciones con productos primarios no tradi
cionales, o dejaron de serlo durante un período 
y luego se volvieron a exportar. Pero téngase 
presente que ese tipo de diversificación no 
puede determinarse a nivel latinoamericano, 
puesto que cuando un país exporta un producto 
primario por primera vez, por definición será 
considerado producto ‘no tradicionaf, mientras 
que otros países latinoamericanos seguramente 
lo exportan como tradicional. De modo que 
cuando ocurre dicha di versificación a nivel na
cional, ésta no puede distinguirse regional
mente y antes bien contribuye a mostrar mayor 
concentración si se la mide para el conjunto de 
los países latinoamericanos.

El caso más reciente es el de la concentra
ción de las exportaciones latinoamericanas que 
se habría producido en el petróleo durante
1981. Según cifras preliminares, debido al gran 
aumento de las ventas al exterior de petróleo 
mexicano, cuyo valor habría ascendido a los 15
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mil millones de dólares/^ las exportaciones la
tinoamericanas de este producto llegarían a re
presentar el 40% del valor total en dicho año. 
Tan elevada participación para un solo produc
to es la máyor 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
portación de América Latina en su conjunto, su 
repercusión sobre la economía del país ha sido 
enorme y no exenta de controversia interna. 
Sólo el petróleo representó el 64% de sus ex
portaciones totales de mercancías en 1981 y 
esta cifra podría aumentar en el transcurso de 
los próximos años. Si bien es inferior a las de 
Venezuela, 91%, y Trinidad y Tabago, 89%, es 
indudable que el petróleo ha provocado en 
México una elevada concentración 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 economía, 
así como los proyectos de desarrollo puestos en 
marcha gracias a los recursos financieros gene
rados por el petróleo, el significado y el efecto 
de dicha concentración no es comparable al 
que tradicionalmente se estaba registrando en 
otros países de la región, Y esto, sobre todo si se 
toma en cuenta la seriedad con que el Gobierno 
de México está abordando el desarrollo del 
Plan Nacional Energético y el papel que se 
asigna al petróleo para el desarrollo económico 
y social del país.

“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 más la producción acumulada hasta la 
fecha, a 250 000 millones.

”Hace un año las reservas petroleras de 
México ocupaban, por su volumen, el sexto lu
gar en el mundo. Hoy están en el cuarto lugar, y 
siguen incrementándose continuamente.

’'Desde 1976 las reservas probadas de hi
drocarburos se multiplicaron diez veces; la pro
ducción se triplicó; las exportaciones de crudo

^̂ Véase José López Portillo, “Quinto Informe Presi
dencial”, en Banco de México, Comercio Exterior, 1.“ de 
septiembre de 1981.

crecieron a tasas exponenciales; la capacidad 
de refinación aumentó 50% en estos cinco años, 
y la capacidad de producción de petroquímicos 
básicos prácticamente se duplicó,

"Pero el objetivo de la política guberna
mental en la materia, no es el convertimos en 
un país exportador de hidrocarburos, en un país 
‘petrolero’ abastecedor de materias primas. De 
ahí los esfuerzos realizados no sólo 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 
básicas de la economía. Se han instalado, así, 
fábricas para producir válvulas, compresores, 
plataformas, tuberías y otros equipos que no se 
producían en el país. Asimismo, están en mar
cha proyectos para la constmcción de barcos de 
tamaño medio, foija y fundición pesadas, y di
versas instalaciones siderúrgicas para abaste
cernos de la materia prima correspondiente.

"La mayor producción de hidrocarburos ha 
creado no sólo 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 permitirán al
canzar un crecimiento integral.

"Además, estamos conscientes de que el 
petróleo no es garantía de crecimiento econó
mico si no se usa en congruencia y en ritmo con 
el desarrollo de otros sectores. Prueba de ello 
es que algunos países exportadores de petróleo 
decrecieron 3% en 1980, en tanto que México 
creció a más de 8% en el mismo año.

"En México estamos ‘sembrando’ el petró
leo para que se convierta de un recurso no re
novable, en una fuente permanente de ingre
sos.

"Ante la urgencia de modernizar el país 
conjugando crecimiento con justicia, teníamos 
que superar la tentación 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 
exportación de hidrocarburos que se ha fijado y 
que nos aleja del concepto de petrolización. Es 
el uso racional y programado de un recurso para 
facilitar y propiciar el crecimiento de otros. 
Quienes se asustan por la participación muy
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alta del petróleo en un momento dado, exclu
yendo su relación con los esfuerzos que se es
tán realizando en otros sectores y olvidándose 
de limitaciones claramente establecidas en los 
planes y programas, adoptan la misma tesitura, 
la misma actitud mental y, de hecho, la misma 
precipitación de quienes abogan por exportar 
todo el petróleo que podamos y ajustamos cie
gamente a las fuerzas del mercado.

’’Reiteramos y confirmamos que México 
no es un país petrolizado, o en vías de petro
lizarse. El petróleo apenas ocupa 7% de la pro
ducción nacional; es decir, por cada peso que 
se produce en el país, solamente 7 centavos 
corresponden al petróleo, mientras que en paí
ses petroleros, por cada peso de producción, 46 
centavos provienen de ese producto.

’’Del total de ingresos presupuéstales del 
sector público mexicano, 28% se recibe del pe
tróleo, mientras que en los países petroleros 
esta cifra fluctúa entre 50 y 90 por ciento.

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

”De los ingresos que México recibe del 
exterior (por concepto de mercancías y servi
cios), sólo 38% proviene del petróleo, mientras 
que muchos países petroleros dependen en 
más de 90% de esa fuente de divisas.

”La expectativa alentada por el petróleo y 
nuestra presencia repentina en el mundo de 
sus conflictos, nos tomó por sorpresa y todavía 
no serenamos la comprensión 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 íbamos a salir de pobres sin 
trabajar, casi el paraíso, y de júbilo morboso 
para los que aceptan que el petróleo nos lo 
escrituró el diablo, para olvidamos del establo; 
o de los que fincan su éxito en el fracaso del 
país, que de todo hay en nuestro pluralismo y 
libertad.

’’Recordemos que nunca ofrecimos, vía pe
tróleo, un jardín de rosas. Dijimos, y está siendo 
cierto, que nos daría autodeterminación finan

ciera; que sería pivote y detonador del desarro
llo económico.

”No vamos a ser grandes vía especulación. 
Sólo el trabajo nos da esa oportunidad. Sigamos 
trabajando y dejémonos de cuentos, ilusiones, 
terrorismo conceptual, calumnias y bilis.

Se trata entonces de una concentración 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 concenttación, incrementa sustan
cialmente el ingreso de divisas y de este modo 
evita el tradicional estrangulamlento externo 
del país. Valga también el término, para dife
renciarla de la concentración tradicional o ‘es
tática’ de las exportaciones, en la que pocos 
productos tienen una elevada participación 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 concentración del comercio exterior de un 
país es un índice de concentración de produc
tos. A base de índices calculados con la fórmula 
de Hirschman se observa que durante un pe
ríodo de 17 años los países latinoamericanos 
lograron avances significativos en la di
versificación de sus exportaciones. Así, en 
1977, en todos los países, con la única excep
ción de Jamaica donde dicho índice aumentó, 
los índices de concentración fueron menores 
que los de 1960. (Véase el cuadro 3.)

Brasil fue el país que logró una mayor dis
minución de su índice de concentración de las 
exportaciones, es decir, que logró una mayor 
diversificación de las mismas, seguido luego 
por la Argentina y Barbados.

En cambio, Venezuela fue el país de la 
región que menos disminuyó su índice de con
centración porque el petróleo sigue constitu
yendo su gran producto de exportación.

El orden en que los países lograron dismi
nuir sus índices de concentración fue el si
guiente;

^̂ Fragmentos del Quinto Informe Presidencial que el 
Presidente de la República, José López Portillo, sometió al 
Congreso de los Estados Unidos de México, el 1.“ de sep
tiembre de 1981, citado en nota anterior. ■
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País
Disminución del ín

dice de concentración 
entre 1960 y 1977 

(Porcentajes)

Brasil
Argentina y Barbados
Guatemala, Panamá y Costa 

Rica
República Dominicana, Hon

duras, México, Ecuador y 
Nicaragua

Colombia, Trinidad y Taba- 
go, Guyana y El Salvador

Venezuela
Jamaica (el único país que 

aumentó su índice de con
centración en 21%)

63
50-60

30-40

20-30

10-20
8

Para el resto de los países latinoamericanos 
no se han calculado índices de concentración 
en 1960 y/o 1977.

En el cuadro 3 los países se clasificaron 
según el orden decreciente del índice de con
centración del año 1977, de modo que los pri
meros países de la lista son aquellos que tienen 
una mayor concentración de sus exportaciones 
por productos y por su parte los últimos los que 
tienen sus exportaciones más diversificadas. 
Obsérvese que entre éstos aparecen Argentina, 
México y el Brasil. Es probable que en los años 
posteriores a 1977 se haya modificado significa
tivamente el índice de concentración de Méxi
co y, más moderadamente, el de Brasil. En 
México dicho índice debe haber aumentado 
apreciablemente por la gravitación que ahora 
tiene el petróleo. En Brasil, país que ha conti
nuado diversificando sus exportaciones a un 
ritmo sostenido, su índice de concentración de
bería descender, de manera que el índice del 
Brasil estaría más cerca del valor del índice de 
la Argentina y, el índice de México se distan
ciaría del de estos dos países.

Brasil, como acaba de verse, ha sido el país 
que logró una mayor diversificación 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 superó al crecimiento del co
mercio mundiald^

valor de las exportaciones del Brasil aumentó
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 diversficación de países y zonas de 
destino, que le significó ampliar el número de 
países copartícipes, 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 
básicos determinantes de las exportaciones de 
la región en el pasado, con seguridad que no se 
consideraron ni se incluyeron en algunos pro
gramas nacionales de promoción de exportacio
nes.

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

Con respecto al destino de esos productos 
cabe señalar que se dirigen a los países que 
cuentan con altos ingresos por habitante, como 
son los del Medio Oriente y los industrializa
dos. Los países del Medio Oriente importan la 
carne de ave y los industrializados son sus prin
cipales compradores de jugo de naranja y 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 diversificación alcanzada por el Brasil, 
que bien puede medirse por la disminución dél 
índice de concentración ya analizado, se mani
fiesta también muy claramente cuando se ob
serva cómo el café fue perdiendo allí paulati
namente su importancia relativa. (Véase el cua
dro 6.) Más aún, las exportaciones brasileñas 
del sector automotriz llegarían 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 disminuyó en 1% respecto al 
mismo semestre del año anterior.
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Cuadro 3

AMERICA LATINA: INDICES DE CONCENTRACION DE LAS 
EXPORTACIONES POR PRODUCTOS

Países^ I960 1966 1968 1976 1977

Jamaica 0.560 0.536 0.553 0.509 0.679^
Venezuela 0.725 0.702 0.692 0.688̂ ' 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 0.564 0.507
Chile 0.747 0.547 0.471
Guyana 0 .^ 3 0.5M 0.527 0.456
Guatemala 0.694 0.496 0.337 0.306" 0.444
Haití 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
Panamá 0.561 0.592 0.581 0.492" 0.370
Nicaragua 0.460 0.517 0.391 0.313 0.364
Perú 0.335 0.287 0.266
Uruguay 0.458 0.271 0.257
Brasil 0.580 0.463 0.400 0.237 0.217
M éxico 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: Cálculos de la Secretaría de la UNCTAD basados en el índice de Hirschman. El índice de concentración por 
productos es igual a 1.0 si únicamente se exporta un producto (concentración máxima), y su valor decrece con el 
grado de diversificación de las exportaciones. Los índices de Hirschman se han calculado con la siguiente fórmula:

Hj =
---- f  -  \ J  1/182
X

1-0/182

donde j = índice del país
xi = valor de exportación del producto i 

182
X = S xi

182 número de productos al nivel de tres dígitos 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 según el índice de concentración de Hirschman de 1977.
Indice correspondiente a 1976.
Indice correspondiente a 1975.
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Cuadro 4

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

(Millones de dólares)

Exportación de Brasil Exportación Total de

Carne de ave 207 Barbados 189
Jugo de naranja 339 Guyana .389
Calzado 388 Haití 211
Total 3 productos 934 Nicaragua 532

Panamá 336
Paraguay 400

Bolivia 942
Costa Rica 1017
El Savador 963
Honduras 835
Jamaica 960
Rep. Dominicana 962
Uruguay 1029

Fuente: Fondo Monetario Internacional, Estadísticas financieras internacionales, Washington, diciembre 1981; CEPAL,
E/CEPAL/L.260, “Balance Preliminar de la Economía Latinoamericana durante 1981”;Banco do Brasil, Carteira
de Comercio Kxterior, Información 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 — _
América Latina 1.0 2.4 0.9
Medio Oriente 94.9 -
Países industrializados 0.8 97.1 98.3
URSS y Europa Oriental - 0.5 . 0.6
No especificado — — 0.2

Fuente: Ministerio de Fazenda, Secretaría da Receita Federal, Coordenâ áo do sistema de informagoes económico-fiscais.

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

valor estimado cercano a los dos mil millones 
de dólares, valor que superaría al del café en el 
mismo año. Y estas exportaciones se distribui
rían aproximadamente en proporciones iguales 
entre los países industrializados y los países en 
desarrollo; a su vez, las ventas de la región se 
estiman en 250 millones de dólares. Estas últi
mas cifras tienen un gran significado puesto 
que el café en el año 1952 llegó a representar el

74%; en 1981 se estima que su participación no 
pasará del 8%.

Ningún otro país como el Brasil, logró di
versificar sus exportaciones. Así, por ejemplo, 
en Colombia, el café también fue perdiendo su 
participación hasta llegar en 1974 a representar 
el 44% del total; pero a partir de entonces, este 
producto volvió a ganar importancia, y en 1980 
subió al 61%, Obsérvese cómo, debido a su
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Cuadro 6

PARTICIPACION DEL CAFE EN LAS 
EXPORTACIONES TOTALES DEL 

BRASIL Y COLOMBIA

(Porcentajes)

Período 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, Estadísticas finan
cieras internacionales, Washington, lebrero I960, Su
plemento 1978, julio 1980 y diciembre 1981.

influencia, el índice de concentración aumenta 
en 1977 respecto a 1976. (Véase nuevamente el 
cuadro 3.)

En síntesis, en América Latina se ha pro
ducido una diversifícación de las exportacio
nes, proceso al que las manufacturas contribu
yeron en forma más o menos intensa según los 
países.

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

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

Sin embargo, téngase presente que nues
tro Continente está dotado de variadas riquezas 
básicas, lo que al fin de cuentas constituye uno 
de sus patrimonios más importantes. Otros paí
ses, como los del Viejo Mundo y el Japón entre 
ellos, carecen de muchas de ellas, de modo que 
siempre tendrán necesidad e interés por obte
nerlas. Y no sólo importando esos recursos sino 
principalmente haciendo inversiones para ex

plotarlos en los países 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 producción en 
América Latina, aun cuando ha ocurrido un im
portante redespliegue industrial en los países 
del sudeste asiático, para aprovechar las condi
ciones y características peculiares allí exis
tentes.

En consecuencia, en nuestros países el de
sarrollo de industrias orientadas a la exporta
ción dependerá en gran medida del ahorro in
terno. Dado los bajos coeficientes de ahorro e 
inversión interna que aquí se registran, la pro
porción que de éstos puede destinarse al desa
rrollo industrial requerido para este fin podría 
ser insuficiente. Lo anterior plantea serias inte
rrogantes sobre las perspectivas de la región de 
mejorar su actual participación en las exporta
ciones mundiales, puesto que para lograrlo se
ría indispensable aumentar las exportaciones 
de manufacturas en proporciones probable
mente difíciles de alcanzar. Por consiguiente, 
también es poco probable que los productos 
primarios tengan en el futuro una participación 
muy reducida de las exportaciones.

De otra parte, lo ocurrido en el Brasil con la 
diversificación de sus exportaciones, donde al
gunos productos no tradicionales de origen pri
mario cobraron gran importancia, constituye un 
valioso ejemplo para otros países de la región 
de lo que puede conseguirse en este campo. 
Pero los casos analizados podrían inducir asi
mismo a pronósticos erróneos si no se conside
ra que aquél país, dada su extensión territorial, 
está dotado de enormes recursos que le permi
ten concurrir al mercado internacional con nue
vos productos, cuya exportación puede incre
mentarse anualmente a tasas muy elevadas. Por 
ello, muchos de los éxitos allí alcanzados po
drían no obtenerse en el resto de los países de 
la región, en especial en los de menor desarro
llo económico relativo. Finalmente, de aquí 
surge esta interrogante: si la integración eco
nómica no constituiría para dichos países una 
alternativa por entero vigente para intentar me
jorar su posición en el concierto internacional. 
Sobre todo si se consideran las crecientes me
didas proteccionistas que están poniendo en 
práctica los países desarrollados.
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II

La exportación de manufacturas

Los productos manufacturados que la región 
exportó en 1978 tuvieron como destino los si
guientes mercados:*^

Porcentaje
P a íses desarrollados 54 .0
— E stados U nidos 30.9
— C E E  15.4
—  C an ad á  1.4
— Jap ó n  2.0
— O tros pa íses desarro llados 4.3
P aíses de econom ía centralm ente
p la n ifica d a  2 .2
— E u ro p a  O rien ta l 1.1
— Unión Soviética 0.7
— A sia 0.4
P aíses en desarrollo  43 .8
— A m érica  L atina  36.9
— A frica 3.8
— A sia {excluido M edio  O rien te) 1.3
— M ed io  O rien te  1.8

î Véase Naciones Unidas, Estudios e Informes de la 
CEPAL, Las relaciones económicas externas de América Latina en 
los años ochenta, op. cil., p. 175.

El dinamismo registrado por la exporta
ción latinoamericana de manufacturas y que se 
tradujo en un aumento de su participación en 
el comercio mundial, representa un avance que 
no sólo implica conquistas en el mercado inter
nacional, sino que pone en evidencia que hay 
países 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 países, los 
sectores de actividad y los productos que con
tribuyeron a ese crecimiento; y asimismo, des
de el de la demanda, los países importadores de 
esos productos.

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

Países Países en desarrollo

CUCI Manufacturas triali-
zados

Total América
Latina

Otros

Total manufacturas ¡00.0 lOO.O 100.0 100.0
5 Productos químicos 10.9 15.8 17.5 5.6
6-68 Artículos manufacturados básicos 30.9 31.7 31.0 36.3
65 Hilados y tejidos de fibras textiles 8.2 7.3 6.7 11.1
67 Hierro y acero 7.4 6.3 5.5 10.8
7 Maquinaria y material de transporte 35.7 41.3 38.9 55.3
73 Material de transporte 7.5 17.9 11.9 52.4
8 Artículos 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 estadísticas oficiales de los países latinoamericanos.
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americanas que se exportan a los países indus
trializados y a los países en desarrollo, difieren 
significativamente en la participación que ellas 
tienen en algunas categorías.

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

En cambio, los países industrializados ad
quieren una proporción mucho mayor de ar
tículos 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
cipación más baja en el comercio con los países 
en desarrollo y con la propia región.

Por último, es comparable la participación 
de los artículos manufacturados básicos en la 
importación de las distintas regiones. Así, en la 
importación de los países industrializados re
presentan 31% y en la de los países en desarro
llo 32%.

De lo que se lleva dicho se advierte que la 
mayor proporción de manufacturas latinoame
ricanas la adquieren los países industrializados 
(54%). La investigación de este hecho constitu
ye el objetivo central del presente trabajo, para 
cuya dilucidación se han adoptado ciertas defi
niciones y conceptos básicos.

a) L a s  reg io n es copartíc ipes d e l com ercio

La investigación se ha centrado, por consi
guiente, en un universo que define, por una 
parte, a 24 países exportadores latinoamerica
nos, y por la otra a los Estados Unidos, los 
nueve países integrantes de la Comunidad 
Económica Europea (CEE), el Canadá y el Ja
pón,

Estos países en su conjunto adquirieron en 
1978 el 92% de las manufacturas latinoameri
canas destinadas a los países industrializados^® 
y son, por lo tanto, los principales importadores 
de productos elaborados del mundo desarro
llado.

b) E l co n cep to  de pene trac ión  en un m ercado

Para determinar el grado de penetración 
de las manufacturas latinoamericanas en los 
países industrializados, sería necesario dispo
ner de información no sólo de lo que importan 
esos países en bienes industriales, sino tam
bién de lo que producen y exportan, de modo 
que el grado o nivel de penetración de uno o 
varios productos pueda medirse con relación a 
su consumo aparente.

Pero como las informaciones requeridas al 
efecto no están disponibles, la investigación se 
limitará a determinar únicamente qué repre
sentan las importaciones de manufacturas pro
cedentes de América Latina en las importacio
nes totales de los países industrializados de ese 
tipo de bienes.

Por este motivo se ha seleccionado como 
fuente de información las estadísticas compila
das por los países industrializados que publica 
la Oficina de Estadística de las Naciones Uni
das,

1. D efin ic ió n  de a lgunos concep tos básicos c) L im ita c ió n  inheren te  a  la in form ación  estad ística

Al encarar la investigación del tema, en algunos 
conceptos básicos fue necesario circunscribir
se a ciertas definiciones relacionadas con la 
cobertura de los países copartícipes, con el 
concepto de penetración en un mercado y con 
la definición de manufacturas. Así, también se 
debió investigar la distorsión que producen las 
estadísticas con respecto a los productos some
tidos en la región al proceso de maquila.

Las conclusiones de una investigación 
empírica como ésta dependen en buena medi
da de la calidad y veracidad de las estadísticas. 
Para el presente estudio, las fuentes de infor
mación de los países importadores a las que

í®No se incluye a los siguientes países industrializa
dos: miembros de la EFTA, España, Gibraltar. Grecia, Mal
ta, Yugoslavia, Australia, Nueva Zelanda y Sudáíiica,
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debió recurrirse, dan una imagen distorsionada 
de las relaciones comerciales que se tratan dfe 
determinar.

Debido a convenios de subcontratación 
entre empresas estadounidenses y empresas 
maquiladoras establecidas en México, cerca de 
la frontera, hay una discrepancia estadística en
tre los registros que efectúan los dos países en 
sus estadísticas oficiales sobre el comercio re
cíproco.*'^ Esas diferencias se originan en la 
valuación del producto terminado cuando éste 
retorna a los Estados Unidos, ya que se estaría 
imputando el valor de las partes y piezas que 
previamente fueron producidas en los Estados 
Unidos y no en México, país al que ingresaron 
sólo temporalmente para trabajos de ensambla
je y terminado.

Si bien cuando vuelven al lado norteame
ricano para su comercialización, esos productos 
pagan derecho de aduana sólo sobre la porción 
de valor agregado por el trabajo realizado en 
México, en las estadísticas se estaría registran
do el valor total del producto terminado. El 
valor agregado en México no representa más 
del 30% del valor del producto terminado.***

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

Esta circunstancia indujo a realizar una de
tallada y exhaustiva investigación comparativa 
entre las estadísticas de exportación de México 
y las de importación de los Estados Unidos, 
para de este modo identificar los productos 
afectados y depurar la información y evitar así 
conclusiones equívocas. También, por ejem
plo, y como se verá detalladamente más adelan
te, luego de efectuar ajustes a los valores sobre-

*̂ En 1978 los registros recíprocos de la corriente de 
mercancías exportadas por México a los Estados Unidos 
son los siguientes:

Millones 
tíe dólares

Exportación de México a los Estados Unidos 4 057
Importación de los EE.UU. desde México 6 195
Discrepancia estadística 2 138

Véase Fondo Monetario Internacional, Direction of Trade 
Yeorbook, 1980.

*** Véase Héctor Soza, “La discusión industrial en Amé
rica Latina,” en Revista de la CEPAL, N.“ 13, abril de 1981, 
p.55.

valuados de las estadísticas de importación, se 
modifica la participación relativa entre los pro
ductos manufacturados, el orden de importan
cia de los países latinoamericanos exportadores 
e igualmente la distribución del destino de las 
exportaciones tal como originalmente surgen 
de esas estadísticas.

Realizados los ajustes por la maquila, se 
comprueba que el comercio entre México y los 
Estados Unidos, por su ponderación y, sobre 
todo, por los métodos de la compilación esta
dística, es lo suficientemente gravitante como 
para alterar los resultados de la región en su 
conjunto. De persistir la actual metodología de 
registro estadístico, su influencia podría ser 
mayor aún ante la propuesta de creación de una 
zona de libre comercio a lo largo de los 3 218 
kilómetros de frontera compartida por Estados 
Unidos y México.***

d) Definición de manufactura

El concepto de manufactura implica una 
definición y cualquiera sea la adoptada siem
pre será convencional.

Hay varias clasificaciones de uso interna
cional que definen, directa o indirectamente, 
las manufacturas, según criterios básicos adop
tados con propósitos definidos y que por ello 
mismo todas difieren entre sí.̂ *

***“... He propuesto que los Estados Unidos y México 
apoyen la creación de una zona de libre comercio a lo largo 
de la frontera. Mi propuesta, recientemente presentada en 
una audiencia realizada por la Comisión Consultiva Co
mercial de los Estados Unidos, establecería dicha zona en 
una franja de 200 millas en el territorio de cada país, la que 
se extendería a lo largo de toda la frontera desde Brownsvi- 
líe, Texas, a San Diego, California. Constituiría un mini
mercado connin. Cualquier producto cultivado, producido 
o manufacturado dentro de la zona, en cualquier lado de la 
frontera, podría circular libre de derechos dentro de la 
misma... Después de un período de prueba de 10 años, la 
zona podría ser extendida para incluir una mayor parte o 
todo el territorio de ambos países. En caso de éxito, el área 
podría ampliarse aún más, para incluir no sólo a los Estados 
Unidos y México sino también al Canadá y a las otras 
naciones de la América Latina y el Caribe.” Fragmento del 
artículo “La frontera como centro de amistad” de Abelardo 
L, Valdez, en Visión, 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),

*̂*Véanse las siguientes definiciones de manufacturas: 
a) Naciones Unidas, diversos estudios y publicaciones: sec
ciones 5 a 8 menos el capítulo 68 de la Clasificación Uni-
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Los propósitos que inspiraron esas clasifi
caciones, en ciertos casos no son los más apro
piados para aplicarlos al comercio internacio- 
nal,2i

En otras, la definición de manufacturas es
tá basada en razones de orden práctico para 
obtener las informaciones del comercio exte
rior a nivel mundial.^^

Finalmente, hay clasificaciones como las 
del GATT y de la UNCTAD '̂^ creadas para faci
litar la realización de negociaciones, tanto de 
carácter bilateral como multilateral, en el mar
co de las actividades propias de esos organis
mos.

Las estadísticas de las Naciones Unidas 
sobre las corrientes del comercio mundial de 
manufacturas, según regiones y países, utiliza 
la definición basada en las secciones 5 a 8 (ex
cluido el capítulo 68, metales no ferrosos) de la 
CUCI, y por consiguiente hay que ceñirse a 
ella cuando se necesita comparar los datos de 
los países latinoamericanos con los del comer
cio mundial, porque'para este comercio no exis
ten datos según otras clasificaciones.

Se dispone de los datos del comercio mun
dial según la CUCI, y otro tanto ocurre con la 
clasificación de manufacturas que de ella se 
obtiene. Si bien por esta razón aquí se ha utili
zado esta definición de manufacturas, en el 
análisis también se incluyen los productos 
agroindustriales de las secciones 0 y 1 de la 
CUCI.

De todos modos, dicha definición 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, Comisión de Manufacturas, Definición de los produc
tos básicos, semimanufacturados y manufacturados, TD/B/C.2/3, 
julio de 1965; c) GATT, capítulos 25 a 99 de la Nomenclatu
ra del Consejo de Cooperación Aduanera: d) Naciones 
Unidas, Informes Estadísticos, Serie M, N.‘* 4/Rev. 2, Clasifi
cación Industrial Internacional Uniforme de todas las acti
vidades económicas (CIIU), Gran División 3, industrias 
manufactureras.

2íEs el caso de la CIIU que corresponde a una clasifi
cación de actividades económicas y no de productos.

22Dadas la estructura de la CUCI y su propiedad de 
integrarse de menor (partidas de 5 dígitos) a mayor (seccio
nes de 1 dígito), los datos ordenados según esta clasifíca- 
ción pueden reagruparse muy fácilmente basándose en las 
secciones para obtener los valores del comercio exterior de 
manufacturas.

^̂ Nótese que la clasificación establecida en 1965 por la 
Junta de Comercio y Desarrollo de la UNCTAD venía a

totalmente apropiada para investigar las rela
ciones comerciales de los países latinoameri
canos, puesto que ella incluye como manufac
turas algunos productos de exportación tradi
cional como los cueros curtidos, incluidos en la 
sección 6 y los extractos curtientes vegetales, 
incluidos en la sección 5. A su vez excluye de la 
categoría de manufacturas productos semima- 
nufacturados del capítulo 68, metales no ferro
sos (cobre, níquel, aluminio, plomo, zinc y es
taño) como el alambre, los tubos, cañerías y sus 
accesorios que muchos países latinoamerica
nos exportan por valores relativamente impor
tantes.

2. La exportación de manufacturas a los centros

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

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

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

Las manufacturas latinoamericanas que los 
países industrializados importaron en 1978 re
presentaron el 1.8% del total de sus importa
ciones de productos elaborados. Y México, Bra
sil y Argentina cubren el 77% de dichos ventas 
de la región.

Las importaciones de los países industria
lizados se distribuyen entre los Estados Uni
dos, 68%; la CEE, 25%; Japón, 4%; y Canadá, 
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 
económicas internacionales. Las deliberaciones que en el 
seno de la UNCTAD se realizaron desde un comienzo 
entre los países industrializados y los en desarrollo, impli
caban el reconocimiento implícito 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 existía una clasificación internacional- 
mente admitida que definiera los productos de una u otra 
categoría.
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Cuadro 8

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

(M alones de dólares)

CUCI
Importadores Países industrializados

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 2 394
(053.5) J ugos de frutas (340) (925)
055 Conservas de legumbres, tubérculos y raíces 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 alcohólicas 86 5 380
122 MANUFACTURAS DE TABACO 28 901
5 PRODUCTOS QUIMICOS 815 50 522
51 Orgánicos, inorgánicos (óxidos y sales) 538 16 681

6 ARTICULOS MANUFACTURADOS BASICOS 2 302 108 769
61 Cueros curtidos, pieles finas y sus manufacturas 383 2 708
63 Manufacturas de madera 168 4 717
64 Papel, cartón y sus manufacturas 82 12 775
65 Hilados, tejidos y confecciones de fibras textiles 611 22 150
66 Manufacturas de minerales no metálicos 320 21034
67 Hierro y acero 549 26 508
69 Manufacturas de metales n.e.p. 153 13 907

7 MAQUINARIA Y MATERIAL DE TRANSPORTE 2 661 182 341
71 Maquinaria excepto la eléctrica 727 63 959
711 Maquinaria generadora de tuerza 357 11567
714 Máquinas para oficina 185 11 135
719 Máquinas 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 7 093
723 Equipos para distribución de energía 74 1266
724 Aparatos de telecomunicación 572 12 656
729 Otras máquinas y aparatos eléctricos 441 15 480

73 Material de transporte 556 77 010
732 Vehículos automotores para carreteras 368 64 705
735 Barcos y botes 103 3 630

8 ARTICULOS MANUFACTURADOS DIVERSOS 1 674 75 366
83 Artículos de viaje, bolsas de mano 93 1614
84 Vestuario 717 21426
85 Calzado 369 6 515
89 Artículos manufacturados diversos 363 23 728
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C o n t i n u a c i ó n  c u a d r o  8

Im portadores Países industrializados

M anufacturas —— Am érica Latina M undo

891 Instrum en tos m usicales, grabadoras y reproductoras 
de  sonido 77 4 989

894 Juguetes  y artículos deportivos 109 4 196

TO TA L PRO D U C TO S AGROINDUSTRIALES 1504 20 160
TO TA L MANUFACTURAS 7 452" 416 998
TO TA L M ANUFACTURAS Y AGRO- 
IN D U STR IA LES 8 956 437 158

Fuente: Compilación del autor, basada en United Nations, Statistical Office, ¡978 World Trade Annual, Nueva York, Walker & 
Co., 1980.

^ Se estima que este valor incluye i 700 millones de dólares de sobrevaluación en los registros de importación de los 
Estados Unidos de las manufacturas procedentes de México. Dicho valor afectaría a los siguientes capítulos:

Millones de dólares

71. Maquinaria excepto la eléctrica
72. Maquinaria, aparatos y utensilios eléctricos
73. Material de transporte 
84, Vestuario
89. Artículos manufacturados diversos

184
972
164
186
195

Cuadro 9

PA ISES IN D U STRIA LIZA D O S: IM PO RTA CIO N ES D E  M ANUFACTURAS 
LATINOAM ERICANAS, 1978

(Porcentajes)

CUCI
PRODUCTO

Participación Participación de Distribución a Participación Valor para al-
del producto países latino- los países in- latinoameri- canzar 1.4%
en las manu- americanos ex- dustrial izados cana en la {millones de
facturas pro- portadores manufactura dólares)
cedentes de importada
América La- por los países
tina industrializa

dos

TOTAL MANUFACTURAS 100.0 México 39, Bra- EE.UU. 68.4, 
sil 28, Argentina CEE 25.3,
10, Colombia, Japón 3.9 
Uruguay y Ja- y Canadá'2.4 
maica 3, R. Do
minicana, Haití,
El Salvador y 
Venezuela 2,
Perú 1, Panamá 
0.8, Trinidad y 
T. y Chile 0.7,
Costa Rica 0.6,
Barbados 0.5,
N icaragua, Gu
yana y Paraguay 
0.3, Bolivia, Cu
ba, Honduras y 
Guatemala 0.2,
Ecuador 0.1

1.8
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C o n t i n u a c i ó n  c u a d r o  9

CUCI
PRODUCTO

Participación Participación de Distribución a Participación Valor para al-
del producto países latino- los países ín- latinoaineri- canzar 1.4%
en las manu- americanos ex- dustrializados cana en la (millones de
facturas pro- portadores manufactura dólares)
cedentes de importada
América La- por los países
tina Industrializa

dos

84 VESTUARIO (Ropa exterior e 
interior, accesorios de vestir, 
vestuario y otros artículos de pie
les finas)

9.6 México 30, Uru
guay 15, Brasil 
10, R. Domini
cana y Haití 7, 
El Salvador y 
Colombia 5, 
Costa Rica 4

EE.UU.83, 
CEE 15, 
Canadá 1

3.3

65 HILADOS, TEJIDOS y CON- 8.2 Brasil 44, Méxi- CEE 54, 2.8
FECCJONES DE FIBRAS co 16, Argentina EE.UU. 38,
TEXTILES (Hilados e hilos de y Colombia 10, Canadá 5,
seda, lana, algodón, lino, ramio y Perú 8, Uru- Japón 3
cáñamo; 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 tapicerías)

724 APARATOS DE TELECOMU- 7.7 México 81, Bra- EE.UU. 92, 4.5
NICACION (Aparatos recepto- sil 18 CEE 4,
res de televisión y radio'; apara- Canadá 3,
tos eléctrieos para telefonía y te- Japón 1
legrafía, micrófonos, amplifica
dores y altoparlantes

67 HIERRO Y ACERO (Hierfo en 
bruto, ferroaleaciones, lingotes, 
barras, varillas, ángulos, perfiles, 
planchas, flejes, alambre, tubos y 
sus accesorios de hierro o acero)

7.4 Brasil 47, Ar- EE.UU. 61, 
gentina 23, Mé- CEE 27, 
xico 14, R. Do- Japón 10, 
minicana 11, Canadá 2 
Venezuela 3,
Chile 2

2.1

51 ELEMENTOS Y COMPUES
TOS QUIMICOS (Oxidos e hi- 
dróxidos de aluminio, óxidos y 
peróxidos de zinc, óxidos de plo
mo, ácidos inorgánicos, amonía
co licuado o en solución, hidro
carburos, alcohol etílico, etc.)

7.2 Jamaica 38, Mé- EE.UU. 59, 
xico 25, Argén- CEE 34, 
tina 14, Brasil y Japón 6, 
Trinidad y T. 7 Canadá 1

3.2

729 MAQUINAS Y APARATOS 
ELECTRICOS (Pilas y acumu
ladores eléctricos, válvulas y tu
bos electrónicos, transistores, 
aparatos eléctricos de alumbra
do para vehículos, contadores de 
electricidad y condensadores 
eléctricos)

5.9 México 59, Bra- EE.UU. 91, 
sil 20, El Salva- CEE 8, 
dor 13, Haití 3 Canadá 1

2.8
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CUCI
PRODUCTO

Participación Participación de Distribución a Participación Valor para al- 
del producto países latino- los países in- latinoameri- canzar 1.4%
en las manu- americanos ex- dustrializados 
facturas pro- portadores 
cedentes de 
América La
tina

cana en la (millones de 
manufactura dólares) 
importada 
por los países 
industrializa-
dos

61 CUEROS CURTIDOS, PIELES 
FINAS Y SUS MANUFACTU
RAS (Bandas y correas de cuero 
para máquinas, sillas de montary 
productos de talabartería; piezas 
para calzado. El rubro principal 
son cueros curtidos)

5.1 Argentina 51, CEE 55,
Brasil 23, Uru- EE.UU.38, 
guay 7, Méxi- Canadá 5, 
co 6 Japón 2

14.1

85 CALZADO (Calzado con suela 5.0
de cuero o con suela de otros ma
teriales como caucho, materia 
plástica artificial, madera y cor
cho. Incluye también botas, bo
tines. polainas, etc.)

732 VEHICULOS AUTOMOTO- 4.9
RES PARA CARRETERA (Ca
rrocerías, chasis, bastidores y 
otras partes; chasis con motor)

711 MAQUINARIA GENERADO- 4.8
RA DE FUERZA (Excepto la 
eléctrica) (Motores de combus
tión interna para automóviles y 
para aeronaves)

Brasil 72, Méxi- EE.UU. 76, 
co 12, Uruguay CEE 20,
8, Argentina 6 Canadá 4

México 67, Bra- EE.UU. 65, 
sil 27, Argentina CEE 32,
4, Colombia 2 Canadá 2,

Japón 1
Brasil 67, Méxi- EE.UU. 53, 
co 28, Argenti- CEE 41, 
na 4 Japón 4,

Canadá 2

5.7

0.6

3.1

538

66 MANUFACTURAS DE MINE
RALES NO METALICOS (Ce
mento, vidrio y manufacturas de 
vidrio, ladrillos no refractarios, 
tejas y productos análogos de ce
rámica, artículos de porcelana y 
cerámica, manufacturas de 
amianto y manufacturas de mi
nerales n.e.)

4.3 México 42, Co- EE.UU. 67, 
lombia 20, Bra- CEE 18, 
sil 19, Venezue- Japón 14, 
la 17 Canadá 1

1.5

722 MAQUINAS GENERADORES 3.5
ELECTRICOS Y MECANISMO 
PARA OPERAR INTERRUP
TORES (Interruptores, conmu
tadores, relés, cortacircuitos, to
mas de corriente, cajas de empal
me, máquinas generadoras, mo
tores y convertidores rotativos y 
estáticos)

714 MAQUINAS PARA OFICINA 2.5
(Máquinas de calcular electróni
cas, máquinas de escribir)

México 82, Bra- EE.UU. 97, 
sil 8, Haití y R. CEE 2, 
Dominicana 3 Canadá 1

3.7

Brasil 41, Méxi- EE.UU. 51, 
co 34, El Salva- Japón 25, 
dor 10, Argenti- CEE 20, 
na, Barbados y Canadá 4 
Haití 4

1.7
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CUCI
PRODUCTO

Participación Participación de 
del. producto países latine
en las manu- americanos ex
facturas pro- portadores 
cedentes de 
América La
tina

Distribución a 
los países in
dustrializados

Participación 
latinoameri
cana en la 
manufactura 
importada 
por los países 
industrializa
dos

Valor para al
canzar 1.4% 
(millones de 
dólares)

63 MANUFACTURAS DE MADE
RA Y DE CORCHO (Excepto 
muebles) (Maderas terciadas, 
marcos de ventanas y puertas, pi
sos de parqué; mangos para he
rramientas, etc.)

2.3 México 50, Bra- EE.UU. 70, 
sil 38, Honduras CEE 26, 
y Bolivia 3 Japón 3, 

Canadá 1

3.6

69 MANUFACTURAS DE META
LES NO ESPECIFICADAS 
(Estructuras de hierro y acero, 
depósitos y recipientes, cables 
alambre y telas metálicas de hie
rro o acero, de cobre y de alumi
nio, clavos, pernos y tuercas, he
rramientas de mano y para má
quinas, cuchillería, enseres do
mésticos de metales comunes)

2.1 México 65, Bra- EE.UU. 93, 
sil 21, Chile 5, CEE 5, 
Argentina y Co- Canadá 2 
lombia 3

1.1 42

719 MAQUINAS Y APARATOS NO 
ELECTRICOS Y SUS PIEZAS 
(Maquinaria de calefacción y re
frigeración, bombas y centrifu
gadoras, máquinas de cargar y 
levantar, aparatos domésticos no 
eléctricos, herramientas de ma
no con motor, no eléctrico)

1.7 México 65, Bra- EE.UU. 84, 
sil 16, Argenti- CEE 13, 
na 8, Venezue- Canadá 2, 
la 6 Japón!

0.5 198

894 JUGUETES Y ARTICULOS 
DE DEPORTE (Pelotas de base
ball, artículos deportivos de pes
ca y caza, juegos de sociedad)

1.5 México 47, Hai- EE.UU. 92, 
tí 33, Brasil 12 CEE 3,

Canadá 4, 
Japón 1

735 BARCOS Y BOTES (Remolca- 1.4
dores, dragas, estructuras flo
tantes)

83 ARTICULOS DE VIAJE Y 1.2
BOLSAS DE MANO

Brasil 51, Pana- EE.UU. 15, 
má 48, Argenti- CEE 55, 
na 1 Japón 30

México 30, Bra- EE.UU. 81, 
sil 23, Uruguay CEE 15,
16, Colombia Canadá 4 
12, R. Domini
cana 10, Argen
tina?

2.6

2.8

5.8

64 PAPEL, CARTON Y SUS MA
NUFACTURAS (Papel para pe
riódicos, otros papeles de im
prenta y de escribir, bolsas de 
papel, cajas de cartón y otros en
vases)

1.1 Brasil 46, Méxi- EE.UU. 82, 
co 44, Argenti- CEE 17, 
na 6 Canadá 1

0.6 97
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CUCI
PRODUCTO

Participación Participación de 
del producto países latine
en las manu- americanos ex
facturas pro- portadores 
cedentes de 
América La
tina

Distribución a 
los países in
dustrializados

Participación Valor para al- 
latinoameri- canzar 1,4% 
cana en la (millones de 
manufactura dólares) 
importada 
por los países 
industrializa
dos

891 INSTRUMENTOS MUSICA
LES, GRABADORAS Y RE
PRODUCTORES DE SONIDO 
(Gramófonos, grabadores de cin
tas, discos y cintas grabadas, 
instrumentos musicales de cuer
da y n,e.)

LO México 90, Bra- EE.UU. 92, 
sil 9, Haití 1 CEE 8

L5

723 EQUIPO PARA DISTRIBU
CION DE ENERGIA ELEC
TRICA (Hilos y cables con ais
lante, tubos aisladores y sus pie
zas de unión, aislados interior
mente)

1.0 México 84, R. EE.UU. 95,
Dominicana 5, CEE 5 
Chile 4, Bra
sil 3

5.8

Fuente: Compilación y cálculos del autor, basados en United Nations Statistical Office, ¡978 World Trade Annual, op. cit. 
■* Efectuado el ajuste por maquila, el porcentaje de 1.8% de la columna anterior disminuye a 1,4%.

Cuadro 10

PA ISES IN D U STRIA LIZA D O S: IM PO RTA CIO N ES D E PRODUCTOS 
A G R O IN D U STR IA LES LATINOAM ERICANOS, 1978

(Porcentajes)

Participación de 
países latino-

CUCI
PRODUCTO

Participación 
del producto 
en el total de americanos 
la agroindus- portadores 
tria proce
dente de 
América La
tina

Distribución a 
los países in
dustrializados

Participación 
latinoameri
cana en el 
producto 
agroindus
trial importa
do por los 
países indus
trializados

Valor para al
canzar 7.5% 
(millones de 
dólares)

TOTAL PRODUCTOS AGRO- 
INDUSTRIALES

100.0 Brasil 58, Ar
gentina 19, Mé
xico 9, Ecuador 
6, Colombia 1.8, 
Paraguay L7, 
Chile 1.2, Perú 
y R. Dominica
na 0.8, El Salva
dor 0.5, Vene
zuela 0.4, Costa 
Rica y Uruguay 
0.2, Haití, Cuba, 
Honduras y Pa
namá 0.1

EE.UU. 60,- 
CEE 31, 
Canadá 7, 
Japón 2

7,5
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Continuación cuadro 10

Participación Participación de Distribución a Participación Valor para al-
del producto países latino- los países in- latinoameri- canzar 7.5%
en el total de americanos ex- dustrializados cana en el (millones de

CUCI la agroindus- portadores producto dólares)
PRODUCTO tria proce

dente de
agroindus
trial importa-

América La- do por los
tina países 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 Canadá 14,
Japón 1

071.3 EXTRACTOS Y ESENCIAS DE 23.6 Brasil 91, Co- EE.UU. 57, 51.5 _

CAFE lombia 4, El Sal- CEE 31 
vador y Méxi
co 2

013 CARNES ENVASADAS HER- 22.2 Argentina 64, CEE 53, 19.5 -

METIDAMENTE Brasil 28, Para- EE.UU. 43, 
guay 7, Uru- Canadá 3, 
guay1 Japón 1

073 CHOCOLATE Y OTROS ALI- 12.2 Brasil 51, Ecua- EE.UU. 96, 14.8 ~

MENTOS CON CACAO dor 41, Colom- Japón 3 
bia y Perú 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 alcohólicas dad y T. 13, Ar- Canadá 13,
destiladas) gentina 6, Guya- Japón 6 

na 4, Chile 2

032 PESCADO ENVASADO HER- 3.1 México 48, Chi- EE.UU. 68,
METIDAMENTE le 26, Perú 17, CEE 30, 

Venezuela 4 Japón 2
3.6 50

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 Canadá 7

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
ticar y aspirar)

y México 11

099 PREPARADOS ALIMENTI- 1.3 México y R. Do- EE.UU. 95, 2.0 51
DIOS N.E.P minicana 26, Ar- Japón 5 

gentina, Brasil y 
Venezuela 11,
Costa Rica, Chi
le y Panamá 5

Fuente: Compilación y cálculos del autor, basados en United Nations Statistical Office, ¡978 World Trade Annua¡, op. cit.
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teriormente a los Estados Unidos, ocasionan 
una sobrevaluación en las estadísticas de im
portación que alcanza a los 1 700 millones de 
dólares. Dicho valor es muy superior al que 
correspondería a la exportación efectiva de 
manufacturas mexicanas estimada en 950 mi
llones de dólares. En cambio las estadísticas de 
importación de los Estados Unidos registran un 
valor de manufacturas de 2 652 millones de 
dólares.

Si del valor total de las manufacturas lati
noamericanas de 7 452 millones de dólares se 
deducen los 1 700 correspondientes a la sobre
valuación, éstas quedarían reducidas a 5 751 
millones de dólares.

Con ese ajuste, como es evidente, también 
variaría la participación de las manufacturas 
latinoamericanas importadas por los países in
dustrializados, las que disminuirían del 1.8% al 
1.4%.

A su vez dicho ajuste modificaría la parti
cipación de los países latinoamericanos expor
tadores, al invertirse el orden de importancia 
de México y Brasil, al pasar este país al primer 
lugar con el 36% seguido por México con el 
22%; por su parte Argentina continuaría en el 
tercer lugar, pero con un porcentaje mayor: 
13%.

Los tres países disminuirían su participa
ción al 71%, de modo que el 6% de la diferencia 
se distribuiría proporcionalmente entre los res
tantes países latinoamericanos.

En todo caso, obsérvese 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 países latinoamericanos.

El ajuste por maquila modifica también las 
distribuciones porcentuales por destino, aun 
cuando no se altera el orden de prelación. Así, 
la participación de los Estados Unidos dismi
nuiría del 68% al 59%, pero de todos modos 
continuaría siendo el principal comprador de 
las manufacturas latinoamericanas. La CEE 
aumentaría su participación del 25% al 33% y el 
Japón y el Canadá no alterarían su posición 
minoritaria.

a) Penetración 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 paí
ses industrializados.

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

El de mayor penetración, manufacturas de 
cuero (incluido el cuero curtido), alcanza al 
14%. Sin embargo, esa alta participación se ex
plica porque este rubro incluye principalmen
te el cuero curtido, producto semimanufactu- 
rado tradicional de la exportación regional.

El nivel de penetración de los demás pro
ductos es el siguiente:

P roductos
Rango de 

penetración
(%)

M ateria l rodan te  para fern)carril 
E q u ip o s  para d istribución  de  energía; 
a rtícu los d e  viaje y bolsas de  mano;

6 - 7

calzado 5 - 6
A paratos d e  telecom unicación  
G en erad o res  eléctricos y m ecanism os 
para  operar in terrup to res; m anufactu
ras d e  m adera; vestuario; productos 
qu ím icos (óxidos y peróxidos de  alum i-

4 - 5

nio); m otores; obras de  arte n.e. 
H ilados, te jidos y confecciones, m áqui
nas y aparatos eléctricos; rem olcadores, 
dragas, estructuras flotantes; aceites 
esen c ia le s  y productos de  perfum ería.

3 - 4

h ie rro  y acero 2 - 3

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

b) Qué productos se exportan

El rubro de exportación más importante es 
vestuario que representa 9,6% de las manufac
turas que América 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 razón un rápido 
examen de estos rubros facilitaría aún más la 
comprensión de su significado e importancia.

Dos de los grupos más significativos: ele
mentos y compuestos químicos; y cueros curti
dos, pieles finas y sus manufacturas, incluyen
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productos que en un alto porcentaje son bási
camente primarios o semímanufacturados. Así, 
entre los elementos químicos se incluyen los 
óxidos e hidróxidos de aluminio (alúmina) que 
exporta Jamaica por un valor de 206 millones 
de dólares. El otro rubro contiene una propor
ción también muy elevada de productos que 
son más bien de exportación tradicional, como 
los cueros y pieles curtidas, punto antes ya co
mentado.

De los 11 rubros principales, 5 están so
brevaluados por la maquila; vestuario; aparatos 
receptores de televisión, radio y otros aparatos 
de telecomunicación; pilas y acumuladores 
eléctricos y válvulas y tubos electrónicos, tran

sistores y otros aparatos eléctricos; vehículos au
tomotores para carreteras; motores de combus
tión interna para automóviles y para aeronaves.

Un hecho sintomático que puede servir pa
ra apreciar la diferencia existente entre pro
ducción industrial propiamente tal y subcon
tratación o maquila es que Estados Unidos re
gistra una importación desde México de 257 
millones de dólares en máquinas y aparatos 
eléctricos, mientras que la CEE sólo importa 
desde dicho país 3 millones de dólares. En 
cambio, el Brasil exporta estos productos en las 
siguientes proporciones; a Estados Unidos 
26%, a la CEE 65%, al Canadá 5% y al Japón 
4%.

En el cuarto rubro de importancia está el 
capítulo 67 de la CUCI que incluye los produc
tos derivados de la industria siderúrgica. En la 
clasificación de la UNCTAD esos productos se 
consideran como semimanufacturas, mas aún 
en algunos documentos publicados por ese or
ganismo aparece excluido el capítulo 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 más 
‘tradicionar de exportación de la región, en el 
que participan sólo siete países, con una muy 
elevada proporción del Brasil (44%).

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

En síntesis, 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 exportación se incluye una importan
te proporción de semimanufacturas que se ob
tienen como subproductos de actividades pri
marias y constituyen más bien productos tradi
cionales de exportación.

El otro elemento; los productos termina
dos en México y que retoman a los Estados 
Unidos, se registran por valores muy superio
res al valor agregado en el primer país, lo que 
permite atribuir a la región una participación 
superior a la que en realidad le corresponde.

Lo que sí se destaca muy nítidamente en la 
exportación de manufacturas, es su gran con
centración en los tres países grandes de la re
gión.

Si los mbros manufacturados que América 
Latina exporta se clasificasen según su uso o 
destino económico, la estructura de la misma 
sería la siguiente;

%
Total Manufacturas 100.0
Bienes de consumo 29.2

No durables 17.9
Durables 11.3

Productos intermedios elaborados y 
materiales de construcción 42.2
Bienes de capital 28.6

Para agricultura e industria 13.3
Material de transporte^“* 15.3

Destaca por su importancia la participa
ción de los productos intermedios elaborados y 
los materiales de construcción, 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 mbros principales, al vestuario 
( 10%), calzado (5%), juguetes y artículos de de
porte (1.5%), artículos de viaje y bolsas de mano 
(1.2%).

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

^^Además del capítulo 73 de la CUCI, material de 
transporte, incluye el grupo 711, motores para automóviles 
y para aeronaves y parte del grupo 729 (aparatos eléctricos 
de alumbrado para vehículos).
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receptores de televisión 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 construcción sobresalen 
los hilados y tejidos de fibras textiles (8%), el 
hierro y acero (7%), los óxidos e hidróxidos de 
aluminio (alúmina) 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 metálicos (4%), las manu
facturas de madera (2%), las manufacturas de 
metales (2%) y el papel, cartón 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 exportación de 
bienes de capital para la agricultura e industria 
son los generadores eléctricos y mecanismos 
para operar interruptores (4%), máquinas para 
oficina (3%) y máquinas y aparatos no eléctricos 
(2%).

c) L o s  p a íse s  la tinoam ericanos exportadores

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

Se destaca la participación relativamente 
elevada de la República Dominicana, Haití y 
El Salvador. En Haití y El Salvador ello se debe 
a que en los últimos años se han establecido 
zonas francas muy cerca de los aeropuertos in
ternacionales de los respectivos países, 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 República Dominicana 
obedecen a la misma causa, aun cuando las 
empresas maquiladoras no se han establecido 
cerca del aeropuerto.

d) L o s  p a íse s  de des tino

Con respecto a los países industrializados 
importadores de las manufacturas latinoameri
canas, también se advierte aquí una importante 
concentración en Estados Unidos y la CEE. En 
cambio, Japón sólo en 4 rubros participa entre 
10% y 30% del conjunto de esos países, estos 
rubros son hierro y acero; manufacturas de mi
nerales no metálicos; maquinaria para oficina; 
y remolcadores, dragas y estructuras flotantes. 
Corresponde la menor proporción al Canadá, 
que en ningún rubro alcanza a participar 
con más del 10%.

3. L a  exportac ión  de p roduc to s agro industria les

Los productos de la agroindustria que la región 
exporta a los centros consta de 14 rubros. Los 
cuatro más 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
cohólicas, 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) P en e tra c ió n  de los p roduc to s agro industria les

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

Los productos que más han penetrado en 
estos mercados son los extractos y esencias de 
café, que llegan al 52% de la importación 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 países 
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 penetración del sector agroindus- 
trial. La penetración latinoamericana de las 
conservas de carnes es del 20%; la de los jugos 
de frutas el 16% y la del chocolate y otros al i-
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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 demás productos agroindus- 
triales registran una penetración muy reducida 
e inferior al promedio del 7.5%. Curiosamente, 
sólo en uno de ellos, dulces de azúcar, aparece 
Brasil como un exportador relativamente im
portante (38%). En los demás, su aporte es muy 
escaso.

b) L o s  p a íse s  exportadores

Los productos agroindustriale s que los paí
ses industrializados adquieren en la región pro
vienen en un 86% del Brasil, Argentina y Méxi
co. La concentración de las ventas en estos tres 
países supera a las de las manufacturas, puesto 
que únicamente 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 exportación regional.

Colombia, Paraguay y Chile participan con 
menos del 2% de las exportaciones y los 10 
países 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.

c) L o s  p a íse s  de destino

Los productos agroindustriales tienen co
mo principal destino los Estados Unidos, en 
una proporción que duplica a la destinada a la 
CEE. Al Canadá y Japón se envía menos del 
10% de lo que adquiere el conjunto de los paí
ses desarrollados.

Estados Unidos es el principal importador 
de todos los productos agroindustriales, con 
excepción de las carnes envasadas. Contrasta 
esta posición con la del Japón que es en cambio 
el país que adquiere una menor proporcióti de 
cada producto.

4. P ersp ec tiva s  d e  crecim ien to  de las exportaciones  
d e  p ro d u c to s  m anu facturados y  agro industria les

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

En los primeros, su participación sobre el 
total de los productos agroindustriales impor
tados por los países industrializados es del 
7.5%; en las manufacturas es sólo 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 proporción permite suponer 
que la participación de ese producto tenderá a 
disminuir en vez de aumentar. Y ello podría 
ocurrir sobre todo debido a que es un solo país, 
Brasil, el que cubre el 91%.

Debido a los sistemas de comercialización 
vigentes y a las cuotas a la importación estable
cidas por los países industrializados, así 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
ción de un solo país exportador podría verse 
desplazada.

En cambio, aumenta la probabilidad de 
que la incrementen aquellos productos que tie
nen una participación 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 
vínculos ya establecidos respecto al intercam
bio de esos productos permitan mejorar sus ba
jos niveles de penetración.

Reflexionando sobre lo anterior, se ha cal
culado en cuántos dólares aumentaría la expor
tación de los productos manufacturados con 
porcentaje de penetración 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
rían su valor y ello representaría incrementar 
las exportaciones totales de manufacturas a los 
países industrializados en 1 746 millones de 
dólares; dicho incremento significaría aumen
tar el valor de exportación de las manufacturas 
de la región a esos países en 30% y elevar el
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porcentaje de la participación de las manufac
turas en las importaciones de los países indus
trializados del 1.4% al 1.8%.

En los productos de la agroindustria, el 
mejoramiento sería proporcionalmente mayor 
que en las manufacturas. Así, 11 rubros, de un 
total de 15, que tienen un porcentaje inferior al 
7.5% aumentarían su valor para alcanzar esa 
participación. De este modo se incrementarían 
las exportaciones de productos agroindustria- 
les en 805 millones de dólares. Dicho valor 
representaría un incremento en la exportación 
de los productos agroindustriales de la región a 
los países industrializados de un 54% y permi
tiría elevar el porcentaje de participación de los 
productos agroindustriales en las importacio
nes de los países industrializados del 7.5% al 
11.5%.

Si bien dichos incrementos podrían lograr
se por el mejoramiento conjeturalmente esti
mado para los productos manufacturados y 
agroindustriales que registran bajos niveles de 
penetración, su efecto sobre el valor total de las 
exportaciones de América Latina sería poco 
significativo, puesto que éste aumentaría sólo 
en 5%. A su vez, la participación de América 
Latina en la exportación mundial aumentaría 
apenas en 0.2%; este mismo bajo porcentaje de 
aumento (0.2%) se registraría también en la par
ticipación que tendría en la exportación mun
dial de manufacturas.

Esto último lleva a concluir que, conforme 
a lo afirmado en el capítulo anterior, las posibi
lidades de América Latina de mejorar su parti
cipación en el comercio mundial están 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, ï*ara ello sería necesario que los productos, 
tanto agroindustriales como manufacturados, 
especificados en este trabajo, ingresen en los 
mercados intemacionalés en proporciones mu
cho mayores que las actuales; y luego' que, a 
esos productos se agreguen Otros que aún no 
consiguieron penetrarlos.

En el supuesto optimista de que esta pre
misa se cumpliera, y por consiguiente América 
Latina lograra recuperar la participación que 
tuvo en el pasado, se plantearía otro aspecto, tal 
vez más importante por dilucidar; ¿qué países

de la región serán los beneficiarios de dichos 
aumentos? Porque es evidente que Brasil, Mé
xico y Argentina absorben tres cuartas partes de 
la exportación latinoamericana de manufactu
ras. Lo más probable sería entonces que esos 
mismos países aumenten o por lo menos man
tengan dicha proporción, puesto que el acceso 
de las manufacturas latinoamericanas a los paí
ses centrales en buena medida se debe a la 
capacidad de penetración que han adquirido 
los tres países (capacidad industrial instalada, 
tecnología, organización empresarial, sistemas 
de comercialización y de promoción de expor
taciones, concurrencia competitiva a los mer
cados internacionales, fmanciamiento a las ex
portaciones, etc.).

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

5. La exportación de manufacturas y productos 
agroindustriales en 1980

Luego de concluido este trabajo, la OCDE pu
blicó las estadísticas de comercio exterior de 
los países miembros de esa organización co
rrespondientes a 1980.^ Dicha publicación 
permitió actualizar las informaciones de este 
estudio con el fin de conocer los cambios que 
pueden haber ocurrido en 1980 en la exporta
ción de manufacturas y productos agroindus
triales latinoamericanos destinados a los cen
tros.

Se presentan sucintamente a continuación 
^las principales conclusiones que surgen de la 
información correspondiente a 1980:

Las manufacturas latinoamericanas que los 
países 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 había alcanzado en 1978 y por consi
guiente el bajo nivel de penetración de las ma-

2®Organización de Cooperación y Desarrollo Econó
mico (OCDE), Trade by commodities, París, 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 región. La concentración 
de las exportaciones de manufacturas en estos 
tres países es superior a la que se registró en 
1978 (77%), por una mayor importancia relativa 
de México (40%) y Brasil (31%). Argentina, en 
cambio, registró una menor participación (8%).

Se ha visto que las diferencias entre los 
registros de Estados Unidos y México atribui
dos a los productos terminados en este último 
país, y que posteriormente reingresan a los Es
tados Unidos, ocasionan una sobre valuación en 
las estadísticas de importación.2® En 1980 la 
sobre valuación alcanza a 2 500 millones de dó
lares. Dicho valor es muy superior al que co
rrespondería a la exportación efectiva de manu
facturas mexicanas en ese año que se estima en 
1 134 millones de dólares. En cambio las esta
dísticas de los Estados Unidos registran un va
lor de importación de manufacturas mexicanas 
de 3 634 millones de dólares.

Si al valor total de 9 919 millones de dóla
res de manufacturas exportadas a los centros 
por América Latina se restan los 2 500 millones 
de dólares correspondientes a la sobrevalua
ción en las estadísticas de importación de Esta
dos Unidos de las manufacturas procedentes de 
México, se reduciría a 7 419 millones de dó- 
res. Este valor ajustado modifica el porcentaje 
de penetración de las manufacturas latinoame
ricanas en los países industrializados, el que 
disminuye del 1.8% al 1.3%.

A su vez dicho ajuste cambiaría la partici
pación de los tres principales países latinoame
ricanos exportadores, al invertirse el orden de 
importancia de México y Brasil, al pasar este 
país al primer lugar con el 42%, seguido por

2®En 1980 los registros recíprocos de la corriente de 
mercancías exporUidas por México a los Estados Unidos 
son los siguientes;

Millones de 
dólares

Exportación de México a los Estados Unidos 9.688 
Importación de los Estados Unidos desde 
México 12,774
Discrepancia estadística 3.086
V é a s e  F o n d o  M o n e ta r io  I n t e r n a c io n a l ,  Direction o f  Trade
Yearbook, 1 9 8 1 .

México con el 22%; por su parte Argentina ten
dría una participación del 10%.

Se ha mencionado que El Salvador, Haití y 
República Dominicana lograron en 1978 una 
participación relativamente importante en la 
región por sus exportaciones de productos ter
minados mediante convenios de subcontrata
ción o maquila. En 1980 Haití mantuvo su parti
cipación del 2% debido a la exportación de 
artículos deportivos (principalmente pelotas 
de base-ball destinadas al mercado de los Esta
dos Unidos); la República Dominicana aumen
tó del 2% al 3% y, en cambio, El Salvador redu
jo su participación a la mitad (1%), debido que 
a partir del segundo semestre de 1980 en ese 
país 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 países del 
área, dada su acción itinerante que tiende a 
suscribir convenios de maquila con países don
de la mano de obra desocupada pueda contra
tarse por salarios ínfimos.

Para el resto de los países latinoamerica
nos, en el último año no se registra ningún 
cambio significativo respecto a la participación 
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 Japón 
y 3% al Canadá. Comparando esas participacio
nes con las registradas en 1978, Estados Unidos 
continúa siendo el principal comprador de las 
manufacturas latinoamericanas pero con un 
porcentaje levemente inferior. En cambio, la 
CEE y el Japón la aumentaron, también leve
mente, mientras el Canadá la mantuvo.

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

Los demás productos manufacturados que 
exportó la región tampoco registran variaciones 
de importancia en 1980 respecto a los niveles 
de penetración de 1978.

Con relación a la exportación de productos 
agroindustriales latinoamericanos a los cen
tros, en 1980 alcanzaron un valor de 1 749 mi
llones de dólares, superior en 16% al corres
pondiente a 1978. El nivel de penetración de 
este año es comparable al de 1980 (7,2%).

En el último año se aprecia una mayor di- 
versifícación del lado de la oferta latinoameri
cana de productos agroindustriales, puesto que 
Argentina, Brasil y México disminuyeron su 
participación al 80%. Ello se debió principal
mente a la caída de los precios de los extractos y

esencias de café que determinó que el valor de 
exportación de ese producto haya disminuido 
en su valor respecto a 1978 y, consecuentemen
te, también haya sido menor la participación 
del Brasil, principal exportador de ese produc
to.

Respecto a la distribución según países 
compradores, en 1980 se mantiene el orden de 
importancia, cón Estados Unidos (54%), la 
CEE (39%), Canadá (5%) y Japón (2%).

Los datos de 1980 revelan que no se han 
producido respecto a 1978 cambios significati
vos que alteren el análisis efectuado en los 
capítulos anteriores y han servido más bien pa
ra confirmar la clara tendencia a la concentra
ción de la exportación de manufacturas latino
americanas destinada a los centros en Brasil, 
México y Argentina.
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El transporte 
urbano
en América Latina

Consideraciones 
acerca de su igualdad 
y eficiencia

Iati Thomson*

Las condiciones de viaje de todos los habitantes ur
banos de América Latina se ven agravadas por altos 
niveles de congestión, pero los estratos de menores 
ingresos padecen una situación especialmente agu
da puesto que suelen verse limitados al uso del auto
bús, gastando así en viajar una mayor proporción de 
su tiempo y de su ingreso que los estratos más adine
rados.

En la región existen tres medios principales de 
transporte público: el autobús, el tren suburbano y el 
metro o subterráneo. En términos generales, el pri
mero de ellos es el medio más usado aunque suele 
ser el menos favorecido por lia política pública; en 
efecto, tanto el tren suburbano como el metro son 
habitualmente subvencionados por el Estado mien
tras que el autobús recibe subsidios sólo en casos 
excepcionales, y a veces aporta en forma de impues
tos y tasas, más de lo que recibe. En consecuencia, 
para mejorar las condiciones de viaje de los estratos 
de menores ingresos sería necesario favorecer al 
transporte por autobús.

En este sciiti do, el autor sugiere que una medi
da imprescindible debería ser la reducción de la 
congestión causada por los automóviles particulares 
y los taxis a fin de aumentar la fluidez de los autobu
ses, lo que podría lograrse por medio de un sistema 
de peaje o gravámenes. De esta manera, se utilizaría 
mejor la infraestructura existente al transferir el es
pacio vial hacia los medios que lo utilizan más mode
radamente, reduciendo así las presiones por aumen
tar la capacidad física de la red de transporte urbano 
—sea por la construcción de metros o de nuevas vías 
para el tránsito de superfìcie—, mejoraría el nivel de 
servicio ofrecido por los autobuses y, eventualmen
te, reduciría el costo de los pasajes.

^Funcionario de la División de Transporte y Comunicacio
nes.

Relación entre ingreso 
familiar y accesibilidad

1. Trazado urbano e ingreso

Indudablemente los problemas asociados a la 
urbanización constituyen uno de los mayores 
desafíos que hoy debe enfrentar América Lati
na. De todas maneras, cabe tener presente que 
la urbanización en la región es, en su mayor 
parte, un fenómeno relativamente reciente. En 
1963 se escribía: “El estudio de la urbanización 
en América Latina es relativamente nuevo por
que es bastante reciente el desarrollo de cual
quier población urbana de importancia”.* De
bido en gran parte al hecho de que aquí la 
ciudad alcanzó su madurez en una época distin
ta a la de los países industrializados, presenta 
características diferentes cuyas consecuencias 
no siempre son adecuadamente apreciadas.

A los fines del presente estudio una de las 
diferencias más importantes entre muchas ciu
dades de América Latina y otras del Norte, se 
debe a la distribución espacial de las clases 
sociales dentro de las mismas. Es un hecho 
conocido que los barrios interiores de las ciu
dades del Norte están 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 
económicas seriamente deterioradas. Entre los 
ejemplos más 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 más atractivas para ellas.

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

^W. Stanley Rycroft y Myrtle M. Clemmer, A Study of 
Urbanization in Latin America, Commission on Ecumenical 
Mission and Relations, The United Presbyterian Church in 
the USA, 1963.
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ñas de la ciudad y la ubicación de zonas dentro 
de la misma, o que exista alguna tendencia que 
indique que las zonas de mayores ingresos es
tán más cerca del centro de la ciudad,^ Las 
razones de esta diferencia entre las ciudades de 
América Latina y las del Norte varían de un ca
so a otro; entre ellas están los sistemas inade
cuados de transporte de muchas ciudades lati
noamericanas que hacen que los prolongados 
viajes diarios hacía 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 ‘rancheríos’ relativamente céntricos a ca
sas y departamentos más permanentes y más 
alejados del centro de la ciudad; y las diferen
tes características culturales de los latinoame
ricanos y de los países del Norte con respecto a 
sus distintos requerimientos en materia de 
bienes y servicios de recreación.

En el gráfico 1 se considera el caso de la 
región estudiada en los análisis de viabilidad 
del metro de Sao Paulo. Los datos se refieren a 
una muestra del de las aproximadamente 
190 zonas de tránsito en que se dividió la región 
estudiada e indican que es posible que exista 
alguna tendencia de los habitantes de mayores 
ingresos a vivir más cerca del centro de la ciu
dad. Del análisis de correlación para la totali
dad de las 190 zonas no se deduce ningún resul
tado estadísticamente concluyente, pero se ob
serva que la zona de los mayores ingresos esta
ba a 4.3 kilómetros del centro, mientras que la 
de menores ingresos estaba a 14.5 kilómetros 
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 más alejados del cen
tro.

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

^Un ejemplo extremo lo constituye Brasilia donde las 
personas más acaudaladas viven en el “Plano Piloto’’, y las 
menos acaudaladas en las ciudades satélites.

Ŝe seleccionó una zona cada cinco en una lista ordena
da numéricamente.

en forma más 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 atracción, 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 más alejados del centro de la ciudad, 
aunque ello es probable que también sea cier
to, pero sí implica que los grupos de menores 
ingresos por lo general deben viajar más para 
llegar a su destino, es decir, a los lugares de 
empleo y de recreación.

C uadro 1

R E L A C IO N  E N T R E  IN G R ESO  FAM ILIAR, 
A C C E S IB IL ID A D  Y TASAS D E  G EN ER A C IO N  

D E  VIAJES PARA LA R EG IO N  
M E T R O PO L IT A N A  D E  BUENOS AIRES, 1970

In g reso  m ed io  fam iliar Ind ice  d e  Viajes diarios 
po r zona en  pesos accesib ilidad  generados por 

m ensuales familia

H asta  600 4.44 4.45
600 - 800 8.97 5.09
800 - 1  000 8.99 5.13

1 000 -1  300 17.78 7.47
1 300 y m ás 21.80 9.21

Fuente: Elaboración de datos a partir del Estudio del transpor
te de la región metropolitana, t, I, Ministerio de Obras 
y Servicios Públicos, Buenos Aires, 1972.

Evidentemente las tareas del sistema de 
transporte urbano están bajo la influencia de la 
distribución 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 más atractivas. Además, a menudo vi
ven en barrios relativamente aislados, con den
sidades bajas o medianas de población, a los 
cuales es probable que les ofrezcan pocos ser
vicios de transporte público si sólo actúan las 
fuerzas del mercado y a cuyo servicio los siste
mas de transporte masivo pueden no ser econó
micamente viables.
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Gráfico 1
RELACION ENTRE EL INGRESO FAMILIAR MENSUAL Y LA DISTANCIA A 

PARTIR DEL CENTRO DE LA CIUDAD, sA O  PAULO, 1966
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10 20 30
D istan c ia  en  k ilóm etros a partir del centro de  la ciudad.

Fuente: Metrò de Sao Paulo, Hochtief, Montreal, Deconsult, Sao Paulo, 1968. (Anexo 2.5.)
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2. Generación de viajes y tiem¡?os de viaje 
por grupos de ingresos

Las familias de menores ingresos por lo general 
hacen menos viajes diarios que las familias de 
ingresos más elevados debido a la mayor gravi
tación que tiene para ellas tanto el gasto mismo 
del viaje como los desembolsos en que incu
rrirían en el lugar de destino si efectúan el 
viaje. Esta tendencia de las familias de meno
res ingresos a hacer menos viajes se agrava 
cuando residen en las zonas más inaccesibles 
desde las cuales los costos y los tiempos de 
viaje son relativamente elevados. Además, casi 
pof definición, es reducido el número de fami
lias de menores ingresos propietarias de auto
móviles y, de esta manera, carecen de un estí
mulo importante para realizar viajes, o sea, la 
mera disponibilidad de un auto.

En el gráfico 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 educación aumentan según los in
gresos hasta los niveles medios y superiores, y 
después varían poco con los ingresos ya que no 
es probable que nuevos incrementos en los in
gresos vayan acompañados por el empleo de un 
mayor número de miembros de la familia ni por 
la asistencia de más niños a la escuela. Sin 
embargo, la generación total de viajes continúa 
aumentando con el ingreso en todos los niveles 
abarcados por el gráfico puesto que las familias 
más acomodadas realizan más viajes con fines 
de recreación y actividades sociales o para 
atender asuntos personales.

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

Cuadro 2

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

{Promedios para las familias de todos los tamaños)

In g reso  fam iliar en  
cru ce iro s  d e  1975 
po r m es

M enos 
de  417

417-
834

835-
1251

1 2 5 2 - 
2 085

2 086- 
3 336

3 337-
4 587

4 588-
5 838

5 839- 
8 340

8 3 4 1 -  
12 510

Más de 
12 510

V iajeros p o r hogar 1.4 1.8 2.2 2.7 2.9 3.1 3.2 3.2 3.5 3.8
V iajes po r persona 2.9 3.0 3.0 3.3 3.6 3.6 4,0 4.3 4.6 4.9
V iajes p o r hogar 4.1 5.4 6.6 8.9 10.4 11.2 12.8 13.8 16.1 18,6
V elo c id ad  p rom e-

d io  d e  viaje p u erta  
a  p u e r ta  (km /h) 10.8 12.0 12.0 12.0 13.2 13.2 13.8 12.6 14.4 15.0

T ie m p o  p o r viajero
(m inu tos al día) 103.1 108.2 108.0 111.1 116.7 114.8 116.9 125.0 124.4 121.0

D istan c ia  por
v ia jero  (km /día) 18.2 21,9 21.8 22.6 25.1 25.4 27.2 26.0 30.0 30,1

D is tan c ia  por
ho g ar (km /(día) 25.5 39.4 48.0 61.0 72.8 78,7 87.00 83.2 105.0 114.4

P ersonas por fam ilia 4.45 5.22 5.58 5.99 6.12 6.18' 6.32 5,51 6.21 6.48

Fuente: Banco Mundial, Instituto de Desarrollo Económico, División 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 más acaudala

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

R E L A C IO N  E N T R E  E L  N U M ERO  D E  VIAJES, PO R M OTIVOS E 
IN G R E SO  FAM ILIAR, SAO PAULO, 1977
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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 más 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 más elevado de 
tiempo de viaje diario por pasajero para las fa
milias de mayores ingresos que para las fami
lias de menores ingresos. Esta característica de 
la situación en Salvador por lo visto no es típica 
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 está el resto de la ciudad. Dichas 
colinas están 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 más normal 
que el tiempo de viaje total por pasajero sea 
inversamente proporcional al ingreso. En el 
cuadro 3 figura el caso de Bogotá, y en el cuadro 
4 el de Santiago de Chile. Esta misma conclu
sión es compatible con el gráfico 3, referido al 
caso de Sao Paulo, ciudad donde las familias de 
ingresos más elevados efectúan una mayor pro
porción de sus viajes en tiempos de viaje relati
vamente cortos en corñparación con las de me
nores ingresos.

Parece razonable afirmar que, en líneas ge
nerales, las familias de menores ingresos no 
sólo realizan menos viajes que las familias de 
ingresos más elevados sino que pierden consi-

“̂El 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 aeomodadas tienden a satisfacerse con distancias 
más cortas, aunque tal vez preferirían viajar más lejos para 
llegar a un destino más atractivo; sin embargo, les resulta 
prohibitivo hacerlo debido al gasto extra de dinero que 
implica y el mayor tiempo de viaje que tendrían que inver
tir.

“̂Travel Time Budget in Developing Countries” por 
G. Roth e Y, Zahavi, artículo que aparecerá próximamente 
en la revista Transportation Research, Pergamon Press, 
Oxford, Inglaterra.

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

3. Costos de transporte 
en relación con el ingreso familiar

De acuerdo con las encuestas de gastos familia
res llevadas a cabo en varios países de América 
Latina, durante los últimos 15 años, 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- 2 000 113
2 000- 3 000 105
3 000- 5 000 107
5 000 -15 000 102

15 000 - 30 000 98
30 000 y más 83

Fuente: “Travel Time Budget in Developing Countries”,
por G. Both e Y. Zahavi, que aparecerá en una 
próxima edición 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- 2 500 88
2 500- 5 000 84
5 000 -10 000 79

10 000 -15 000 74
15 000 - 20 000 68
20 000 y más 67

Fuente: Universidad Católica de Chile, a travé.s del Banco 
Mundial, citado en “Travel Time Budget in Devel
oping Countries”, op. cit.
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Gráfico 3
VIAJES INTERNOS DENTRO DE LA ZONA METROPOLITANA DE SAO PAULO POR 

DURACION DEL VU3E, 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 número de.minutos indicado

F uente: Inform ación proporcionada por la Empresa M etropolitana de Transportes Urbanos de Sao Paulo.



92 REVISTA D E LA CEPAL N.<» 17 / Agosto de 1982

ción de los gastos de las familias de menores 
ingresos dedicada al transporte público urbano 
no era especialmente significativa, y por lo ge
neral resultó inferior al 5% del gasto total.

El cuadro 5 presenta algunos resultados 
ilustrativos de dichos estudios. Sin embargo, 
hoy día para una proporción considerable de 
familias de bajos ingresos, sus necesidades de 
viaje exigirían 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 sería del 
orden del 13% del ingreso familiar.

El cuadro 6 muestra que el obrero brasile
ño que gana un salario mínimo debe gastar, 
según la ciudad donde viva, entre 10% y 20% 
de su muy modesto ingreso para efectuar la 
cantidad mínima de viajes utilizando la loco-

®En el cuadro 2 se advierte que las familias de menores 
ingresos en Salvador efectúan diariamente 4.06 viajes.

moción colectiva, o sea 50 viajes por mes, la 
gran mayoría de los cuales se realizarían entre 
los lugares donde vive y donde trabaja. El cua
dro, además, parece ilustrar que el valor del 
pasaje que debe pagar no depende tanto del 
tamaño de la ciudad (y de aquí la distancia de 
los viajes) como de la actitud de las autoridades 
para con el transporte público. En Río de Janei
ro, donde los autobuses municipales no consti
tuyen parte sustancial de la flota y donde (hasta 
hace muy poco) se toleró una organización em
presarial muy fragmentada, la tarifa cuesta 60% 
más que en Sáo Paulo, donde la situación es la 
contraria y donde la Compañía Municipal de 
Transportes Colectivos incurre en déficit im
portantes. El pasaje en Sáo Paulo vale solamen
te poco más que en Bóa Vista, la capital del 
recientemente constituido Estado de Roraima 
con una población de 1% de la de Sáo Paulo. En 
Curitiba, tal vez la ciudad más progresista en 
toda América Latina desde el punto de vista del 
transporte urbano, la tarifa cuesta relativamen
te poco a pesar del tamaño significativo de la 
ciudad y el alto nivel del servicio ofrecido por 
el sistema de autobuses.

Cuadro 5

ESTIM ACIONES OFICIALES DE LA PROPORCION DE LOS GASTOS DE LOS HOGARES 
D E  INGRESOS BAJOS Y ALTOS CONSAGRADOS AL TRANSPORTE PUBLICO URBANO 

EN LAS CIUDADES DE AMERICA LATINA

C iudad Año Variable
Porcentaje de los gastos totales 

Bajos ingresos Elevados ingresos

Buenos Aires 1969/7G Transporte público 2.76 1.83
Río de Janeiro 1961/62 Transporte colectivo urbano 4.7 3.7
Sáo Paulo 1961/62 Transporte colectivo urbano 4.4 3.6
Río 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 3.2 1.0
Bogotá 1967 Transporte público 2.75 1.60
M edellin 1967 Transporte público 2.23 1.63
Cali 1967 Transporte público 2.49 1.50
Q uito 1967/68 Transporte público 0.01 0.01
G uayaquil 1967/68 Transporte público 0.00 0.01
Lim a 1968 Transporte público 2.64 1.87
Caracas 1966 Transporte público 4.73 1.45
M aracaibo 1967 Transporte público 4.70 1.00

F uente: Estadísticas sobre la estructura del gasto de consumo de tos hogares segúnfinalidad del gasto, por grupos de ingreso, Cuadernos 
Estadísticos de la CEPAL N.° 4, CEPAL, 1978, cifras basadas en las informaciones proporcionadas por los países.
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Cuadro 6

E L  VALOR D E LOS PASAJES DE LOS 
AUTOBUSES URBANOS EN LAS CIUDADES 

CAPITALES D E LOS ESTADOS (BRASIL), 
EN  RELACION CON EL SALARIO MINIMO

Valor del pasaje Porcentaje del sa- 
C iudad en US$ (equi- lario m ínim o que 

valente) representa 50 
viajes m ensuales

Aracajú 0.13 9.7
B elém 0.18 12.6
Belo H orizonte 0.24 14.2
Boa Vista 0.20 14.0
Brasilia 0.34 20.1
Cam po G rande 0.22 15.4
C uibá 0.23 16.1
C uritiba 0.175 10.3
Florianópolis 0,16 9.5
Fortaleza 0.17 12.7
G oiánia 0.15 10.5
Joáo Pessoa 0.15 11.2
M acapá 0.20 14.0
M aceió 0.13 9..7
M anaus 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
Río Branco 0.15 10.5
Río d e  Janeiro 0.35 20.7
Salvador 0.21 14.7
Sao Luis 0.17 12.7
Sao Paulo 0.22 13.0
T eresina 0.18 13.4
Vitoria 0.22 13.0

Fuente: Informe Estadístico del Departamento Intersindica! 
de Estadística e Estudos Sócio-económicos, Sao 
Paulo.

Nota: Las informaciones corresponden a setiembre de
1981, y se aplicó el tipo de cambio de Cr $ 100 por 
dólar estadounidense.

Si las encuestas de gastos familiares refle
jasen correctamente los gastos de viaje de los 
hogares de menores ingresos en las ciudades 
más grandes de América Latina, en las condi
ciones actuales, los miembros de esas familias 
deberían recorrer a pie distancias que, nor
malmente, se consideran deberían 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

quedó en evidencia durante las entrevistas rea
lizadas a dichas personas por los medios de 
información. El significado cuantitativo de los 
viajes a pie quizás 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 locomoción colectiva 
aumenta en las ciudades de América Latina 
brindan pruebas más significativas que la inci
dencia de los pasajes en los gastos familiares. 
Muchas veces la ciudadanía se opone a las alzas 
y la oposición a menudo implica violencia. Un 
ejemplo extremo que habla por sí solo consti
tuyó el tema de un reportaje en el diario Jornal 
do Brasil del 21 de agosto de 1981, cuyo primer 
párrafo dice; “Más de 750 autobuses dañados 
(más del 50% de la flota de la ciudad), según 
el sindicato de las empresas; otros quemados; 
derrumbados postes de la red eléctrica, dis
paros de la policía militar; por lo menos 31 
personas heridas y confusión completa en el 
centro de Salvador (en el Estado de Bahía, Bra
sil). Este fue el resultado de la manifestación 
provocada durante la tarde de ayer por el Mo
vimiento Contra la Carestía, en protesta por el 
aumento del 61% en el precio de los pasajes de 
la locomoción colectiva”. Si bien esta última 
cifra puede parecer excesiva ella debe compa
rarse con la inflación que en Brasil, en 1981, 
fluctuó alrededor de 100% por año, además de 
tomar en cuenta que fue la primera alza en va
rios meses

4. Conclusiones sobre la relación existente entre el
ingreso familiar y la accesibilidaeP en las ciudades 

latinoamericanas

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

Véase “A insatisfagáo popular preocupa”, en Transpor- 
te Moderno, setiembre, 1981, Editora TM Ltda., Sao Paulo. 
Este artículo sugiere que las empresas brasileñas 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 gravitación de los pasajes en el gasto 
familiar.

^La accesibilidad puede definirse como la “facilidad 
para alcanzar las atracciones deseables”. Más formalmente, 
la accesibilidad de cualquier zona i de una ciudad puede 
definirse como ^ AjC¡.““ donde es un índice de la
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latinoamericanas. La proporción de familias 
propietarias de automóviles es mucho menor 
en la mayoría de las ciudades latinoamericanas 
que en las ciudades del Norte, pero la conges
tión del tránsito es probablemente peor. No es 
tanto el número de automóviles como su em
pleo lo que determina la gravedad de la conges
tión; y en América Latina el empleo de los 
automóviles, particularmente durante los pe
ríodos de mayor movimiento, se ha visto alen
tado por la falta de restricciones que podrían 
aplicarse para regular dicha utilización. La con
gestión se ve agravada por los hábitos de con
ducir, socialmente menos responsables, con 
mayores propensiones a impedir el flujo de 
tránsito 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
cluyó que las velocidades medías de viaje du
rante las horas de mayor tránsito en los centros 
de las ciudades de Calcuta, Lagos y Manila 
eran mucho menores que en las de Londres, 
París 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 tránsito en la 
Avenida Presidente Vargas, principal arteria de 
la ciudad de Río de Janeiro, que es de 3.5 km 
por hora.*®

En comparación con las familias de mayo
res ingresos, en las de menores ingresos de las

zonas urbanas de América Latina hay menos 
pasajeros que efectúan menos viajes, pero cada 
uno de ellos insume más tiempo. En la mayoría 
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 número de viajes realizados 
aumente con los ingresos.

Las familias de menores ingresos a menu
do se ven afectadas por el desempleo, e inclu
yen a los niños 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 cabría esperar que el número 
normal de miembros de la familia estuvieran 
empleados y recibiendo instrucción, el número 
de viajes efectuados diariamente para los fines 
‘esenciales' del trabajo y la educación no reac
ciona perceptiblemente en función de los in
gresos. Sin embargo, la tasa de generación de 
viajes con otros fines continúa aumentando len
tamente con los ingresos, lo que implica que 
cuanto más acaudalada sea la familia tanto más 
aprovecha los servicios que la ciudad le ofrece. 
Si bien los viajes al trabajo no aumentan signi
ficativamente a medida que suben los ingresos 
más allá 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 
sólo las atracciones de los empleos mismos.**

atracción de la zona j, Cy 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.

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

*®0 metro do Rio de Janeiro e o futuro sistema integrado de 
transporte de massa. Compañía del Metro de Rio de Janeiro, 
octubre de 1976, p. 18.

m jn  reportaje, “Trabajador quiere tener empleo cer
cano” aparecido en el Jornal do Brasil de 28 de junio de 1981, 
nos ilustra sobre un caso específico: “Doña Escolástica dos 
Santos, enfermera de 60 años, fue a una agencia en busca de 
trabajo como niñera, acompañante, o algo semejante. Fue a 
ver un empleo en Barra de Tijuea, barrio de Río de Janeiro, 
pero no lo aceptó, el sueldo de más de Cr $ 10 000 era bueno 
pero los pasajes muy caros. Este caso no es único. En las 
agencias de empleo la oferta de mano de obra de escasa 
remuneración cayó mucho para puestos en el centro y la 
zona Sur...”
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II

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

1. Los beneficiarios 
de subsidios a l transporte urbano

El medio predominante en el transporte urba
no en América Latina es el autobús. En la gran 
mayoría de las ciudades representa la totalidad 
de los movimientos de pasajeros urbanos que 
se desplazan por medios colectivos (sin incluir 
en estos últimos a los taxis colectivos, impor
tantes en algunas ciudades). Incluso en ciuda
des con sistemas ferroviarios importantes, de 
las cuales sólo hay 4 en Sudamérica (Buenos 
Aires, Río de Janeiro, Santiago de Chile y Sao 
Paulo), predomina el a u t o b ú s E n  Buenos Ai
res, por ejemplo, en 1970 más de la mitad de los 
viajes se realizaban en autobuses, y poco más 
del 15% en automóvil y menos del 15% en el 
sistema ferroviario metropolitano, incluidos los 
ferrocarriles subterráneos y los regulares.^^ En 
Río 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 automóviles privados combi
nados.^^ En 1981 se estimó que en el Gran Río 
de Janeiro el ómnibus transportaba más de sie
te veces el total de pasajeros llevados por los 
trenes suburbanos, los buques transbordado
res, y el metro juntos

sistema ferroviario de Santiago, o metro, no utiliza 
rieles para el íimeionamiento de los trenes (excepto en los 
patios y sólo para el caso que se produzca una emergencia) 
de modo que no sería estrictamente un sistema ferroviario. 
Los coches del metro tienen ruedas neumáticas 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.

Estudio preliminar del transporte de la región metropolitana, 
tomo 1, Ministerio de Obras y Servicios Públicos, Buenos 
Aires, 1972, Asimismo, en términos de pasajeros por kiló
metro, los autobuses duplicaron el de las ferrovías de esa 
ciudad. Véase el segundo tomo de dicho estudio,

metro do Rio de Janeiro e o futuro sistema integrado de 
transporte de massa, Compañía del Metro de Río de Janeiro, 
octubre de 1976.

Jornal do Brasil, 28 de junio de 1981.

En algunas ciudades de América Latina 
hay servicios de autobuses del sector público, 
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, La Paz y Santiago de Chile, no existen 
servicios públicos de autobuses; en las ciuda
des que sí los tienen, a menudo se trata de 
líneas básicamente 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 explotación 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 
importación), asistencia financiera para la re
novación de la flota a un ritmo más rápido que 
el que resultaría si sólo 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 explotación de 
autobuses puede producir todavía un rendi
miento neto positivo a los organismos guber
namentales, aun cuando llene los requisitos pa
ra recibir asistencia mediante una reducción de 
las tasas impositivas. Por ejemplo, en el caso de 
Caracas, en 1970, se calculó que los impuestos 
y demás cargas pagados (3.4 millones de bolíva
res o aproximadamente 1.7 millones de dólares 
estadounidenses a precios de 1980) excedían 
los costos asignados a los autobuses por con
cepto de los servicios de carreteras prestados, 
que eran 2.9 millones.^^ Además, en Buenos

^^Cargas impositivas a los usuarios de la vialidad del área 
metropolitana de Caracas, Gobierno de Venezuela/Banco 
Mundial/Alan M. Voorhees y Asociados, Inc., Caracas, 1973.
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Aires, en 1970, los autobuses contribuyeron 
con 0.115 pesos por kilómetro recorrido en 
concepto de impuestos mientras los costos es
timados de la policía de tránsito y manteni
miento, amortización e intereses de la infraes
tructura alcanzaron a 0^031 pesos por kilóme
tro.^^

En algunos casos, como se lleva dicho, el 
sistema de transporte por autobús sí 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 difícil decir 
si éstos pagan menos o reciben una mejor aten
ción que la que obtendrían si no hubiera subsi
dios ni otras intervenciones. Por ejemplo, en 
Sao Paulo, la Compañía Municipal de Trans
portes Colectivos opera en forma deficitaria, lo 
que podría equivaler a una subvención; pero 
de otro lado, el diario Jornal do Brasil en su 
edición del 30 de agosto de 1981 informa que 
“impuestos, tasa y cargas sociales representan 
casi la mitad del costo de las^|arifas (del ómni
bus urbano en Brasil)”. Es bien posible que el 
usuario preferiría que no hubiese subsidios ni 
impuestos. En Bogotá 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 sólo 
una investigación muy profunda podría identi
ficar cuál es la incidencia neta de todas las 
formas de intervención, una de las cuales es el 
subsidio.^*

En la mayoría de las ciudades brasileñas la 
explotación del servicio de autobuses no recibe 
subsidios directos, lo que en cierto modo refle
ja las políticas aplicadas en otras partes de la 
región. Los efectos de este principio de no otor
gar subsidios sobre la distribución del ingreso 
están bien resumidos en este fragmento de un 
artículo 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.

Estudio preliminar del transporte de la región metropolita
na, op. cit., tomo 2.

isvéase Alcaldía Mayor de Bogotá D.E.. Depto. Admi
nistrativo de Tránsito y Transportes, Racionalización del 
transporte público de pasajeros en Bogotá D.E., Plan Piloto I.

“Se señaló en el congreso que los usuarios 
del transporte colectivo se concentraban en un 
estrato de ingresos que fluctuaba entre uno y 
ocho salarios mínimos. El 80% de los ingresos 
que los autobuses perciben en el país derivan 
de esos pasajeros, que son los más afectados por 
el sistema imperante, porque sus bajos ingresos 
los obligan a vivir más alejados de su lugar de 
trabajo que aquellos que ganan más.̂ ® Ello sig
nifica que cuanto menor sea el ingreso del via
jero tanto más gasta en transporte.^ Rectificar 
esta situación exigiría establecer un sistema ta
rifario que no tomase tanto en cuenta el número 
de kilómetros recorridos como el ingreso del 
pasajero.”

El tono del artículo de donde se tomó este 
pasaje indica que, aunque desde el punto de 
vista oficial no parecía haber intención alguna 
de intervenir en el predominio privado en el 
transporte colectivo en el país, las conversacio
nes oficiosas celebradas en el congreso revela
ban un cierto grado de simpatía hacia la propie
dad pública y tarifas fijadas según criterios so
ciales. Sin duda había un auténtico interés de
trás de esa simpatía, pero cualquier cambio de 
política debería tener en cuenta los estudios 
realizados sobre la materia recientemente en 
algunos países 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
ción privada puede ser más eficiente que la 
explotación pública.^^

Cabe señalar que en el Brasil se favorece 
cada vez más la adopción de una tarifa única 
para toda el área urbana, con independencia de 
la distancia recorrida por el usuario.^  ̂ Este cri-

^®Adviértase que esto coincide con una conclusión pro
visional a la que se llegó en la sección 2 de este trabajo.

2®En este punto el artíeulo exagera; los más ricos pue
den viajar más, y es probable que también paguen más por 
hacerlo, utilizando un automóvil, un taxi, un taxi colectivo o 
un autobús de lujo con aire acondicionado.

Véase el informe LR 952, The Economics of Stage Ca
rriage Operation by Private Bus and Coach Companies, y SR 541, 
Subsidisation o f 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, Washin^on D.C., USA.

22Véase “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 está recibiendo más apoyo 
oficial debido a la preocupación 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 locomoción colec
tiva, Un incentivo adicional a favor de su adop
ción es la amenaza de violencia social que esta
lló en Salvador en agosto de 1981, y ya mencio
nada. Otra iniciativa, muy atractiva, discutida 
mas aún no incorporada, es la idea de un Vale- 
transporte’, que sería un boleto válido para un 
viaje por transporte público emitido por un em
pleador en favor de su personal de menores 
ingresos, y cuya emisión por parte del emplea
dor sería estimulada por incentivos fiscales co
mo créditos, lo que reduciría el monto que ten
dría que pagar como impuesto a la renta.“  Una 
generalización de este criterio que abarcase 
también los desempleados y los escolares ofre
cería ventajas muy importantes desde el punto 
de vista de la equidad social del transporte ur
bano en la región latinoamericana.

Si la explotación de autobuses en las ciuda
des de América Latina en general aparente
mente no recibe subsidios importantes, el 
transporte ferroviario urbano sí los recibe y 
cuantiosos, como ocurre en otras partes del 
mundo. Hay dos tipos de transporte ferroviario 
urbano en la región: los metros o subterráneos y 
los ferrocarriles urbanos/suburbanos, a los que 
aquí denominaremos en forma genérica ferro
carriles suburbanos. La construcción de los fe
rrocarriles suburbanos existentes en la región 
terminó en el decenio de 1930 (aunque últi
mamente se advierten señales de reactivación) 
y la construcción de los metros se inició 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 subterráneo y el término metro es 
utilizado en los demás países.)

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

23Véase “Govemo criará este ano vale-transporte que 
compense sálario”, en Jornal do Brasil, 31 de mayo de 1981. 
En realidad no lúe introducido en 1981, posiblemente 
debido a inquietudes sobre la dilución de los ingresos del 
impuesto sobre la renta.

Los ferrocarriles suburbanos son impor
tantes en sólo cuatro ciudades: Buenos Aires, 
Río de Janeiro, Sao Paulo y México. También 
hay servicios ferroviarios suburbanos aunque 
menos importantes en muy pocas otras ciuda
des, incluidas Recife y Salvador en ©1 Brasil, 
Veracruz en México y Valparaíso en Chile. Con 
la participación financiera del Banco Mundial, 
se está construyendo en Porto Alegre un nuevo 
ferrocarril suburbano electrificado, lo que in
dica que en Brasil renace el interés en este 
medio de transporte. Además se están 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 información con
table por separado de las redes suburbanas, 
puede decirse que estos son considerados 
esencialmente como servicios sociales por las 
compañías ferroviarias nacionales (aunque una 
parte de la red suburbana de Sao Paulo es aten
dida por la empresa ferroviaria del Estado de 
Sáo Paulo, FE PASA), Cabe mencionar que se 
han iniciado movimientos para transferir estos 
servicios a entidades autónomas que sólo se 
ocuparían del transporte metropolitano de pa
sajeros, En un cierto caso, el de Río de Janeiro, 
queda demostrado que el usuario de los trenes 
suburbanos paga menos de la mitad del costo 
de operación de su viaje.“

Los usuarios de los ferrocarriles suburba
nos de la región generalmente pertenecen a los 
grupos de medianos y bajos ingresos; por lo 
tanto la política de subsidiar la explotación de 
dichos servicios ferroviarios podría tener con
secuencias favorables desde el punto de vista 
de la distribución del ingreso. En el caso de Río 
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 mayoría de 
sus beneficiarios son los habitantes de ingresos 
medios de Lomas de Zamora, Quilmes, Morón, 
3 de Febrero, General Sarmiento, San Isidro y 
Vicente López. Con respecto a Sáo Paulo, exis
ten indicadores cuantitativos que muestran 
que los usuarios de los servicios ferroviarios

2^Véase el reportaje “Passagem de trem vai aumentar”, 
en Jornal do Brasil, 30 de mayo de 1981.
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suburbanos provienen de los grupos de meno
res ingresos, como surge del cuadro 7.

Debido probablemente al carácter defici
tario de los servicios ofrecidos y al carácter bas
tante diferenciado de los servicios ferroviarios 
suburbanos con relación al resto de las activi
dades de las compañías 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 está elec
trificada, y en Río 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 
más prolongadas que las normales. Sin embar
go, cabe esperar que la situación del pasajero 
de los ferrocarriles suburbanos de la región 
pueda mejorar en el futuro. En Buenos Aires, 
por ejemplo, se están electrificando las vías del 
General Roca, utilizadas con mucha intensidad 
y en Río de Janeiro se han adquirido reciente
mente 150 nuevos trenes. Se están haciendo 
inversiones para mejorar la calidad del trans-

Cuadro 7

IN D IC A D O R ES D E L  INGRESO FAMILIAR DE 
LOS USUARIOS DE DISTINTOS MEDIOS DE 

TRANSPORTE EN SÀO PAULO, BRASIL

Modo
Ingreso familiar men

sual aproximado en 
cm ceiros de 1977

Autobús únicam ente 7 750
Automóvil únicam ente 14 000
Automóvil de alquiler única-

m ente 12 750
M etro únicam ente 12 500
Otros trenes únicam ente 5 500
A utobús/autobús“ 7 000
A utobús/m etro“ 8 750
Autobús/otros trenes“ 7000

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

Como se lleva dicho, actualmente hay me
tros funcionando en cuatro ciudades de Améri
ca del Sur, a saber; Buenos Aires, Río de Janei
ro, Santiago de Chile y Sao Paulo, así como en 
Ciudad de México; por su parte el metro de 
Caracas debería inaugurarse en 1983. Salvo en 
el caso de Buenos Aires, todos ellos empezaron 
a funcionar durante los últimos 20. años. Nin
gún sistema de metros de América del Sur cu
bre sus gastos totales con sólo sus ingresos de 
operación y ninguno de ellos siquiera sufraga 
sus costos sin incluir los derivados de la inver
sión en obras civiles. En algunos casos, por 
ejemplo, Sao Paulo, hay déficit de operación, 
(Sin embargo, se anticipó a veces, durante la 
etapa de evaluación de los proyectos que los 
ingresos sufragarían los costos sociales.) El ca
so de Santiago de Chile puede utilizarse como 
ilustración. En 1979, cuando la tarifa del metro 
de dieha ciudad era de 5 pesos, los costos de 
operación, incluidos el interés y los costos de 
depreciación del material rodante eran alrede
dor de 15 pesos y se habría tenido que llevar la 
tarifa a 30 pesos para cubrir también los costos 
del capital invertido en la construcción. 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 
América Latina como un medio de transporte 
muy subvencionado.^^

Parece pertinente preguntarse quién se 
beneficia con los subsidios a los metros en la 
región. 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 Sáo Paulo para la totalidad de su viaje 
(que son probablemente los usuarios que más

Fuente: Infonnación proporcionada por la Empresa Metro
politana de Transportes Urbanos de Sáo Paulo. 

Nota: Las cifras correspondientes al ingreso se redondea
ron puesto que las fuentes de información no penni- 
ten realizar estimaciones más precisas.

^Se trata de viajes con transbordo entre los medios indica
dos.

éase Algunos aspectos de la justificación socioeconómica 
de tos ferrocarriles metropolitanos en América del Sur (E/CE- 
PAL/R. 264) donde se comparalo que esperaban los consul
tores de los metros de América del Sur durante la etapa de 
su evaluación con la realidad una vez que estaban en cons
trucción o ya se habían construido.
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ganaron con el sistema ya que el metro les ser
vía 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 automóvil. En Río de Janeiro la primera 
sección de la línea 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 situación 
económica, y el centro de la ciudad, así como 
entre el distrito de Tijuca, donde viven perso
nas de ingresos medios, y el centro, aunque 
otras secciones del sistema básico atienden las 
necesidades de los viajeros de menores ingre
sos,̂ ® La reciente extensión de la primera línea 
del metro de Santiago de Chile al corazón del 
‘barrio alto’, de elevados ingresos, atiende a las 
necesidades de pasajeros de altos ingresos, 
aunque la mitad occidental de la misma línea y 
la segunda línea prestan servicios a otros usua
rios de menores ingresos. El subterráneo 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 más altos cuyos miembros están empleados 
en el centro de la ciudad.^^

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

26Por otra parte, las ampliaciones proyectadas de la 
línea prioritaria llevarán el metro de Río de Janeiro a zonas 
donde habitan personas de elevados ingresos, tales como 
Leblon y Copacabana,

2"î No es fácil encontrar datos que prueben, en el caso de 
Buenos Aires, esta afirmación, si bien la experiencia parece 
indicarlo; aquí, sólo pueden hacerse estimaciones muy in
directas. En el caso de Sao Paulo, utilizando información 
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 ocupación; con otros datos de la misma fuente se desglo
sa el empleo por tipo de ocupación en diferentes partes de 
la zona urbana. Por lo tanto, aquí es posible calcular que los 
trabajadores del centro tradicional de la ciudad ganan como 
promedio 4.15 salarios mínimos, en comparación con los 
4.02 salarios mínimos 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 ocupación, quienes trabajan en el centro probablemen
te ganen más que los de cualquier otro lugar de la ciudad.

del ingreso de los usuarios de los sistemas de 
metros de la región, aunque en su mayor parte 
probablemente provengan de los deciles supe
rior y medio de la distribución del ingreso. 
Los metros sólo son viables en el caso de flujos 
de tránsito 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 sólo cuando se trata de ejes radiales 
entre los barrios no periféricos densamente po
blados y el centro de la ciudad, para atender así 
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 
práctica una característica inherente de los me
tros que dichas personas predominen entre los 
usuarios del sistema.

Además, quienes más se benefician con los 
metros pueden no ser quienes los utilizan. Los 
metros constituyen sólo una de las varias medi
das de política que pueden llevarse a la práctica 
para resolver los problemas de transporte en las 
principales rutas radíales 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 automóviles que utilicen zonas conges
tionadas; y prohibir a los automóviles que in
gresen a las arterias principales y a los centros 
de las ciudades cuando es mayor la densidad de 
tránsito. Todas estas opciones necesitan una 
inversión 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 automóvil, al transferir 
espacio de las carreteras de los automóviles a 
los autobuses, y quizá a otras formas de trans
porte colectivo de superficie. Al construir un 
metro en lugar de adoptar una de las opciones 
mucho más baratas, está implícito que se bene
ficia el usuario del automóvil ya que se vería 
peijudicado si se escogiera cualquier otra de las 
demás opciones. Así, pues al transferir parte de 
la demanda de movimiento de superficie desde 
las carreteras paralelas al metro, éste tiende a

2** Debido a su elevado costo, entre 30 y 100 millones de 
dólares por kilómetro.
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favorecer directamente a quienes utilizan au
tomóviles.^®

Además, desde un punto de vista lógico se 
puede argüir que la mayoría de los beneficios 
de los metros los recogen en último 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 más elevados para 
ellos mismos. Hubo algunas discusiones técni
cas en América Latina acerca de la posibilidad 
de financiar la construcción de metros con im
puestos territoriales diferenciales sobre las pro
piedades próximas a sus estaciones cuyo valor, 
como es evidente, aumentaría con la construc
ción de dicho sistema de transporte; pero infor
tunadamente esas discusiones no tuvieron 
efectos prácticos.^

2. La eficiencia de los regímenes convencionales 
de adm inistración 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 más elevados de 
lo necesario, inclusive costos evitables de com
bustible y de tiempo de viaje personal, y tiene 
desfavorables consecuencias sobre la distribu
ción del ingreso real, por cuanto las personas 
que utilizan vehículos privados imponen cos-

29E1 espacio de canreteras liberado durante los perío
dos de mayor movimiento por el desvío de la demanda 
hacia el transporte bajo superficie, por lo general es rápi
damente utilizado por el tránsito de superfìcie, que se des
plaza desde otros horarios y otras mtas para utilizarlo, anu
lando prácticamente de ese modo cualquier beneficio po
tencial que pudiera resultar de otra manera. Dicho en otros 
términos, la demanda correspondiente es muy elástica.

30No hemos investigado en detalle los efectos de dis
tribución del fínanciamiento del subsidio. Hay indicios de 
que en el Canadá los usuarios del tránsito en general están 
en mejor situación económica que aquellos cuyos impues
tos financian los subsidios del tránsito. Véase Mark Fran- 
kena, “Income Distribution and Transit Subsidies”, en 
Journal o f 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 llegó 
respecto del Canadá sean todavía más válidas 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 fijación de precios que 
se aplican al transporte urbano, los cuales no 
permiten la utilización óptima que se seguiría 
si el espacio carretero fuera racionado por me
canismos del mercado, modificados a la luz de 
consideraciones sociales.

La situación se expone en el gráfico 4, que 
representa una carretera urbana o circuito de 
calles. La curva AC muestra la relación entre el 
volumen del tránsito (por unidad de tiempo) y 
los costos por vehículo. Este costo, que podría 
llamarse costo privado ya que afecta directa
mente a todo automóviP* aumenta levemente

Gráfico 4

RELACION GENERALIZADA ENTRE EL FLUJO 
DEL TRANSITO Y EL COSTO PROMEDIO 

(PRIVADO) Y LOS COSTOS SOCIALES 
MARGINALES

Costo por unidad de flujo

Fuente: Elaboración del autor.

3iLos propietarios y los conductores de automóviles 
deben pagar estos costos, por definición, aunque tal vez 
no aprecien totalmente su verdadera magnitud debido a 
su inadecuada percepción (puesto que es muy difícil 
obtener un conocimiento del consumo de combustible por 
kilómetro recorrido a velocidades diferentes, y conocer los 
costos de mantenimiento por kilómetro). Además hay im
puestos y subsidios que hacen que los precios de mercados 
difieran de los costos económicos reales.



E L  TRANSPORTE URBANO EN AMERICA LATINA / Ian Thomson 101

con el flujo del tránsito hasta niveles modera
dos de flujos más allá de los cuales se intensifi
ca más abruptamente. La curva D indica cuán
tos automóviles desean viajar como función del 
costo que cada uno debe pagar. El equilibrio se 
produce en un flujo de q, y cuando cada auto
móvil paga un costo de q,.

Nótese que el ingreso de un nuevo auto
móvil a la corriente provoca un aumento en los 
costos privados de los demás usuarios de la 
carretera; únicamente con volúmenes muy re
ducidos se puede sumar un vehículo adicional 
sin disminuir en forma apreciable la velocidad 
del resto del tránsito. Es posible trazar otra 
curva, que llamaremos MC, la que indica el 
cambio en el costo total ocasionado por cada 
adición a la corriente de tránsito como una fim- 
ción del flujo. Este cambio comprende el costo 
privado del vehículo adicional y el costo social 
marginal, es decir, los costos extraordinarios 
impuestos a los automóviles preexistentes en el 
flujo de tránsito por la reducción de su veloci
dad y otras molestias que se les ocasionan. La 
curva MC se ubica por sobre la curva AC (o a la 
misma altura cuando el flujo del tránsito es muy 
bajo) y se hace mucho más empinada en los 
niveles más elevados de flujos. Si se obligara a 
cada usuario de las carreteras a pagar no sólo 
sus costos privados, sino también los costos so
ciales marginales que provoca, el punto de 
equilibrio estaría en un flujo de qi donde los 
costos de cada unidad en la corriente serían Ci. 
Cada una de las unidades tendría que pagar una 
suma equivalente a (pi -  Ci) bajo la forma de 
peaje o licencia especial para crear esta situa
ción óptima.®^

Establecer un mecanismo práctico para re
caudar dichos peajes es difícil tanto desde el 
punto de vista técnico como del social, aunque 
probablemente no imposible. En Singapur se 
ha aplicado una versión de una opción simplifi
cada, la que se examina en el capítulo III de 
este trabajo; ésta ha sido concebida pero no 
llevada a la práctica en Caracas y Londres. La 
idea se consideró seriamente en Brasil y sigue 
estudiándose en Chile. Gran parte de los es
fuerzos desplegados en materia de ordena-

32Se puede demostrar que este movimiento hacia el 
nuevo, y óptimo, punto de equilibrio genera beneficios 
iguales a qj (Cq - Cj) -1/2 (P[ - Cq) {Qq - qj).

miento del tránsito en todo el mundo puede 
interpretarse como un intento por reducir los 
niveles de tráfico desde un punto tipificado por 
qo a los tipificados por qi, utilizando controles 
de estacionamiento o restricciones físicas de 
otra índole.

¿Cuáles son las magnitudes de esos costos 
sociales marginales? En el gráfico 5 se indica la 
relación entre los costos privados y los sociales 
marginales y el flujo del tránsito para algunas 
carreteras en Caracas, lo que demuestra el in
cremento de los costos sociales marginales a 
medida que se alcanza la capacidad teórica de 
las instalaciones. En el cuadro 8 figuran los 
costos sociales marginales en Caracas por dis
trito y tipo de carretera correspondiente a la 
hora de mayor tránsito de la mañana.^ En par
tes del centro de la ciudad cada kilómetro reco
rrido por un automóvil en el período de máximo 
tránsito matutino impone a los demás usuarios 
de la carretera un pago de más de 50 centavos 
de dólar. En las carreteras poco utilizadas de 
los barrios exteriores, el costo social marginal 
es prácticamente nulo.

Hasta aquí hemos hablado acerca de los 
costos por vehículo. Es una práctica común en 
los círculos de ingeniería de tránsito expresar 
también otros vehículos en unidades de coches 
particulares (pcu, ‘passenger car units’), es decir, 
el número de automóviles que tienen los mis
mos efectos sobre la corriente de tránsito que el 
tipo de vehículo examinado. El equivalente en 
pcu de un autobús varía de acuerdo al caso 
particular que se considere. Algunas autorida
des, de América Latina utilizan para un autobús 
un factor pcu de 2 en los cálculos generales; 
pero utilizando un factor de 3 no se estaría 
subestimando su efecto perturbador sobre el 
flujo de tránsito del transporte colectivo. Sin 
embargo, utilizando este factor pesimista para 
los autobuses y un factor de ocupación de 60, 
típico en las condiciones de máximo tránsito en 
América Latina, un costo social marginal de x 
centavos por kilómetro-automóvil se convierte

^^Debe entenderse que las cifras que aparecen en este 
cuadro indican órdenes de magnitud. Dependen de mane
ra muy crítica de la forma particular de las ecuaciones del 
flujo de tránsito frente a la velocidad de tránsito pertinente 
al caso. Cabe recordar que la congestión en Caracas tiene 
características particulares y es generalmente muy grave, 
aun en comparación con otras ciudades latinoamericanas.



G ráficos
COSTOS PRIVADOS Y SOCIALES MARGINALES COM O FUNCION D E L  FLU JO  D E 
TRANSITO PARA DISTINTAS CLASES D E  CARRETERAS EN LAS C O N D ICIO N ES 

IM PERA N TES E N  CARACAS, EN  CENTAVOS D E DOLAR ESTADOUNIDENSES D E  1980

Fuente: Interpretado a paitii de cargas impositivas. Gobierno de Venezuela/Banco Mundial/Alan M. Voorhees y Asociados, Caracas, 1973.
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C uadro 8

C O ST O S SO C IA LES M ARGINALES POR K ILOM ETRO POR AUTOM OVIL EN  LA HORA D E 
M AXIM A D E N S ID A D  D E  LA MAÑANA PARA D ISTIN TO S D ISTR ITO S D E  LA ZONA 

M E T R O PO L IT A N A  D E  CARACAS EN  1971, SEGUN CLASE D E L  CAM INO, EXPRESADO 
E N  CENTAVOS E STA D O U N ID EN SES A PR EC IO S D E  O CTUBRE D E  1980

Z o n a  d e  la c iudad

Clase de  cam ino

U na vía D esv ías
Tres
vías

Dos
vías

Autopista

Dos y 
m ed ia  vías

Tres
vías

Prom edio
-------------para toda
C uatro clase de

vías cam inos

CBD 54.5 73.2 34.0 34.6 20.2 43.7 45.6
M anicom io/23 de enero 12.4 36.6 14.7 4.4 - - - 11.5
Vista A legre/La Vega 0.0 6.6 12.5 7.5 4.4 4.4 - 5.5
Antim ano y más lejos - 19.8 - - - - - 19.8
Las A casias/Cem enterio 3.8 11.3 16.0 7.7 10.0 25.5 16.0
E l Valle y hacia el sur - 0.0 13.3 4.4 - 4.4 - 8.4
C otiza/E l Bosque 8.5 6.5 12.6 6.3 - 12.0 - 9.1
Los C horros/E l M arqués 0.0 1.5 7.0 - 14.0 4.4 - 5.7
B am ta y alrededores 0.0 0.6 - - 6.0 - - 2.6
La C alefom ia/E l Hatillo 0.0 0.0 - - - - - 0.0
P etare  y más lejos 5.4 - - - - - - 5.4
C ontry C lub/Los Palos 

G randes 0.5 8.3 8.1 10.5 30.5 4.4 _ 10.4
Las M ercedes/San Román 6.2 - 53.5 21.3 - - 22.7
Chacaíto/Santa M énica - 6.1 - 7.7 - - 7.1
Pro Patria y más lejos 4.3 - - 6.6 - - - 5.3
Prom edio  para todas la 

clases de caminos 7.4 14.1 16.3 12.9 13.6 8.3 25.5 12.7

Fuente: Cuadro II 4 de Cargas Impositivas, Gobierno de Venezuela/Banco Mundial/Alan M. Voorhees y Asociados, 
Caracas, 1979, ajustado a los efectos de la inflación y convertido a centavos estadounidenses.

en un costo social marginal de 0.05x centavos 
por pasajero de autobús. Si el automóvil medio 
transporta a 1.5 personas, el costo por ocupante 
del automóvil sería 0.67x centavos, es decir, 13 
veces el costo por usuario del autobús. Otros 
medios de transporte colectivo, tales como el 
taxi colectivo y el microbús, cuestan más a la 
sociedad por pasajero que un autobús corrien
te, pero menos que un automóvil.

La diferencia entre los costos privados del 
viaje urbano en automóvil en América Latina y 
los costos totales incluidos los impuestos a 
otros miembros de la sociedad a menudo se 
acentúa por el hecho de que el viajero utiliza 
espacio de estacionamiento socialmente valio
so por el que paga poco o nada.^ El párrafo

Se puede interpretar que el gráfico 4 se refiere más 
bien a un viaje desde una determinada residencia a un

siguiente, tomado del Jornal do Brasil, de Río de 
Janeiro, del 15 de octubre de 1978, ilustra un 
fenómeno general con un caso particular:

“Estos lugares de estacionamiento en la 
calle reservados para uso oficial (en este caso 
para el Consulado de los Estados Unidos) son 
utilizados con frecuencia por automovilistas 
aventureros que se arriesgan a ir al centro en 
automóvil. Las personas que se encargan de 
estacionar y de cuidar los automóviles (ocupa
ción desconocida en las ciudades del Norte) los

lugar de estacionamiento en el centro de la ciudad, antes 
que a una calle o circuito de calles específicos. La curva AC 
representaría los costos privados que sufraga el conductor, 
incluiflo cualquier pago que haga por concepto de estacio
namiento. La curva MC incluiría los costos del terreno que 
ocupa mientras está estacionado, costos que son cubiertos 
por la sociedad en general y no por el viajero en particular.
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instan a que sigan haciéndolo y siempre se las 
arreglan para encontrar un lugar disponible en
tre los espacios que en ese momento no utilizan 
los automóviles oficiales, y cobran entre 5 y 10 
cruzeiros por sus servicios”.

En Santiago y en otras ciudades es frecuen
te que las personas encargadas de estacionar y 
de cuidar los vehíclos reserven espacios al cos
tado de la calle para sus clientes regulares, y 
que por hacerlo reciban una remuneración 
mensual o semanal. Los costos sociales margi
nales del estacionamiento de vehículos en la 
calle varían apreciablemente según las circuns
tancias locales particulares; y son menores por 
automóvil, por ejemplo, cuando una línea con
tinua de coches estacionados bordea la vereda 
y más cuando hay sólo uno. En circunstancias 
favorables^ el costo por día de trabajo podría 
ser de 50 centavos y en circunstancias desfavo
rables, mucho más.^

Algunos automovilistas que estacionan sus 
vehículos en lugares privados pagan precios de 
mercado por hacerlo; otros estacionan sus co
ches en las veredas y no pagan nada o sólo 
pagan una reducida remuneración a una perso
na que se encarga de estacionar y cuidar los 
vehículos. No es fácil estimar el costo social del 
terreno ocupado, el que de cualquier manera, 
varía de un caso a otro. Suponiendo que margi
nalmente el valor de la tierra de distintos usos 
sea el mismo, cada auto estacionado de esta 
manera durante ocho horas cerca del centro de 
la ciudad, pero no en él, podría costar aproxi
madamente dos dólares.

Si una persona que trabaja en el centro de 
la ciudad y recorre en automóvil 15 km entre su 
casa y el lugar de trabajo durante los períodos 
de mayor densidad de tráfico, por la mañana y 
al atardecer (y no va a su casa a almorzar como

decir, si los automóviles están estacionados a ra
zón de 180 por km a un costado de un camino de una sola 
dirección y de 2 carriles durante 8 horas cuando el flujo de 
tráfico por hora es constante y de 500 pcu (unidades de 
coches particulares).

^L a  situación es más aguda cuando los conductores 
forman ‘cola’ en la calle mientras esperan a alguien. A 
menuda madres de familias de altos ingresos aguardan en 
masa, en automóviles, hasta que sus hijos salgan del 
colegio, causando serios problemas de tránsito. Un reporta
je en el Jornal do Brasil del 15 de marzo de 1981 titulado 
“Fila dupla em porta de colégios tumultua o tránsito” habla 
por sí mismo.

hacen muchas personas en América Latina), 
utilizando el costo medio por kilómetro del 
cuadro 7 y un costo supuesto de estacionamien
to social de 75 centavos, acumula un costo so
cial marginal de 2.65 dólares estadounidenses, 
lo que representa 18 centavos por kilómetro, 
estimación que debería considerarse sólo como 
dato ilustrativo.

Los propietarios y usuarios de automóviles 
en América Latina a menudo tributan sumas 
considerables a los organismos gubernamenta
les, por ejemplo, bajo la forma de impuestos 
sobre la compraventa de automóviles, derechos 
de importación y pagos para obtener sus licen
cias. Como estos impuestos no varían con el 
número de viajes realizados no tienen efectos 
directos sobre la congestión. El único impuesto 
que a veces asume proporciones significativas 
y que sí varía según el número de viajes hechos 
es el impuesto al combustible. En algunos paí
ses (Bolivia, Ecuador y Venezuela) la gasolina 
está efectivamente subvencionada, es decir, la 
tasa impositiva implícita es negativa. En otros 
países (Brasil, Paraguay y Uruguay) los impues
tos ala gasolina son relativamente elevados. En 
el Brasil, por ejemplo, el impuesto a la gasolina 
asciende a unos cinco centavos de dólar por 
cada kilómetro recorrido por un automóvil en el 
tráfico urbano. Si el costo social marginal as
ciende a 18 centavos por kilómetro podría con
siderarse que estos cinco centavos constituyen 
un aporte significativo a la cantidad adecuada. 
Sin embargo, cabe poner en duda si el precio al 
menudeo de la gasolina en el Brasil, incluido el 
factor tributario, es mucho mayor que el verda
dero costo económico del producto, conside
rando que el precio sombra de las divisas en 
el país es significativamente mayor que la tasa 
oficial vigente. Podría considerarse que el im
puesto de cinco centavos por kilómetro se igua
la razonablemente bien con la diferencia exis
tente entre el verdadero costo económico de la 
gasolina, expresado en cruzeiros, y el precio al 
detalle deducidos los impuestos. De todos mo
dos, al idear sistemas que requieran de los via
jeros el pago de los costos sociales marginales 
que les correspondan, debería tenerse en cuen
ta la fijación de impuestos a la gasolina.^^

^^Nótese que si se cargaran los peajes para reflejar los 
costos sociales marginales, los flujos de tránsito por lo ge-
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El argumento de que debería responsabi
lizarse a los viajeros urbanos por los costos so
ciales marginales que causan, se basa en el 
hecho de que si no existiera tal responsabilidad 
no podría esperarse que el sistema de transpor
te funcionara eficientemente; por lo general 
habría demasiados viajes y un porcentaje de los 
realizados valdrían menos, para quienes lo hi
cieran, que su costo total (para ellos y para el 
resto de la sociodad). Sin embargo, si los usua
rios de las carreteras tuvieran que cubrir sus 
costos sociales marginales habría ventajas sig
nificativas en cuanto a la distribución, inclui
das entre otras las siguientes :

— los ingresos por concepto de peajes los 
aportarían sobre todo aquellas personas relati
vamente acomodadas que optaran por seguir 
viajando en automóvil, incluso después de in

troducido el sistema de tasación vial; estos in
gresos los recaudaría el gobierno para ser utili
zados para el bien público, en la forma que 
considerara más adecuada;

— la transferencia de demanda desde los 
automóviles a los autobuses aumentaría la fre
cuencia y tal vez la densidad de los servicios de 
autobuses, lo que sería ventajoso para los pasa
jeros de éstos ya existentes;

— la reducción del tráfico de automóviles 
liberaría espacio en las carreteras y aumentaría 
la velocidad de los autobuses así como la con
fiabilidad en los servicios de autobuses;

— las tarifas de los autobuses deberían 
disminuir, ya que al aumentar la utilización de 
cada vehículo se reducirían los costos de de
preciación y de capital por pasajero transporta
do.^

III

Opciones de política para aumentar la eficiencia y la equidad 
de los sistemas de transporte urbano

1. Síntesis de algunos 
de los problemas por resolver

En las secciones anteriores del presente trabajo 
se plantearon algunos de los problemas que 
influyen sobre la eficiencia y la equidad de los 
sistemas de transporte urbano en América La
tina. Desde el punto de vista de la eficiencia 
debe reducirse el costo total que implica un 
determinado volumen de transporte urbano, o 
bien, aumentar el volumen del servicio a un 
costo dado. Desde el punto de vista de la equi
dad o de la distribución, la principal preocupa
ción radica en que el grado de accesibilidad de 
los grupos de menores ingresos es bastante in
ferior. Profundizando al respecto, podrían se
ñalarse los siguientes objetivos especiales;

i) Hacer que los viajeros actuales o poten-

neral descenderían desde los niveles preexistentes, lo que 
rebajaría los costos marginales. El peaje óptimo, en condi
ciones de equilibrio, sería menor que el costo social margi
nal antes de aplicados los peajes, es decir, en el gráfico 4, la 
diferencia vertical entre la curva MC y la curva AC en un 
nivel de tráfico de qo es mayor que en qj.

cíales adquieran mayor conciencia del costo 
total, tanto privado como social, de sus viajes de 
manera que sólo realicen aquellos cuyos bene
ficios sean superiores a los costos, asegurándo
se también que ellos se realicen por el medio 
más eficiente y a la hora del día más adecuada.

ii) Aumentar la velocidad de los autobuses 
de manera que se reduzca el tiempo de viaje, 
que influye sobre las familias de menores in
gresos, desalentándolas, lo que en la actualidad 
tiende a reducir la accesibilidad de éstas.

iii) Mejorar el nivel de los servicios ofre
cidos por el sistema de autobuses para que se 
necesiten menos transbordos para completar 
los viajes.

^N o es obvio a priori que la.s tarifas de ios autobuses 
disminuirían, ya que a pesar de las mayores velocidades tal 
vez estos vehículos no podrían hacer más viajes durante las 
horas de mayor densidad del tránsito y la demanda extra de 
transporte en autobuses en este período provocada por las 
transferencias desde los automóviles acentuaría la concen
tración del tránsito durante estas horas. Véase el apéndice, 
donde se describe un modelo desarrollado para analizar 
este punto. Cabe concluir que las tarifas de los autobuses, 
en efecto, disminuirían, salvo en casos extremos.
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iv) Reducir el costo monetario del trans
porte público.

v) Evitar la elevada inversión de capital 
que significan nuevas vías urbanas y los siste
mas de ferrocarriles metropolitanos o metros, 
los que deben financiarse con subsidios que 
muchas veces tienden a beneficiar a los miem
bros menos necesitados de la sociedad urbana.

Podría incluirse un sexto objetivo, esto es, 
evitar los subsidios directos a las empresas de 
autobuses urbanos, puesto que hay ciertos in
dicios de que tales subsidios reducen la efi
ciencia, y subrayar la conveniencia de mante
ner la explotación de los autobuses en manos 
privadas ya que es probable que su entrega al 
sector público se traduzca en un incremento de 
los costos de operación.^®

2. Una solución idealista

Si se obligase a todos los usuarios de las carre
teras a absorber los costos sociales marginales 
de sus viajes, ello equivaldría a adoptar impor
tantes medidas para lograr todos los objetivos 
enumerados en el parágrafo anterior; el prime
ro de éstos se alcanzaría por definición,“*̂ El 
segundo objetivo se lograría puesto que la re
ducción del volumen de tráfico de vehículos 
particulares resultante aumentaría la velocidad 
de los autobuses (aunque no en la misma medi
da que la de los automóviles). El tercero se 
favorecería ya que el traslado de la demanda al 
sistema de autobuses aumentaría la frecuencia 
del servicio y promovería un incremento del 
alcance de la red de autobuses y estimularía 
una mayor densidad de los recorridos. Se satis
faría el cuarto ya que disminuirían los costos de 
operación en materia de tiempo.^* El quinto se 
lograría porque la mayor eficiencia obtenida

'’̂ ^Varios trabajos revelan esüi posibilidad, por ejemplo, 
Alan Walters y Charles Fe i bel. Ownership and Efficiency in 
Urban Bus Operation, Banco Mundial, Washington D.C., 
USA, y R. Tunbridge y R. Jackson The Economics of Stage 
Carriage Operation by Private Bus and Coach Companies, Trans
port and Road Research Laboratory, Inglaterra.

'l^JPese a que podrían persistir diferencias entre lo que 
pagan realmente las personas que viajan y en qué medida 
tienen conciencia de que pagan.

Seguramente se elevaría la relación entre el número 
de autobuses requerido y el de pasajeros transportados, 
aunque no lo suíiciente para compensar la baja de los costos 
de operación, salvo casos excepcionales. Véase el anexo 1.

del sistema de transporte de superficie existen
te reduciría las ventajas comparativas que pu
diesen ofrecer los ferrocarriles metropolitanos 
y disminuiría la conveniencia de ampliar el 
sistema vial. (El cuadro 9, que se explica más 
adelante, constituye un ejemplo de ello.) El 
sexto objetivo no se abordaría directamente, 
pese a que el mecanismo de cobro por el uso de 
los caminos (‘roadpricing’) estimularía el trasla
do de los recursos al transporte en autobuses 
particulares, aumentando su rentabilidad. De 
este modo, se reduciría cualquier necesidad de 
subsidio.“*̂ Mejoraría la calidad de los servicios 
proporcionados y disminuiría cualquier protes
ta en favor de la transferencia de dichos servi
cios al sector público.

Sin embargo, las dificultades prácticas que 
se oponen a la aplicación de un mecanismo de 
cobro por el uso de los caminos, que obligue a 
los usuarios a absorber exactamente los costos 
sociales marginales, son de tal naturaleza que 
es probable que no se introduzca en un futuro 
próximo pese a los considerables beneficios 
que podría traer consigo. Desde hace diez años 
existe la tecnología necesaria para: i) registrar 
el paso de automóviles particulares por de
terminadas calles de la red vial de la ciudad; 
ii) transmitir la información sobre la hora de pa
so, la intensidad del tránsito predominante y la 
identificación de cada vehículos de manera 
que una computadora central haría los cálculos; 
y iii) sumar los derechos adeudados por vehícu
lo, para su cobro posterior. En apariencia en 
este momento hay menos probabilidades que 
antes de aplicar un sistema automático y exacto 
de cobro por la utilización de los caminos; esto 
se debe fundamentalmente a la combinación 
de alto costo por concepto de capital que entra
ña el sistema y por las incertidumbres de tipo 
político y social que puedan rodear la introduc
ción de un sistema de esta naturaleza.

A comienzos de los años setenta se conci
bió para la zona metropolitana de Caracas un 
plan de cobro automático para los usuarios de 
los caminos por los costos sociales marginales 
provenientes de la utilización de los caminos 
congestionados (si bien no se recomendó su 
aplicación a corto plazo) y cuyo costo de capital

'^^Salvo en casos extremos, véase el anexo 1,
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Cuadro 9

COMPARACION ENTRE EL AHORRO DE TIEM PO DE VIAJE PARA UN VOLUMEN 
D ETER M IN A D O  D E  VIAJES URBANOS, EN LA HORA DE MAXIMA DENSIDAD DE TRAFICO 

APLICANDO UN SISTEMA DE LICENCIAS COMPLEMENTARIAS PARA INGRESAR 
AL CENTRO D E LA CIUDAD Y LA CONSTRUCCION DE UN SISTEMA DE FERROCARRIL 

M ETROPOLITANO UTILIZANDO EL EJEM PLO DE LA ZONA METROPOLITANA DE 
CARACAS EN LAS CONDICIONES IMPERANTES EN 1971

(En dólares estadounidenses a precios de octubre de ¡980)

Sin metro y con licencias
Situación previa: complementarias Con metro entre

sin metro y sin a un precio óptimo Petare y Propatria
licencias de 1.25 dólares y sin licencias

complementarias estadounidenses complementarias
por automóvil

por hora

Horas de viaje de los usuarios 
de  autom óviles 

Horas de  viaje de los usuarios
31920 27 015 30 005

d e  autobuses
Horas de viaje de los usuarios

31733 33 230 19 375

d e  autom óviles de alquiler 
‘por puesto ’ 15 918 14 495 8 612

Horas de viaje de los usuarios
del m etro — — 10 007
Total horas de viajes 

Costo estim ado de la in-
79 57/ 74 740 67 999

versión en  dólares estado
unidenses de 1980 0 1000 000 1 350 000 000

Inversión necesaria paraaho-
rrar una hora de tiem po de 
viaje — 207 116 661

Fuente: 1) Cargas impositivas a los usuarios de la vialidad del área metropolitana de Caracas, Gobierno de Venezuela/Banco 
Mundial/Alan M. Voorhees y Asociados, Caracas, 1973, en especial los cuadros X.l (Tomo II), 4.12 (Tomo III), 
A, 1,5 y A. 1.6 (anexos);
2) Quarterly Economic Review para Venezuela del Economist’s Intelligence Unit, Londres, tercer trimestre de 1980, 
p. 16;
3) Resumen general de costos: costo total del proyecto, C,A., Metro de Caracas, octubre de 1981;
4) Boletín Mensual del Banco Central de Venezuela, diversos números, para los factores de ajuste de los costos,

fue estimado en la nada despreciable suma de 
casi 50 millones de dólares estadounidenses a 
precios actuales.^^ Quizás sea poco prudente 
comprometer la inversión de una suma de esta 
naturaleza sin haber comprobado previamente 
la aceptabilidad de los criterios en juego apli
cando otras alternativas que requieran menos 
capital. Se ha solido poner en duda la viabili
dad política y social de esta clase de cobros por

^^Gobiemo de Venezuela/Banco Mundial/Alan M. 
Voorhees, op. cit.

el uso de caminos. Se ha sugerido que cobrar 
los costos sociales marginales por transitar por 
los caminos urbanos sería inflacionario, pero 
ello sólo sería efectivo si los gobiernos lo per
mitiesen, porque no hay razones para que un 
cambio en la administración económica que 
tienda a disminuir los costos, en este caso los 
del transporte urbano, deba tener consecuen
cias inflacionarias.

El grado de aceptación política del sistema 
de cobro sería mayor si se introdujese (si bien 
con modificaciones acordes con el lugar) simul-
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tàneamente en todas las zonas urbanas del país 
para evitar que las personas que residen en una 
determinada zona urbana reclamen por pagar 
algo que los que residen en otras ciudades no 
tienen que pagar, es decir, por la congestión 
que ocasionan. Si las entradas netas generadas 
en cada ciudad se invirtiesen en beneficio de 
las mismas, dichas objeciones podrían refutar
se, pero de todas maneras es posible que aún 
haya margen para que critiquen el sistema gru
pos de intereses políticos que buscan el apoyo 
de una opinión pública tal vez no adecuada
mente informada.

3. Alternativas prácticas

Pueden concebirse alternativas más simples, 
como cobrar para cubrir los costos sociales mar
ginales. En general, las alternativas simples 
pierden precisión y eficiencia porque no vincu
lan el cobro ^n función de la extensión del 
recorrido por caminos congestionados ni del 
grado de congestión predominante en cada ca
mino cuando por ellos transitan los vehículos. 
Por el contrario, implica el cobro de una suma 
uniforme según la clase de vehículo que ingre
sa en una cierta zona congestionada, que nor
malmente sería el centro de la ciudad, basán
dose en la utilización de espacio vial conges
tionado (y por lo tanto en los costos sociales 
marginales generados), por el vehículo prome
dio del mismo tipo que ingresa en la zona gra
vada. En Caracas se elaboró y recomendó la 
aplicación de un programa de esta naturaleza, 
cuyas especificaciones básicas llegaron a apli
carse en Singapur, con algunas variaciones, por 
ejemplo, con relación al diseño del sistema de 
recaudación.^

El plan propuesto para Caracas se conoce 
como de otorgamiento de licencias comple
mentarias supplementary licensing'), ya que exi
giría adquirir una licencia adicional diaria por 
cada vehículo incluido en el plan de ingreso al 
centro de la ciudad. Expresado en valores de

4'^Singapur tiene características que favorecen la intro
ducción de un régimen de tasación de las calles; por ejem
plo, hay una sola ciudad en el país y tiene un sistema 
demo9rático bastante firme y disciplinado capaz de tomar 
las medidas que contribuyan al desarrollo y estabilidad a 
largo plazo. Véase la revista Time del 25 de enero de 1982.

1980, en 1971 esta licencia diaria habría costa
do 3 dólares por automóvil particular, 10 dóla
res por taxi colectivo Cpor puestos'),^® 7.5 dóla
res por camión, ajustando el cobro estimado de 
las Ucencias que se fijó para comienzos de los 
años setenta por la variación del índice de pre
cios pertinente.“*® Como es muy probable que la 
demanda de espacio vial por unidad de espacio 
disponible haya aumentado desde comienzos 
de los años setenta, puede partirse del supuesto 
que el actual cobro óptimo sería algo superior a 
estos valores, por lo que quizá sea más razona
ble fijarlo en cinco dólares por automóvil. En el 
plan propuesto para Caracas se eximía de pago 
a los autobuses, por razones sociales y para 
simplificar el sistema; si se les hubiese inclui
do, el pago habría sido aproximadamente igual 
al triple del estimado para los automóviles de 
alquiler compartidos (‘por puestos’), ya que el 
consumo de espacio vial de un autobús es apro
ximadamente tres veces el de un taxi.̂  ̂El cobro 
por camión fijado para Caracas se redujo discre
cionalmente a partir del valor aplicable si sólo 
se hubiesen tomado en cuenta consideraciones 
relacionadas con la eficiencia. Se pensó que la 
elasticidad de la demanda de espacio vial urba
no para el uso de camiones con relación al pre
cio sería baja y que, por lo tanto, la suma que se 
cobrase a los camiones simplemente se conver
tiría en un mayor costo para los mismos (y posi
blemente acarrearía dificultades de naturaleza 
política y social) y no tendría,mayor incidencia 
en la congestión.

La licencia especial habría debido exhibir
se en el parabrisas del vehículo y la fiscaliza
ción del sistema se habría realizado principal
mente a través de la inspección de los vehícu
los estacionados en la zona central, aunque 
también de aquellos en tránsito; para esta tarea 
se habrían necesitado 76 personas. Se estimó

^®Cuando se desarrolló este plan, los vehículos ‘por 
puestos’ eran automóviles de tamaño norteamericano; boy 
día son furgones y microbuses.

^®E1 índice utilizado era el correspondiente a ‘gastos 
diversos’, que incluye transporte, calculado por el Banco 
Central de Venezuela. A comienzos de los años setenta no 
se publicó el componente individual del transporte.

^^Si se hubiesen incluido los autobuses en el sistema, 
habrían aumentado significativamente las entradas, pero 
no los beneficios económicos. Los ‘por puestos’ de hoy día 
deberían pagar más que si aún tuviesen el tamaño de los 
automóviles norteamricanos.
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que las entradas provenientes del plan se apro
ximarían a los l io  millones de bolívares anua
les a precios de 1971, o sea, cerca de 56 millo
nes de dólares a precios de 1980, y que los 
costos superarían levemente los 10 millones de 
bolívares al año. En valores actuales, el ingreso 
anual neto previsto de casi 100 millones de 
bolívares equivale más o menos a 50 millones 
de dólares. En cifras brutas, los beneficios so
cioeconómicos anuales habrían ascendido a ca
si 16 millones de bolívares, esto es 8 millones 
de dólares a precios actuales, de los que habría 
que deducir los costos anuales del funciona
miento del sistema, y que son ligeramente su
periores a 10 millones de bolívares. Los costos 
iniciales no ordinarios de instalación del siste
ma habrían ascendido a 2 millones de bolívares 
y, por lo tanto, la relación entre los costos y los 
beneficios del plan habría sido favorable.^® En 
realidad, los beneficios a largo plazo podrían 
haber sido muy superiores. Al permitir una ma
yor eficiencia operativa del sistema de trans
porte urbano habría disminuido la necesidad 
de realizar grandes inversiones de capital para 
mejorar su funcionamiento. En la actualidad, 
en Caracas se está construyendo un sistema de 
ferrocarril metropolitano; el costo de la primera 
línea de este sistema, de Propatria a Palo Ver
de, se estima a precios de 1981 en unos 7 000 
millones de bolívares,^^ o 1 600 millones de 
dólares. Si Caracas sigue la tendencia de otras 
ciudades latinoamericanas que han resuelto 
construir metros, el costo final incluso rebasa
ría esta muy elevada suma.™

El cuadro 9 ofrece estimaciones del tiempo 
total de viaje por el mismo número de viajes

^^Cabe señalar que no obstante el hecho de que la 
licencia sólo se habría aplicado al ingreso al centro de la 
ciudad, la reducción del tránsito de automóviles hacia el 
centro aumentaría la velocidad del tránsito de toda la zona 
urbana. En Caracas la velocidad de los automóviles en esta 
zona, en las horas de mayor densidad de tránsito aumenta
ría de 29 a 35 km por hora, ya que el costo de la licencia por 
ingresar a la zona central se eleva de 0 a 7.2 bolívares por 
hora de mayor densidad de tránsito. Véase Cargas impositi
vas, op. cit., cuadro A, 1,5.

^^Resumen general de costos: costo total del proyecto, C.A. 
Metro de Caracas, octubre de 1981. Nótese que la prolon
gación de Petare a Palo Verde no integró el proyecto origi
nal.

®̂ V ease Algunos aspectos de la justificación socioeconómica 
de los ferrocarriles metropolitanos en América del Sur, E/CEPAL/ 
R.264, mayo de 1981.

durante la hora de máxima densidad de tráfico 
matutino en Caracas en tres situaciones dife
rentes: i) sistema actual sin metro y sin li
cencias complementarias; ii) introducción del 
sistema de cobro complementario por el in
greso a la zona central de la ciudad sin metro; y 
iii) funcionamiento del metro entre Propatria y 
Petare sin licencias complementarias. Se esti
ma que el total de horas viajadas con el sistema 
actual asciende a 80 mil durante la hora de 
máxima densidad; bajo el sistema de licencias 
complementarias y sin metro, dicho tiempo se 
reduciría a 75 mil horas; con metro y sin plan de 
licencias complementarias el tiempo total de 
viaje llegaría a 68 mil horas. El plan de licen
cias complementarias costaría aproximada
mente 1 millón de dólares y el valor del tramo 
mencionado del metro, en precios de 1980, se
ría de 1 350 millones de dólares; cada hora de 
viaje ahorrada por la aplicación del sistema de 
licencias complementarias costaría aproxima
damente 200 dólares; y cada hora ahorrada por 
el metro costaría más de 120 mil dólares.

La anterior no constituye una comparación 
estricta y exhaustiva de las ventajas relativas de 
un sistema de licencias complementarias con 
otro que implica la instalación de un sistema de 
ferrocarril metropolitano. Pero, en todo caso, 
las cifras son interesantes. Es indudable que 
dicha comparación no considera algunas ca
racterísticas tanto positivas como negativas del 
metro: por ejemplo, con éste el número de per
sonas que se trasladan en su automóvil (su me
dio preferido) al trabajo sería superior que si se 
aplicase un sistema de licencias complementa
rias; proporcionaría empleo durante la etapa de 
construcción del metro; éste requeriría gran 
cantidad de divisas; a su vez significaría crear 
una empresa*del sector público nueva y muy 
grande para el funcionamiento del sistema del 
transporte urbano, etc.

De todos modos, cabe afirmar que, en ge
neral, la adopción de un sistema para obligar a 
los usuarios de las vías urbanas a absorber el 
costo social que generan tendería a reducir las 
necesidades de inversión del sistema de trans
porte urbano. El cuadro 10 ofrece otro ejemplo, 
tomado otra vez del caso de Caracas.^  ̂ Dicho

®*Tomado del Informe del Gobiemo de Venezuela/ 
Banco Mundial/Alan M. Voorhees y asociados. El cap. 6 del
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Cuadro 10

ZONA M ETROPOLITANA DE CARACAS: CONSTRUCCIONES, MANTENIMIENTO Y COSTOS DE 
OPERACION PARA LOS USUARIOS EN RELACION CON TRES NIVELES DE INVERSION DE 
CARRETERAS (SIN METRO), CON Y SIN COBROS DE LICENCIAS COMPLEMENTARIAS POR 

INGRESAR AL CENTRO DE LA CIUDAD, 1971-2001

{En millones de bolívares al valor neto de 1971 )

Valor de
N ivel de la licen- Costo de Costo de Costos de

inversiones eia por construe- manteni- operación Costos
de la red hora de ción* miento para los totales

máxima usuarios'’
densidad

0.00 23 383 25 581
1.25 23 213 25 411

Alto 2.50 1838 360 23 008 25 206
5.00 23 041 25 239
7.20 23 515 23 713

0.00 28 509 30 288
1.25 24 482 26 261

M ediano 2.50 1434 345 23 624 25 403
5.00 23 245 25 024
7,20 23 660 25 439

0.00 32 506 33 952
1.25 29 195 30 641

Bajo 2.50 1 114 332 28 456 29 902
5.00 23 676 25 122
7.20 23 833 25 279

Fuente: Suplemento téciiicOj Cuadro 6.3 de Gobierno de Venezuela/Banco Mundial/Alan M. Voorhees, Cargas impositivas, 
op. it.

■̂ Se parte del supuesto que no se harán inversiones después de 1980.
t'Incluye los costos por concepto del tiempo de las personas y del funcionamiento de los vehículos durante todas las horas 
del período 1971-2001 insumidas en viajes, cuya demanda se presume que no aumentará más allá del año 1980.

cuadro indica que para cualquier nivel de in
versión en el sistema de carreteras de la zona 
urbana, el cobro de una licencia complementa
ria de mayor valor se traduce en un descenso de 
los costos totales (costos de construcción de las 
vías + costos de mantenimiento de éstas + cos
tos de operación de los vehículos) del sistema 
de transporte. Además, se señala que los costos 
totales provenientes de la menor inversión y 
del cobro de sumas elevadas por las licencias 
son análogos a los que resultan de una elevada 
inversión y del cobro de sumas medianas o

reducidas por las licencias. La principal razón 
por la cual se pueden obtener los mismos costos 
totales (así definidos) para el sistema de trans
porte urbano, sean mayores o menores las in
versiones, es que en este último caso menos 
personas se trasladarían al trabajo en automóvil 
y, por lo tanto, disminuiría la necesidad de es
pacio vial.^^

4. Otras opciones de política 

Se puede avanzar hacia el logro de los objetivos

volumen III del informe sobre dicho estudio contiene una
descripción técnica completa de la forma como se obtuvo,

'^^Nótese que los monto.s citados en el cuadro 10 no se 
ajustaron de acuerdo con las variaciones del excedente del 
consumidor en los distintos casos.
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enunciados en el capítulo III, parágrafo 1, del 
presente trabajo apelando a opciones de políti
ca que no sean obligar a los usuarios de la red 
vial a absorber sus costos sociales marginales. 
Por lo general, las demás opciones son menos 
eficientes, aunque puedan ser más fáciles de 
imponer y menos conflictivas desde el punto 
de vista social y político. La mayoría de ellas no 
depende tanto del mecanismo de precios como 
de las limitaciones físicas y, por lo tanto, no 
tienen como resultado la absorción por parte de 
las autoridades públicas de los cobros abona
dos por los utilizadores del congestionado es
pacio vial urbano. Cuando se recurre a factores 
monetarios, generalmente se apela a subsidios 
y no a impuestos.

La alternativa con mayor frecuencia em
pleada consiste en el control de la congestión 
reglamentando el estacionamiento en el centro 
de la ciudad. Esta alternativa puede resultar 
bastante aceptable en algunos casos, pero pre
senta ciertos inconvenientes intrínsecos, tanto 
desde el punto de vista de la eficiencia cuanto 
de la equidad. A menudo su eficacia se pone en 
peligro porque el sistema es incapaz de limitar 
los viajes que atraviesan el centro de la ciudad, 
en contraste con los que allí terminan. Por otra 
parte, al reducir el volumen del tránsito desti
nado a la zona céntrica de la ciudad, libera 
espacio vial en las calles centrales, lo que sirve 
para estimular el tránsito a través del centro.®̂  
Además, pese a constituir un inconveniente 
más bien práctico que intrínseco, los intentos 
de detener la congestión recurriendo a una po
lítica de estacionamiento a menudo tropiezan 
con la dificultad de que una gran proporción de 
los lugares de estacionamiento del centro de la 
ciudad no están en las calles, sino en edificios 
administrados por autoridades privadas o autó
nomas, que muchas veces no pueden ser con
troladas en forma directa. Si la política de esta
cionamiento no puede abarcar a estos estacio
namientos, probablemente sólo podrán resol
ver una pequeña parte del problema.

'"̂ ^Una comparación entre la eficacia de un régimen de 
tasación vial y un sistema de restricción del tránsito a través 
del control en el estacionamiento se describe en el artículo 
de J.M, Thomson, “An Evaluation of two Proposals for 
Traffic Restraint in Central London”, en Journal of the Royal 
Statistical Societŷ  Londres, 1967, pp. 327 a 377.

Esta imposibilidad de intervenir en debi
da forma en los estacionamientos situados en 
edificios, sea los construidos especialmente 
para estacionamientos o aquellos que combi
nan espacios para oficinas y comercios con ser
vicios de estacionamiento para sus empleados 
y clientes, también significa que la fiscaliza
ción mediante la política de estacionamiento 
ofrece inconvenientes desde el punto de vista 
de la distribución, ya que a menudo son las 
personas más adineradas las que deben trasla
darse a su trabajo en la zona del centro de la 
ciudad quienes tienen estacionamiento reser
vado en dichos edificios. Mediante directivas a 
largo plazo sobre el uso de la tierra será posible 
ampliar el control sobre el estacionamiento en 
los edificios, pero por lo general sus resultados 
tardan años en manifestarse.

Para lograr efectos significativos, los inten
tos de mejorar los sistemas de transporte urba
no a través de ayuda directa al transporte públi
co en vez de controles al transporte privado 
exige importantes subsidios. En los países del 
Norte se ha comprobado que, para atraer a un 
número significativo de usuarios de automóvi
les, las tarifas de los medios públicos tendrían 
que ser negativas;^ es probable que en Améri
ca Latina se llegue a una conclusión similar. 
Sin embargo, hay aquí algunos ejemplos del 
mejoramiento de la calidad del servicio en vez 
de reducción del precio del transporte público, 
que han logrado que las personas que se trasla
dan al trabajo dejen de utilizar sus automóviles. 
En 1974 se introdujo en Río de Janeiro un sis
tema de autobuses urbanos de lujo con aire 
acondicionado, conocidos como 'fresçôes’, 
con tarifas más elevadas que atrajo a los usua
rios de automóviles, pero sin que al mismo 
tiempo se modificasen las dificultades de con
ducir hasta el centro de la ciudad. Además, 
estos autobuses no perciben subsidios direc
t o s . N o  ha habido muchos intentos de repetir

“̂̂ Por ejemplo, P. Bly, F. Webster y S. Pounds, “Effects 
of Subsidies on Urban Public Transport”, en Transportation, 
9 (1980) dicen que en la mayoría de los casos el costo 
combinado en tiempo y dinero en viajar en automóvil es tan 
inferior al de viajar en autobús que, incluso sise eliminase 
por completo el cobro, lo más probable es que no se atraiga 
a la mayoría de los usuarios de automóviles hacia el ti*ans- 
porte público”.

®'̂ Y, cuando se introdujeron los autobuses, ni siquiera 
gozaron de las ventajas de pistas para ellos reservadas.
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el éxito de los autobuses de lujo con aire acon
dicionado en otras ciudades de América Latina, 
pese a que la solución ciertamente merece ma
yor estudio para ampliar su difusión.^ Además, 
informes recientes indican que los ‘fresçôes' de 
Río de Janeiro pueden estar en un proceso de 
liquidación, atrapados entre las alzas de los cos
tos operativos y los problemas económicos de 
la clase media brasileña, sus clientes habitua- 
les.s^

Por lo general, los metros tampoco logran 
que muchas de las personas que deben viajar 
hacia sus respectivos trabajos abandonen el uso 
del automóvil, salvo que simultáneamente se 
modifiquen los reglamentos sobre el estaciona
miento de automóviles; en este caso el cambio 
de medio se debería a estas modificaciones y no 
al metro. Se previo que en 1971 la línea de 
ferrocarriles metropolitanos Petare-Propatria, 
de Caracas, reduciría de 129 412 a 124 629 los 
viajes en automóviles particulares en horas de 
alta densidad de tránsito, esto es, 4%P Otro 
ejemplo es el caso de Santiago, donde se esti
mó que en 1982 la ampliación del sistema de 
metro de 24.4 km a 82.9 km (incluidas sec
ciones de pre-metro) reduciría el número de 
viajes en auto en el período de máxima densi
dad de 211 682 a 210 849, o sea, una disminu
ción de 0.39%.^  ̂ Se podría justificar la mejora 
del transporte público si se impusieran restric
ciones adicionales al uso de los automóviles 
para ir al trabajo, sea mediante el cobro por el 
uso de caminos, controlando el estacionamien
to o recurriendo a otros medios, para ofrecer 
una alternativa satisfactoria a quienes antes via
jaban en automóvil. Sin embargo, también hay 
que tener presente que quizá no sea necesario 
que las autoridades públicas adopten medidas 
especiales en esta materia y permitan simple
mente que los mecanismos naturales del mer
cado ofrezcan servicios que generen una mayor 
demanda,

'^A veces suele prohibirse en la práctica, aunque quizá 
no en forma deliberada cuando las autoridades públicas 
pertinentes fijan tarifas máximas a los autobuses.

Véase “Fresçôes dáo prejuizo e empresairos que- 
rem seu firn”, Jomai do Brasil, 17 de enero de 1982.

®*^Gobierno de Venezuela/Banco Mundial/ Alan M. 
Voorhees, op. cit.

^^Evaluación de alternativas a la red de transporte colectivo 
independiente de Santiago, Pontificia Univérsidad Católica de 
Chile para el Ministerio de Transportes y Comunicaciones 
de Chile, 1981.

Otra opción de política que podría consi
derarse demasiado severa si no se apreciara 
plenamente la gravedad de la situación, ha sido 
sugerida en un informe anterior de la CEPAL“  
e independientemente por el Ministerio de 
Transporte del Brasil;®̂  según ella, se prohibi
ría la circulación de automóviles particulares 
en algunas vías y en el centro de las ciudades 
durante las horas de mayor afluencia de vehícu
los. Esta alternativa puede considerarse como 
un procedimiento para reducir el costo del 
transporte urbano y mejorar las condiciones de 
viaje de los grupos de menores ingresos, ha
ciendo que las personas que se trasladan al 
trabajo en automóvil paguen en tiempo y mo
lestias antes que en dinero por el espacio vial 
que utilizan. En términos económicos, la alter
nativa es inferior a la que los obligaría a absor
ber sus costos sociales margínales abonando un 
peaje, u otro gravamen similar, ya que el pagó 
se haría bajo la forma de recursos económicos 
reales y no por concepto de transferencia. Si no 
se pagase peaje, el sector público no obtendría 
ingresos. Por otra parte, quizás esto fuese mejor 
que reglamentar estacionamientos en el centro 
de la ciudad y merece considerarse como una 
opción de política viable.

La lista completa de opciones es muy ex
tensa, pero pocas van al corazón mismo del 
problema, o sea que los relativamente acomo
dados conductores de automóviles particulares 
ocasionan costos a los menos pudientes que 
usan medios colectivos de transporte durante 
las horas de congestión. No se pretende decir 
que todos los problemas asociados con el trans
porte urbano en la región latinoamericana se 
resolverían si se introdujese un sistema vincu
lado al concepto de tasación de vías congestio
nadas, o si se adoptasen restricciones físicas 
para el empleo del automóvil particular. Por 
ejemplo, aunque se introdujeran tales medidas 
podría seguir siendo necesario considerar la 
conveniencia de dar ayuda directa para facilitar 
viajes de las familias de ingresos mínimos, pero 
esto nos llevaría fuera del área específica del 
transporte urbano, hacia el mundo más amplio 
de la política social general.

60E/CEPAL/R.264, op. cit., y E/CEPAL/PROY.2/R.9, 
An Analysis of some of the Social Consequences of the Automobile in 
Latin America, septiembre de 1979.

Jornal do Brasil, 3 de julio de 1979.
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Apéndice

E fectos de los m ecanismos para limitar la congestión  
urbana en las tarifas de los autobuses

Introducción

Podría cuestionarse si un sistema de licencias 
complementarias urbanas efectivamente redu
ciría las tarifas de los autobuses.

La mayor velocidad permitida tendería a 
disminuir los costos por concepto de intereses 
de la flota de autobuses y contribuiría a reducir 
los costos de operación que varían con el tiem
po de funcionamiento. Por otra parte, el sistema 
de licencias tendería a aumentar la demanda de 
los servicios de autobuses principalmente en 
las horas de máxima densidad de tránsito y po
dría impulsar la adquisición de más autobuses, 
los que sólo se utilizarían durante dichas horas. 
Además, los sistemas de licencias complemen
tarias sólo tendrían efecto favorable en el costo 
por concepto de intereses de la flota si la mayor 
velocidad consentida permitiese a los vehícu
los completar un mayor número de viajes en las 
horas de máxima densidad de tránsito, lo que 
quizá no sea posible si los recorridos son dema
siado extensos. Por lo general, estas repercu
siones de un sistema de licencias complemen
tarias sobre el transporte por autobús no son 
suficientemente reconocidas. Si son superiores 
a los efectos favorables anteriores, las tarifas de 
los autobuses tenderían a aumentar y no a dis
minuir.

Para estudiar la importancia cuantitativa 
de los diversos factores en juego se desarrolló 
un modelo simple de operación de un recorrido 
de autobús. El presente apéndice contiene una 
síntesis de dicho modelo y de las conclusiones 
que del mismo se derivan.

Breve síntesis del modelo

El modelo analiza un recorrido de autobuses en 
determinadas condiciones respecto de i) el nú
mero de pasajeros que debe transportarse, dis
tinguiendo las horas de máxima densidad de 
tránsito de las otras; ii) la velocidad de los auto
buses en las horas de máxima densidad de trán

sito y fuera de ellas; iii) las características del 
recorrido y las condiciones de funcionamiento; 
y iv) el número de horas de funcionamiento, 
tanto total como durante las horas de máxima 
densidad de tránsito. El suplemento del pre
sente apéndice ofrece una descripción técnica 
completa.

La primera etapa consiste en determinar 
las frecuencias requeridas, las que se calculan 
por separado para los períodos de máxima den
sidad de tránsito y fuera de ellos, considerando 
la relación entre el número de personas que 
necesitan transporte y la capacidad de cada 
autobús, así como la frecuencia mínima que 
desea (o debe) ofrecer dicha línea de autobu
ses.

Una vez establecidas estas frecuencias, se 
calcula el número necesario de autobuses. Para 
el período de máxima densidad de tránsito se 
utilizan la frecuencia del servicio (en la forma 
antes determinada), la duración del período de 
máxima densidad y el tiempo que tarda el reco
rrido completo. Para el período fuera de las 
horas de máxima densidad se consideran la fre
cuencia y el tiempo que tarda el recorrido com
pleto.

A continuación se hicieron estimaciones 
de las variables operativas globales de las que 
dependen lús costos; el kilometraje total diario 
cubierto por los autobuses del recorrido; el 
tiempo total de funcionamiento y el tiempo to
tal, incluidos los descansos.

Los costos totales se calcularon sumando 
cuatro componentes separados. El primero son 
los costos de la dotación, que se relacionaron 
con el tiempo total, incluidos los descansos. El 
segundo son otros costos operativos que depen
den del tiempo (que incluyen parte de los cos
tos de combustible, depreciación y manteni
miento), y se basan en el tiempo total de fun
cionamiento. El tercero son los intereses, que 
consisten en una función del número total de 
autobuses requerido. Por último, el cuarto lo 
constituyen los costos basados en la distancia.
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los que dependen de los kilómetros recorridos 
por los autobuses.

El producto final del procedimiento es el 
costo total por pasajero transportado.

Aplicación del modelo
El modelo se consideró para un caso base, el 
que se suponía debía mostrar la situación exis
tente y donde la única limitación a la circula
ción de automóviles en la zona urbana es la 
política de estacionamiento. El caso de prueba, 
que se comparó con este caso base, expresaba la 
situación en que se aplica un sistema de cobro 
por el uso de las carreteras (u otro medio de 
limitar los viajes, y en especial los viajes en 
automóvil) cuando hay congestión en el tránsi
to.^ Se hicieron distintas variaciones tanto para 
el caso base como para el caso de prueba, para 
ver cómo cambiaba el resultado según las dis
tintas circunstancias. El cuadro 2 muestra el 
conjunto de datos utilizados en cada aplicación 
del modelo, mientras que el cuadro 1, que con
tiene una lista de los resultados de diferentes 
aplicaciones del modelo presenta los resulta
dos correspondientes. Los términos utilizados 
en el modelo se definen en el cuadro 3.

Síntesis de las conclusiones 

En la mayoría de los casos se concluye que el

^Nótese que aquí se supone que los autobuses estarían 
exentos de cualquier pago.

sistema de cobro de licencias complementarias 
reduciría los costos del autobús por pasajero y, 
por lo tanto, las tarifas de los autobuses. Sólo en 
los casos i) cuando los recorridos son relativa
mente cortos, o ii) en que el cobro de una licen
cia se traduce en un aumento muy apreciable 
de la demanda de los servicios de autobuses en 
el período de máxima densidad de tránsito con 
escasa o ninguna variación de tal demanda fue
ra de dichas horas, en particular cuando el pe
ríodo de máxima densidad es relativamente 
corto, habría un alza en los pasajes.

La reducción de las tarifas sería tanto ma
yor cuanto más prolongado sea el período de 
máxima densidad del tránsito (incluidas las ho
ras de máxima densidad y de la tarde). Si este 
período es breve, la reducción del tiempo de 
cada vuelta completa que permite el cobro de 
las licencias no tendría como resultado que los 
vehículos regresasen al punto de origen del 
recorrido con tiempo suficiente para realizar un 
viaje adicional dentro del período de máxima 
densidad.

Las modificaciones en las tarifas varían li
geramente según la longitud del recorrido. Si el 
período de máxima densidad del tránsito matu
tino dura dos horas (y el de la tarde tiene igual 
duración) y permite velocidades de 15 km/hora 
(sin licencias), el cobro de licencias permite ir 
reduciendo las tarifas a medida que la distancia

Cuadro 1

VARIACIONES ESTIMADAS EN LOS COSTOS DE LOS AUTOBUSES POR PASAJERO 
TRANSPORTADO COM O CONSECUENCIA DE LA ADOPCION DE UN SISTEMA DE COBRO 
POR E L  USO D E LOS CAMINOS, O DE OTRO MECANISMO QUE TRASLADE LOS USUARIOS 

D E L  TRANSPORTE PARTICULAR AL TRANSPORTE COLECTIVO EN DISTINTAS CONDICIONES

Com paración 
en tre  las
aplicaciones indicadas

Variación porcentual en costo cuando KR es:

5 10 15 20 25

lA/1 -5 ,85 -5 .94 -5 .97 -5 .17 -5 .3 8
2A/2 -1 .10 -0 .40 -0 .88 -1 .15 -1 .01
3A/3 -4 .54 -4 .5 6 -4 .57 -4 .5 8 -4 .0 3
4A/4 -0 .31 -0 .37 -0 .07 -0 .3 8 -0 .53
2B/2 +0.00 +0.47 -0 .39 -0 .85 -1 .14
2D /2C +0.04 -0 .21 -0 .53 -0 .70 -0 .8 0

Fuente: Elaboración propia.
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Cuadro 2

DATOS D E ENTRADA USADOS EN LAS DISTINTAS CORRIDAS D EL M ODELO

Varia
ble

Valor supuesto en la corrida indicada

JAb 2̂ £Ab 2Bb 2pa 201* 3P gAb

PPM P 1000 1250 1000 1250 1500 1000 1250 1000 1250 1000 1250
PPM FP
FM

150 160 150 150 150
0.1667=

150 150 150 160 150 150

VP 15 17.5 15 17.5 17.5 15 17.5 22.5 25 22.5 25
V FP
KR
LBP
LB FP
LCP
L C FP
CB

19 19.25 19 19 19
5=, 10=. 15 ,̂ 2 0  

0.0333" 
0.2000 
0.0330 
0,0333= 

6 0

19
y 2 0

19 27.5 27.75 27.5 27,

lo 7.5 7.5 8 8 8 8.0 8.0 7.5 7.5 8 8
ti
CIBA
C CH
O CO H
COK
H O

9.5 9.5 9 9 9
4 000  

3 .50 
2.88P 
0 .30 

18.50

8.5 8.5 9.5 9.5 9 9

Fuente: Elaboración propia. El origen de los valores monetarios está en él informe Cargas impositivas a los usuarios de la 
vialidad del área metropolitana de Caracas, Gobierno de Venezuela/Banco Mundial/Alan M. Voorhees y Asociados, 
Caracas 1973. Estos valores están expresados en dólares de 1980. Sin embargo luego fueron revisados para que 
fuesen más representativos de las condiciones latinoamericanas. {Cabe recordar que el objetivo del modelo es 
estimar la relación del costo en una situación dada con el costo en otra situación y, por tanto, los costos absolutos no 
son muy importantes, aunque, evidentemente, los valores deben ser aproximadamente realistas.)

^Sin eobros. 
l’Con cobros.
^En todos los casos.

Cuadro 3

D E F IN IC IO N  D E LOS TERMINOS UTILIZADOS EN EL M ODELO MATEMATICO

N úm ero de personas que desean llegar al 
centro  de la ciudad por hora durante el pe
ríodo de máxima densidad del tránsito. 
N úm ero de personas que desean llegar a la 
ciudad  por hora fuera del período de máxi
ma densidad  del tránsito.
F recuencia  m ínim a del servicio.
V elocidad del servicio en  km/h durante el 
período  de máxima densidad del tránsito. 
V elocidad del servicio en km/h fuera del 
período d e  máxima densidad del tránsito. 
K ilom etraje de recorrido, en una sola d irec
ción.
T iem po de descanso en el terminal de la 
parte  alta de la ciudad durante las horas de 
m áxima densidad del tránsito.
Igual que el anterior pero fuera del período 
de máxima densidad del tránsito.

PPMP

PPM FP
FM

VP

VFP

KR

LBP

LBFP

T iem po de descanso en el terminal de la 
parte baja de la ciudad durante las horas de 
m áxima densidad del tránsito. LCP
Igual que el anterior pero fuera del período 
de máxima densidad del tránsito. LCFP
C apacidad de carga por autobús según el 
núm ero de pasajeros CB
H ora en que comienza la máxima densidad 
del tránsito matutino. to
H ora en  que term ina la máxima densidad 
del tránsito matutino. tj
Costo por concepto de intereses por autobús 
por año. CIBA
Costo de la dotación por hora. CCH
Otros costos de operación por hora. OCOH
Costo de operación por kilómetro. COK
N úm ero de horas de funcionamiento diario. HO
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del recorrido aumenta de 5 a 15 km. (Véase la 
comparación entre la aplicación 1 y la lA.) En 
este rango de distancias los autobuses suelen 
poder realizar más de un viaje durante las horas 
de máxima densidad del tránsito y el aumento 
de la velocidad permitido pof el uso de licen
cias mejora los resultados en este sentido. A 
medida que aumenta la longitud del recorrido, 
el cobro de licencias provoca gradualmente 
mayores efectos, ya que disminuye la impor
tancia relativa de los descansos al término del 
recorrido. Cuando las distancias son superiores 
a 16 ó 17 km, los autobuses de ninguna manera 
podrían hacer más de un viaje completo duran
te el período de máxima densidad del tránsito, 
ni siquiera en el caso de que se cobrasen licen
cias y, por lo tanto, se anula esta fuente de 
reducción del costo. La disminución de las tari
fas cuando el recorrido tiene 25 km es mayor 
que cuando dicho recorrido es de 20 km, puesto 
que el efecto de los descansos sigue declinando 
sostenidamente. (Debe tenerse presente que, 
en general, las licencias tenderían a aumentar 
la concentración de la demanda durante el pe
ríodo de mayor movimiento y reducirían la uti
lización media de los autobuses por este con
cepto.)

Suplemento del apéndice: Descripción técnica 
del modelo

1.1 La primera etapa consiste en la estimación 
de la frecuencia del servicio. Se calcula por 
separado para el período de máxima densidad 
del tránsito y para el período fuera de máxima 
densidad la frecuencia necesaria para atendel 
la corriente del tránsito, y a continuación se 
compara dicha frecuencia con la frecuencia mí
nima deseada que se especifica. La frecuencia 
elegida será la que ofrezca el menor intervalo 
en el servicio. Tomando como ejemplo el caso 
de la frecuencia fuera del período de máxima 
densidad de tránsito, se calcula

CB
PPMFP (1)

1.2 El número de autobuses necesario puede 
estimarse de más de una manera. El modelo 
utiliza métodos diferentes para el período de 
máxima densidad de tránsito y para el período 
fuera de la máxima densidad. En el primer caso 
se comienza por estimar el número de viajes 
del autobús (de los vehículos y no de los pasa
jeros) durante el período de máxima densidad 
mediante

ti to
FMP (2)

Esto dará el número de autobuses necesario si 
ningún autobús pudiera completar más de una 
vuelta durante el período de máxima densidad 
del tránsito. El tiempo de recorrido de la vuelta 
completa durante este período es igual a

KR ^ 2KR 
VP (v pT v f p )

-H LBP + LCP (3)

De ello se desprerjde que por lo menos un 
autobús pueda dar más de una vuelta completa
SI

2KR
+ LBP + LCP) > 0 (4 )

/ . KR
(h ~ to) ~ ~  L

VP (VP + VFP)

Si se mantiene esta condición, el número de 
autobuses necesario es

2KR,KR
( — +
VP VP + VFP

+ LBP + LCP)

FM P
(5)

La flota requerida fuera del período de máxi
ma densidad del tránsito se estimó de la si
guiente manera: primero se estima el tiempo 
de la vuelta completa y luego se lo dividió por 
la frecuencia del servicio fuera del período de

y se utiliza este valor o el de FM, según cual de 
ellos sea menor. El resultado se denomina 
FMFP.2

2 El equivalente para el período de máxima densidad 
de tráfico se conoce como FMP.
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máxima densidad del tránsito. De manera for
mal, el cálculo se obtiene de

al centro durante las horas de máxima densidad 
del tráfico se obtiene de

2KR
( -----  + LB FP + LCFP)

VFP__________________
FM FP (6)

1.3 Además del número de autobuses necesa
rios, los costos totales dependen del kilometra
je total recorrido, del tiempo total de funciona
miento de los autobuses y del tiempo total in
cluidos el tiempo de recorrido y los descansos. 
El tiempo que tarda la vuelta completa en el 
período de máxima densidad del tránsito lo da

KR 2KR

VP (vp + vf¥) (7)

a lo que se agrega LBP + LCP para obtener el 
tiempo total de vueltas completas incluidos los 
descansos.

El tiempo total de funcionamiento y este 
tiempo incluidos también los descansos fuera 
de las horas de máxima densidad del tránsito 
se calcula de acuerdo con los mismos princi
pios.

El kilometraje que recorren los autobuses 
se estima multiplicando el número total de 
viajes de los autobuses por la distancia recorri
da por viaje. El número de viajes de autobús al 
centro, fuera de las horas de máxima densidad, 
se obtiene de

H O - 2  (ti - U  
FMFP

(8)

2 (h -  to)
FMP (9)

El número de viajes realizado por los autobuses

El kilometraje de los autobuses se encuentra 
sumando los resultados de las fórmulas 8 y 9 y 
multiplicando por la distancia de la vuelta com
pleta en kilómetros.
1.4 Se considera que el costo total comprende: 
i) los costos de la dotación que varían según el 
número de horas de utilización de los autobu
ses incluidos los descansos; ii) los costos de 
operación que varían con el tiempo {distintos 
de los costos por concepto de la dotación) y 
se estiman con relación al número de horas de 
utilización de los autobuses excluidos los des
cansos; iii) los costos por concepto de intereses 
que dependen del número total de autobuses 
que forman la flota; y iv) los costos de operación 
que varían según el número de kilómetros re
corridos por la flota. Todos estos costos se cal
culan por simples operaciones aritméticas. Fi
nalmente, se suman los cuatro componentes 
relacionados con los costos para obtener el cos
to total por día.
1.5 El producto final del programa constitu
ye el costo total por pasajero, lo que indicaría 
qué tarifa debe cobrarse. Al calcular el total de 
pasajeros transportados por día se parte de la 
base de que hay (h — t)) horas de máxima den
sidad del tránsito hacia el centro durante la 
mañana y el mismo número durante la tarde. La 
demanda máxima ocurre en una sola dirección, 
por ejemplo cuando PPMP pasajeros por hora 
se trasladan desde el centro en el período de 
máxima densidad de la tarde, en el sentido con
trario sólo viajarían PPMFP pasajeros por hora.
1.6 El programa fue concebido para calcular el 
costo por pasajero. De todos modos almacena la 
información intermedia más importante para 
calcular este resultado deseado.
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Los bienes de 
capital
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sectorial y perspectivas 
de la dem anda en  
Am érica Latina
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Durante los últimos treinta años la fabricación de 
bienes de capital experimentó en América Latina un 
importante desarrollo cuantitativo y cualitativo. Este 
avance, notorio sobre todo en los países mayores de 
la región, se realizó en gran medida como un esfuer
zo de sustitución de importaciones mediante diver
sos estímulos gubernamentales que elevaron el ni
vel tecnológico de la industria y dieron mayor inde
pendencia a las economías frente a las fluctuaciones 
del mercado mundial de los productos básicos expor
tados.

A pesar del progreso global alcanzado, la magni
tud del intercambio regional de bienes de capital es 
bastante reducida, pues la mitad de las compras con
juntas provienen del exterior. El hecho merece ser 
destacado en momentos como los actuales cuando, 
con la excepción de México, las fábricas de maquina
ria y equipo, talleres de calderería e industrias afi
nes, registran una drástica caída en sus niveles de 
actividad y cartera de pedidos. Además, se registran 
numerosos casos de desplazamiento de producción 
nacional por importaciones junto a claros indicios de 
retrocesos serios y pérdidas industriales y tecnológi
cas que pueden ser difíciles de recuperar. La CE- 
PAL, (jue desde sus orígenes se ha ocupado del pro
ceso de industrialización latinoamericana, observa 
con preocupación este difícil estado de cosas, que 
contrasta con las enonnes necesidades regionales de 
bienes de equipo.

* Oficial de Asuntos Económicos, División Conjunta 
CEFAL/ONUDl de Desarrollo Industrial,

** Coordinador del Proyecto de Bienes de Capital, División 
Conjunta CEPAL/ONUDI de Desarrollo Industrial.

I

Los bienes de capital 
y el avance de la industria

Durante la década de los años setenta, la indus
tria experimentó en América Latina un creci
miento bastante vigoroso; la actividad manu
facturera creció, en general, a ritmos más ele
vados que la economía en su conjunto; la tasa 
de incremento resulta también relativamente 
alta con relación a la de los países industriali
zados.^ Estas tendencias y los resultados 
igualmente positivos en el campo de las expor
taciones manufactureras, señalarían que la acti
vidad industrial prosigue en la región una mar
cha ascendente.

Esta visión, sin embargo, se ve ensombre
cida por la inquietante coyuntura mundial, ya 
que ésta presenta ciertos fenómenos que pue
den tener repercusiones muy negativas sobre 
el desarrollo económico y social de los países 
de la región.^ Entre estos hechos cabe destacar 
por su signiíicado la crisis energética y la acele
ración de la inflación mundial.

La crisis energética, como es obvio, afecta 
de diferente manera a los países, según sean o 
no productores de petróleo. Ahora bien, como 
la mayor parte de la región se encuentra en 
este segundo caso, el problema la perjudica si 
se considera en términos globales; además, 
muchos de los países deben realizar esfuerzos 
de readecuación que pueden significar una des
aceleración del crecimiento económico, un 
progresivo endeudamiento externo o, lo que es 
más probable, una combinación de ambos efec
tos.

La inflación mundial, sólo una de cuyas 
causas es el aumento de precios del petróleo, 
también afecta a América Latina, no sólo esti
mulando su inflación interna sino también ha
ciendo más difícil su abastecimiento de bienes 
importados, situación que se agrava por la rece
sión mundial que repercute sobre el nivel y 
precio de sus exportaciones. No obstante la co
yuntura mundial desfavorable, la economía re-

^CEPAL, Análisis y perspectivas^ del desarrollo industrial 
latinoamericano (ST/CEPAL/CONF,69/62).

^CEPAL, El desarrollo económico y social y las relaciones 
económicas exteriores de América Latina (E/CEPAL/1061).
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gional se ha comportado, en su conjunto, mejor 
de lo que pudo esperarse, lo que en buena parte 
se explica por el intenso crecimiento del co
mercio recíproco. Pero aunque dicho comercio 
recíproco muestra una mayor participación de 
las manufacturas, ésta todavía es baja en térmi
nos cuantitativos y su significado disminuye si 
se la analiza en términos cualitativos. Por lo 
demás, tal como antes se indicó y como lo seña
lan diversos estudios de la propia CEPAL, aun 
con diferencias notorias entre los diversos paí
ses, la estructura industrial de la región es ma
nifiestamente asimétrica por el insuficiente de
sarrollo de las elaboraciones más complejas, 
como son la mayor parte de los bienes de capi
tal. También parece insuficiente,el desarrollo 
de la ingeniería básica, referida a las produce 
c ion es metal-jnecánicas o eléctricas más com
plejas o de responsabilidad sustantiva en pro
yectos de importancia,^

Como quedó ya señalado es bien diferente 
la situación para los diversos países; los mayo
res han logrado establecer una importante ca
pacidad de fabricación de equipo; de todos 
modos, la deficiencia regional, en lo que a in
geniería básica se refiere, afecta en medida 
significativa a todos los países de la región.

Las observaciones anotadas, y otras que no 
es del caso considerar aquí expresamente, re
velan la necesidad de realizar un detenido es
tudio acerca de la forma como ha nacido y se ha 
implantado en América Latina la producción 
de bienes de capital. Es preciso conocer sus 
capacidades y deficiencias y apreciar cómo ella 
se adecúa a las necesidades de la región; y 
como se sabe tal es el propósito de las activida
des de la CEPAL en este campo. Se trata de una 
tarea compleja que, iniciada con estudios ex
ploratorios hace varios años, se aboca ahora a 
una etapa de concreción y concertación de es
fuerzos que pennita contribuir a debilitar y eli
minar los obstáculos que dificultan el desarro

llo de un sector productivo de singular impor
tancia para el avance de la región.“*

Cabe señalar que, si bien la producción de 
equipos se concentra en los tres países mayo
res, el tema también reviste interés para aque
llos que poseen un mercado más reducido. Es
tos últimos pueden actuar bajo dos formas prin
cipales: haciendo participar a la industria local 
en la construcción de los grandes proyectos 
localizados en su territorio, y también orien
tándola a producir en forma especializada 
equipos requeridos por los sectores primarios 
del mismo país. En relación con la primera de 
estas líneas de acción, los estudios prelimina
res ya avanzados por el proyecto muestran que, 
por ejemplo, la mayoría de los países miembros 
del Mercado Común Centroamericano tienen 
ya capacidad productiva suficiente para abor
dar la ejecución de ciertas partes de interés 
técnico, como tuberías de carga para centrales 
hidroeléctricas, compuertas para las mismas, 
estanques de presión para otras instalaciones y, 
por supuesto, estructuras simples y sistemas de 
sostén e inspección.

Es interesante destacar que la realización 
de estas actividades no sólo significa un au
mento del acervo tecnológico del país y un per
feccionamiento de su mano de obra, sino que, 
en la mayoría de los casos ofrece claras ventajas 
económicas derivadas principalmente de un 
importante ahorro en materia de transporte. Por 
lo demás, numerosas partes de ciertos grandes 
proyectos unen a su alto costo de transporte un 
uso intensivo del factor trabajo, lo que contri
buye a acentuar el atractivo que tiene su pro
ducción local.

Naturalmente, el desarrollo de tales acti
vidades requiere un análisis muy serio del pro
yecto y de las exigencias a que están sometidos 
sus diversos componentes; dicho análisis re
clama una capacidad de ingeniería que, obvia
mente, se adquiere de manera acumulativa.

^Este tema, que no puede omitirse aquí, merece un 
análisis especítico y muy a fondo; y ello, por dos razones 
principales. En primer lugar, la insuficiencia de la ingenie
ría básica genera situaciones de dependencia que inhiben 
una real competencia comercial; además, porqne se trata de 
una situación muy difícil de corregir y para enfrentarla se 
requieren esfuerzos concertados en varios campos y duran
te plazos muy largos.

^Es justo señalar que, para la realización de estos traba
jos fueron de la mayor importancia el apoyo del PNUD y de 
la ONUDI dentro del Sistema de Naciones Unidas; la cola
boración con otras entidades regionales, como CIER y 
OLADE, la ayuda de empresas de la región como PETRO- 
BRAS y ELETROBRAS y el muy generoso concurso del 
gobierno de España a través del Instituto de Cooperación 
Iberoamericano.
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Aparece aquí un muy interesante campo de mericanas que hayan alcanzado distintos ni ve- 
cooperación entre aquellas empresas latinea- les de adelanto.

II

E volución  de la demanda durante el último decenio  
y tamaño del mercado de los países latinoamericanos

Durante los años setenta la demanda de bienes 
de capital evolucionó en forma distinta en los 
diferentes países latinoamericanos. A los efec
tos de este trabajo inicialmente se examinó la 
situación en ocho países: Argentina, Bolivia, 
Brasil, Colombia, Ecuador, México, Perú y Ve
nezuela. El grupo incluye, por lo tanto, los tres 
países de mayor mercado relativo y los países 
de la subregión andina; como podrá advertirse

entre ellos figuran tanto exportadores como 
importadores de petróleo, e incluso un país que 
en el período contemplado pasó de exportador 
a importador de crudo (Colombia).

En el cuadro 1 puede apreciarse la evolu
ción que en estos países tuvieron dos indicado
res de la demanda de bienes de capital entre 
1971 y 1978; además se consideran la inversión 
en maquinaria y equipo como así el valor de las

Cuadro 1
EVOLUCION DE DOS INDICADORES DE LA DEMANDA DE BIENES DE CAPITAL EN 8 PAISES 

LATINOAMERICANOS EN EL PERIODO 1970-1978

(1970 = 100)

1971 1972 1973 , 1974 1975 1976 1977 1978

A. Inversión en maquinaria y equiptf
Argentina 111 113 152 181 102 121 153 116
Bolivia 104 124 145 182 234 258 268 247
Brasil 120 143 191 235 242 238 235 253
Colombia 109 99 94 121 126 156 193 213
Ecuador 147 158 180 250 388 322 482 446
México 95 107 131 152 171 161 128 162
Perú 108 108 161 217 235 178 135 96
Venezuela 116 136 156 158 210 274 382 368
Total I I I 125 161 193 193 197 204 211
B. Importaciones de bienes de capitaF
Argentina 112 117 102 104 103 92 170 160
Bolivia 93 114 147 191 239 237 252 302
Brasil 133 179 232 267 303 253 197 209
Colombia 88 86 82 93 94 108 105 182
Ecuador 119 124 139 218 330 311 484 510
México 89 lio 138 158 199 192 157 203
Perú 95 97 154 242 271 226 166 155
Venezuela 115 144 150 178 267 315 394 424
Total 109 132 155 1S2 222 213 215 242

Fuente: Elaborado por el Proyecto GEPAL/ONUDI/PNUD de Bienes de Capital (RLA/77/015) a base de informaciones de 
la División de Estadísticas y Análisis Cuantitativo.
‘̂A base de precios constantes de 1970. Una estimación del valor de inversión aprecios de 1980 figura en el anexo I. 
*^Según el valor cif y dólares corrientes de cada año. Para la conversión a precios constantes se utilizó el índice de 
precios al por mayor de bienes de capital del mercado estadounidense. El valor de las importaciones a precios 
corrientes de cada año aparece en el anexo II.
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importaciones de bienes de capital.^ Como 
puede observarse, se distinguen con bastante 
claridad dos situaciones. Una, conformada por 
países donde los indicadores de demanda 
muestran una tendencia de crecimiento a lo 
largo de todo el período; pertenecen a este gru
po Bolivia, Ecuador, Colombia y Venezuela. La 
otra se caracteriza por un crecimiento de la 
demanda durante el primer quinquenio del pe
ríodo y en cambio un estancamiento en el se
gundo; los tres países grandes y el Perú inte
gran esta segunda categoría. Se advierte que el 
hecho de que un país sea o no exportador de 
petróleo, o que se autoabastezca, no podría ex
plicar por si solo el diferente comportamiento 
de la demanda en materia de equipos. Además 
la demanda de América Latina en su conjunto 
refleja la evolución característica del segundo 
grupo debido a su gravitación en la región.^

La magnitud de la demanda de bienes de 
capital de los diferentes países está relaciona
da, en primer término, con el tamaño de las 
economías nacionales, aunque, a semejanza de 
tamaño, resulta determinante de las diferencias 
la proporción del producto interno bruto que 
cada país destine a la formación de capital, así 
como su estructura.

La significación de cada país como merca
do de importación, está detemiinada en gran 
medida por el desarrollo del abastecimiento de 
bienes de capital de producción interna. El 
cuadro 2, que muestra tanto la estructura geo
gráfica de la inversión en maquinaria y equipo 
como la importación de bienes de capital en 
América Latina en años recientes, ilustra la si
tuación señalada.

Por (ítra parte, puede apreciarse que la in
versión en maquinaria y equipo de los países 
pequeños y medianos, tomada en su conjunto, 
representa un 27% del total de los 19 países 
considerados, lo que representa un orden de 
magnitud comparable a la que realiza cada uno 
de los tres países mayores de la región. Ade-

'^Estas últimas de acuerdo con la cobertura que esta
blece la Clasificación Uniforme por Origen y Destino Eco
nómico (COUDE).

’̂Con posterioridad a 1978 se produjo un acentuado 
cambio de tendencia en el caso de México. El mismo ha 
sido tan marcado que se hace necesario señalarlo aun cuan
do, evidentemente, no afecta la situación del período seña
lado.

más, los países medianos y pequeños absorben, 
entre todos, aproximadamente la mitad de las 
importaciones de bienes de capital que hace 
América Latina, lo que representa, por ejem
plo, una cifra cercana al triple de las importa
ciones que realiza el Brasil en el rubro. En 
síntesis, el mercado de bienes de capital de los

Cuadro 2

AM ERICA LATINA: ESTRUCTURA GEOGRAFI
CA D E LA INVERSION EN MAQUINARIA Y 
E Q U IPO  Y D E LAS IMPORTACIONES DE B IE

NES DE CAPITAL EN 19 PAISES“

(En porcentajes)

Países
Inversión en 
maquinaria y 
equipo, 1976^

Importaciones 
de bienes de 
capital, 1979P

Argentina 10.8 10.2
Bolivia O.&i 1.5
Brasil 46.3^ 16.2
Colombia 4.1 5.5
Costa Rica 0.8^ 1.3
Chile 1.8 5.1
Ecuador 0.8 4.2
El Salvador O.fri 0.9
Guatemala 1.1 1.8
Haití O.U 0.1
Honduras 0.4^ 0.9
México 16.0 25.3
Nicaragua 0.3 0.2
Panamá 0.6 1.0
Paraguay 0.6 0.8
Perú 3.1 3.5
República
Dominicana 0.9 1.0
Umguay 0.6 1.2
Venezuela 10.5J 19.3

Total ¡00.0 ¡00.0

Fuente: Elaborado por el Proyecto CEPAL/ONUDI/PNUD 
de Bienes de Capital a base de informaciones de la 
CEPAL, División de Estadísticas y Análisis Cuanti
tativo. {Anexos III y IV.)

“A base de la Clasificación por Uso y Destino Económico 
(CUODE).

*̂A base de dólares a precios de 1970 y de usuarios, valores 
en moneda nacional convertidos a dólares al tipo de cam
bio de importación de los países.

‘̂ A base de dólares a los precios vigentes en 1979 y precios 
cif.

‘̂ Estimado a base de la participación promedia que tuvo la 
inversión en maquinaria y equipo en la inversión bruta fija 
total en el período 1970-75. {DocumentoCEPAL/E/1021).
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países medianos y pequeños es significativo y 
representa una base interesante para posibles 
actividades productivas en esos mismos países 
o para esfuerzos de complementación regional 
que vayan más allá de aquella que los países 
mayores puedan hacer entre sí.

Lo antes manifestado debe sin embargo 
analizarse con alguna cautela, ya que las esti-

maeiones preliminares permiten señalar que 
los tres países mayores concentran el 90% de la 
producción actual de bienes de capital y cuatro 
países intermedios elaboran la mayor parte del 
10% restante. Resulta evidente que el mercado 
interno ha sido hasta ahora un factor determi
nante del desarrollo de la producción de bienes 
de capital en América Latina.^

I I I

L a  e s t r u c t u r a  s e c t o r i a l  d e  l a  i n v e r s i ó n  e n  m a q u i n a r i a  
y  e q u i p o  e n  A m é r i c a  L a t i n a

Sólo son parciales los datos disponibles sobre 
la inversión anual de los diferentes sectores de 
actividad en la región. Por tratarse de un aspec
to importante del mercado de bienes de capital, 
se realizó un intento de estimar la inversión en 
maquinaria y equipo de algunos sectores eco
nómicos; al efecto se analizó la información 
disponible sobre las importaciones y la pro
ducción por productos específicos entre 1970 y 
1978. En el caso de las industrias manufacture
ras y en el sector de energía eléctrica, las esti
maciones de inversión se refirieron al aumento 
de la capacidad instalada y, en determinadas 
circunstancias, se ajustaron las cifras para tomar 
en cuenta la renovación de instalaciones obso
letas; con respecto a los sectores de transporte 
se consultó exclusivamente el material de 
transporte (es decir, no se incluyó la infraes
tructura). Los resultados de las estimaciones 
realizadas aparecen en el cuadro 3.

Como puede observarse, los sectores iden
tificados representan aproximadamente el 70% 
de la inversión en maquinaria y equipo durante 
el decenio pasado, el resto corresponde a las 
actividades no identificadas por separado: 
principalmente silvicultura y pesca, parte de la 
actividad manufacturera, telecomunicaciones, 
infraestructura de transporte, servicios y go
bierno. Si se examina el cuadro por grandes 
sectores de actividad, se podrá apreciar que el 
sector agrícola representa aproximadamente 
un 8% de la demanda de bienes de capital; 
minería, extracción de petróleo, energía eléc
trica y construcción civil, un 16%; el conjunto

de las industrias manufactureras consideradas 
un 25%, y el sector transporte un 22%.

Al considerar la inversión en maquinaria y 
equipo por actividad se observa que el trans
porte automotor representa, con un 16%, la ma
yor parte de la demanda de bienes de capital; y 
ésta consiste básicamente en los autobuses, ca
miones y vehículos utilitarios incorporados al 
parque de vehículos comerciales de los países 
en el período contemplado. Por lo tanto, no 
constituyen solamente la demanda del sector 
de transporte automotor en el sentido estricto 
sino también la de los demás sectores económi
cos. En otro nivel de demanda están la agricul
tura, la generación, transmisión y distribución 
de energía eléctrica, la siderurgia y la industria 
metalmecánica, con un 7% a 9% de participa
ción cada una. Conjuntamente con el transpor
te automotor estos sectores habrían aportado, 
de acuerdo con las estimaciones efectuadas, 
alrededor de la mitad de la inversión total en 
maquinaria y equipo durante el decenio. En 
tercer lugar se sitúan la química básica y la 
minería y construcción con una participación 
entre un 4 y 6%. Las demás actividades apare
cen con un nivel inferior de demanda.

Desde luego que hubiera sido deseable 
analizar sector por sector el desenvolvimiento 
de la inversión en maquinaria y equipo durante

'̂ Esta situación fue analizada en detalle por J. Ayza, G. 
Fichet y N. González, América Latina: Integración económica y 
sustitución de importaciones, México, Fondo de Cultura Eco
nómica, 1975.
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Cuadro 3

AMERICA LATINA. ESTRUCTURA 
SECTORIAL DE LA INVERSION EN 

MAQUINARIA Y EQUIPO EN EL 
DECENIO DE LOS SETENTA

Sectores de actividad

Inversión 
anual pro

medio 
(Millones de 
US$ a precios 

de 1980)

Porcen
taje de 
partici
pación

(%)

Agricultura 3 200 8
Minería y construcción

civil 1500 4
Extracción de petróleo

y gas natural 1300 3
Energía eléctrica 3 500 9
Industrias manufacture
ras:

Papel y celulosa 400 1
Química básica 2 200 5.5
Refinerías 1000 2.5
Siderurgia 2 200 5.5
Metalmecánica 3 400 8.5

Transporte;
Ferroviario 30(P 1
Automotor 6 300 16
Marítimo 1200 3
Aéreo 900 2

Resto de las actividades 12600 31
Total 40 000 100.0

Fuente: Proyecto CEPAL/ONUDl/PNUD de Bienes de 
Capital.

* A  base de informaciones de Argentina, Bolivia, Brasil, 
Colombia, Ecuador, México, Perú y Venezuela.
 ̂IN TA L , La industria ferroviaria latinoamericana, Análisis de 
integración sectorial, abril de 1980.

el decenio; sin embargo, esto fue sólo excepcio
nalmente posible y aún así con ciertas reservas. 
En el sector petrolero cabía esperar una acele
ración de las inversiones en maquinaria y equi
po, relacionadas con la intensificación de las 
actividades de exploración y desarrollo de nue
vos yacimientos. Si se confía en que la inver
sión bruta total (capital outlay) del sector cons
tituye un indicador aproximado de la evolución 
de la demanda de equipo petrolífero, resulta

que entre 1970 y 1978 esta demanda se habría 
multiplicado entre tres y cuatro veces en tér
minos reales, en tanto que el total de la inver
sión en maquinaria y equipo de los 8 países sólo 
se ha duplicado.

La visión de la estructura sectorial de la 
demanda permite analizar otro aspecto del 
mercado de bienes de capital que es significa
tivo cuando se piensa en posibles acciones co
munes tendientes a un mayor relacionamiento 
entre empresas latinoamericanas y un fortale
cimiento de la capacidad negociadora regional 
frente a los proveedores tradicionales. Como 
puede observarse, aproximadamente la mitad 
de la demanda analizada se origina en sectores 
donde el número de compradores usuarios po
tenciales es redutido. Se trata en particular de 
la minería, extracción de petróleo, energía 
eléctrica, petroquímica, refinerías, siderurgia, 
papel y celulosa, ferrocarriles y navegación ma
rítima y aérea. A la concentración de la deman
da en pocas empresas se agrega el elevado 
monto de los proyectos de inversión que suele 
caracterizar a estos sectores; por otra parte, los 
proyectos abarcan una gama muy amplia de 
equipos de distintos niveles de complejidad, 
volumen y peso. Si se diesen ciertas condicio
nes adicionales esto absiría posibilidades de 
una participación de la industria local aun en el 
caso de los países pequeños y medianos de la 
región. Los demás sectores, como la agricultu
ra, construcción civil, industria metalmecánica 
y transporte automotor representan, dentro del 
espectro de actividades analizadas, aproxima
damente la otra mitad de los requerimientos de 
bienes de capital. La demanda de estos secto
res está dispersa entre un mayor número de 
usuarios y, contrariamente al caso anterior, pre
dominan los equipos fabricados en serie. Estas 
diferencias estructurales del mercado de bie
nes de capital repercuten, sin duda, en forma 
notable sobre las modalidades de desarrollo 
tecnológico, comercialización y financiamien- 
to de los equipos, lo cual requiere un análisis 
específico, en profundidad, pero ello escapa 
por ahora a los objetivos propuestos por los es
tudios en marcha.
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I V

P e r s p e c t i v a s  d e  c r e c i m i e n t o  d e  l a  d e m a n d a

Los países latinoamericanos buscan mantener 
un crecimiento económico rápido y niveles 
sustanciales de inversión, para ello cuentan 
ahora con una base productiva bastante más 
diversificada que en el pasado, con sistemas de 
educación más amplios y una capacidad admi
nistrativa, empresarial y técnica también signi
ficativamente mayor. Frente a una economía 
mundial caracterizada por un débil crecimien
to, la región está dotada, pues, de una cierta 
autonomía o capacidad de defensa.** La sosteni
da expansión del volumen de las exportaciones 
latinoamericanas en años recientes y el logro 
de ritmos de crecimiento económico, de inver
sión y de ahorro bruto superiores muchas veces 
a los de los países industrializados, son algunos 
indicadores elocuentes de esta nueva situa
ción. Por otra parte, existen factores de incerti
dumbre que, si bien se originan en buena me
dida fuera de la región, son de tal naturaleza 
que repercuten en forma casi imprevisible y 
grave sobre la inversión y, por ende, la deman
da de bienes de capital. Entre éstos pueden 
mencionarse especialmente las tendencias de 
los precios mundiales del petróleo y la disponi
bilidad de financiamiento externo a mediano y 
a largo plazo. Hasta ahora ha sido posible cana
lizar recursos principalmente a través de los 
bancos comerciales hacia los países latinoame
ricanos deficitarios; sin embargo, el endeuda
miento de algunos ha alcanzado niveles y ten
dencias muy preocupantes. Ante el desequili
brio de sus balanzas de pagos, la mayoría de 
estos países, entre los cuales se cuentan algu
nos de los grandes, ha redoblado sus esfuerzos 
de exportación, especialmente de manufactu
ras. El éxito de estas medidas dependerá en 
parte importante también, de la capacidad de 
los países industrializados, como principales 
compradores de los latinoamericanos, de neu

tralizar las presiones proteccionistas de los sec
tores afectados por crecientes importaciones 
realizadas en las actuales circunstancias desfa
vorables de recesión o lento crecimiento eco
nómico. Una alternativa podría consistir en in
crementar el intercambio comercial entre los 
mismos países latinoamericanos, así como en
tre ellos y los de otras regiones.

Estas circunstancias y factores podrían ser 
interpretados obviamente de diversa manera 
por sus efectos sobre la inversión en maquina
ria y equipo como indicador representativo de 
la demanda de bienes de capital.

Con el objeto de disponer de un sistema 
tentativo de referencia, se ha realizado un ejer
cicio de correlación estadística basado en los 
datos disponibles de 20 países latinoamerica
nos y 11 industrializados para el periodo 1950- 
1976? De esta manera se identificaron el creci
miento económico y el ingreso por habitante 
como variables independientes significativas; 
se utilizó el promedio de datos para 17 años con 
el fin de eliminar en las proyecciones las varia
ciones anuales de la inversión que obedecen a 
ciclos coyunturales.

En los últimos treinta años, el producto 
interno bruto de América Latina creció a una 
tasa anual promedio cercana a un 6%.^“ Una 
hipótesis prudente para el decenio de los años 
ochenta consistiría en suponer que este ritmo 
se mantendrá durante el mismo. Esto significa
ría considerar, por una parte, que la mayoría de 
los países latinoamericanos están actualmente 
en condiciones internas favorables para acele
rar su crecimiento económico. Por otra, se ha
brían tomado en cuenta tanto el efecto retarda
dor de los actuales fenómenos de inestabilidad 
económica mundial como su probable persis
tencia durante varios años y la profundidad de

**“La economía de América Latina en 1980. Balance 
Prelim inar”, Notas sobre la economía y  el desarrollo de América 
Latina, N.® 333, enero de 1981, preparadas por los Servicios 
de Información de la CEPAL,

^Larry Wilmore, “Proyecciones de la demanda de bie
nes de capital”, borrador para comentarios. División Con
junta CEPAL/ONUDI de Desarrollo Industrial, octubre de 
1979.

i^Centro de Proyecciones de la CEPAL.
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los ajustes requeridos en las mismas economías 
latinoamericanas. La tendencia de crecimiento 
supuesta a nivel regional no implicaría que ella 
fue la misma para todos los países, sino que 
representaría una situación promedio. Dada la 
distinta dotación de recursos en el sector ener
gético, sería incluso natural esperar una acele
ración del crecimiento económico en algunos 
países y, en cambio, una disminución en otros, 
por lo menos durante un período de ajuste.

Si la actividad económica de América Lati
na se expandiera pues en forma uniforme a lo 
largo del decenio y a razón de un 6% anual, la 
correlación mencionada señalaría que la inver
sión en maquinaria y equipo crecería a una tasa 
de un 7%. Si se consideran 19 países latinoame
ricanos que representan aproximadamente el 
90% del producto interno bruto de América 
Latina y el Caribe, la inversión en maquinaria y 
equipo —que incluye el material de transpor
te— alcanzaría el valor de 120 000 millones de 
dólares en 1990.*  ̂Por último, si el crecimiento 
económico fuese más lento al comienzo de los 
años ochenta, para hacerse posteriormente más 
rápido que el 6% anual supuesto, la inversión 
en maquinaria y equipo sería hacia finales del 
decenio incluso algo superior a la cifra seña
lada.

De cualquier manera, las cifras anotadas 
señalan que la capacidad latinoamericana de 
compra de maquinaria y equipo tiene, aun en 
términos mundiales una cierta importancia. Su 
mantenimiento y eventual expansión podrían 
contribuir a compensar en alguna medida las 
tendencias recesivas de la economía y el co
mercio internacionales. Esa importancia rela
tiva es especialmente notoria en algunos secto
res, entre los cuales merece tomarse como 
ejemplo los equipos para generación de electri
cidad basados en recursos hidráulicos. Las re
servas regionales de tales recursos, el número y 
capacidad productiva de los proyectos ya estu
diados, unidos a un insuficiente nivel de abas
tecimiento eléctrico muestran en su conjunto 
un campo de cooperación más amplio y fértil.

Un análisis de los proyectos de centrales 
hidroeléctricas previstas hasta el año 2000 en 
los países miembros de la Asociación Latino-

í^Medida en dólares de 1980.

americana de Integración y los países del Istmo 
Centroamericano indica una demanda de más 
de 700 turbinas hidráulicas en un lapso de 20 
años, o sea en término medio 35 unidades por 
año.

Esta cifra incluye principalmente la de
manda de equipos que representan las centra
les con una capacidad de generación superior a 
loo MW; además en una proporción elevada se 
trata de unidades de más de 50 MW.

Aunque en rigor no resulta comparable por 
la diferente potencia de las unidades, es ilustra
tivo señalar que en Itaipú, uno de los mayores 
proyectos hidroeléctricos del mundo, se insta
lan 18 turbinas.

Las turbinas hidráulicas son equipos me
cánicos complejos. Varias empresas industria
les de la región, sin embargo, están capacitadas 
para construirlas en su casi totalidad. Pero la 
importante demanda latinoamericana de equi
po de generación eléctrica a base de recursos 
hidráulicos se vuelve sólo en proporción redu
cida hacia la propia región. Si se modificara esta 
situación, podría no sólo utilizarse más plena
mente la capacidad instalada industrial sino 
encarar incluso los esfuerzos financieros nece
sarios para disponer de laboratorios donde se 
ensayen modelos a escala reducida, completan
do así la base de sostén necesaria para disponer 
con el tiempo de un completo dominio de la 
ingeniería básica.

Otro caso interesante, en un nivel concre
to, sería la demanda de equipos para plantas de 
cemento. En un trabajo concluido reciente
mente se ha estimado que América Latina, ex
cluida la región del Caribe, necesita comprar 
en los próximos 10 años aproximadamente 140 
hornos rotatorios junto con los molinos, tritura
doras y otros equipos propios de una planta de 
cemento. Se ha estimado que estos requeri
mientos físicos equivalen a un valor ex fábrica 
de los equipos de 7 mil millones de dólares.

Además, debido al lento crecimiento del 
consumo de cemento en Estados Unidos y Eu
ropa Occidental, resulta que América Latina 
concentra aproximadamente un tercio de la de
manda mundial de nuevas plantas de cemento, 
excluidos los países industrializados del área 
socialista. La concentración de una tan elevada 
proporción de la demanda mundial, en un ru
bro específico de equipos, cosa que también
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sucede en el caso antes señalado de las turbinas 
hidráulicas, podría significar un potencial de 
negociación internacional importante si fuese 
encarado en forma mancomunada.

Por último, vale la pena señalar que el es
fuerzo por adquirir la capacidad de imaginar y

construir equipo productivo, en oti*as palabras, 
hacer las propias herramientas de trabajo, im
plica alcanzar también un mayor nivel de deci
sión autónoma. El qué y cuánto producir es sólo 
una elección posible para quien tiene el domi
nio del cómo hacerlo.

Anexo I

INVERSION EN MAQUINARIA Y EQUIPO DE 8 PAISES LATINOAMERICANOS, 1970-78

(E n  m illo n es d e  dó lares a p rec io s  d e  1980 y d e  usuarios f

1970 1971 1972 1973 1974 1975 1976 1977 1978 Total
1970-78

Argentina 4 336 4 831 4 904 6 581 7 844 4 402 5 265 6 626 5 045 49 834
Brasil 9 798 11789 14 004 18 723 22 990 23 719 23 296 23 017 24 762 172 098
México 5 730 5 434 6 123 7 496 8 721 9 815 9 207 7 347 9 270 69 143
Colombia 1 132 1236 1 118 1060 1375 1424 1762 2 187 2 414 13 708
Perú 942 1017 1017 1315 2 044 2 216 1673 1276 902 12 602
Venezuela 2 114 2 453 2 875 3 290 3 341 4 432 5 795 8 075 7 783 40 158
Bolivia 148 154 184 214 270 346 382 396 366 2 460
Ecuador 190 280 301 342 475 738 612 916 847 4 701

Total 24 390 27 194 30 526 39 221 47 060 47 092 47 992 49 840 51 389 364 704

Fuente: Cuentas Nacionales de los países e International Financial Statistics (Fondo Monetario Internacional).
Se ha estimado que, a precios de productor, las cifras de inversión serían un 25% menores. Los valores en moneda 
nacional de los países se convirtieron al tipo de cambio de importación.

Anexo II

IMPORTACIONES DE BIENES DE CAPITAL DE 8 PAISES LATINOAMERICANOS, 1970-1978

(E n  m illo n es de d ó la res c i f  a p rec io s  corrien tes f

1970 1971 1972 1973 1974 1975 1976 1977 1978

Argentina 484.3 565.8 604.4 547.0 634.6 726.7 686.1 1 359.0 1384.4
Brasil 956.9 1331.9 1 827.6 2 449.7 3 214.8 4 205.0 3 750.6 3 099.2 3 569.3
M éxico 980.1 913.4 1 156.6 1 498.2 1 957.2 2 827.4 2 909.4 2 536.6 3 543.0
Colombia 370.1 340.4 341.4 335.5 432.5 503.9 617.9 638.1 1 203.2
Perú 211.2 208.6 217.9 359.6 646.4 831.0 737.8 577.3 582.6
Venezuela 671.1 806.4 1 033.0 1 109.0 1504.7 2 602.7 3 276.6 4 358.6 5 070.1
Bolivia 57,4 55.7 70.1 93.4 138.5 199.1 210.2 238.5 309.0
Ecuador 90.9 112.7 120.7 139.4 250.3 435.4 438.3 724.5 826.9

Total 3 822.0 4 335.9 5 371.7 6 531.8 8 779.0 12 331.2 12 626.9 13 531.8 16 488.5

Fuente: CEPAL, D ivisión de Estadísticas y Análisis Cuantitativo.
Precios vigentes en cada año.
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Anexo III

AMERICA LATINA. INVERSION EN 
MAQUINARIA Y EQUIPO POR PAISES, 1976“

(En millones de dólares a precios de 1970j

Anexo IV

AMERICA LATINA: IMPORTACION DE 
BIENES DE CAPITAL POR PAISES, 1979*

(En millones de dólares cif)

Argentina 2 614.5 Argentina 2 405.5
Bolivia 144.1^ Bolivia 341.4
Brasil U  238.7^ Brasil 3 802.5
Colombia 1003.7 Colombia 1 286.2
Costa Rica 183.7^ Costa Rica 305.0
Chile 427.2 Chile 1 197.9
Ecuador 206.0 Ecuador 982.2
El Salvador 142.6̂ > El Salvador 215.0
Guatemala 271.9 Guatemala 414.2
Haití 30.61* Haití 33.1
Honduras 87.7b Honduras 223.0
México 3 881.0 M éxico 5 925.2
Nicaragua 84.6 Nicaragua 53.6
Panamá 151.5 Panamá 240.6
Paraguay 136.0 Paraguay 178.7
Perú 765.0 Perú 824.0
República Dominicana 216.4 República Dominicana 227.4
Uruguay 150.8 Uruguay 273.6
Venezuela 2 547.4b Venezuela 4 531.2

Total 24 283.4 Total 23 460.3

Fuente: CEPAL, División de Estadísticas y Análisis Cuanti
tativo a base de las Cuentas Nacionales de los 
países.

** A  precios de 1970 y de usuarios. Los valores en moneda 
nacional de los países se convirtieron al tipo de cambio de 
importación.
Estimado a base de la participación promedia que tuvo la 
inversión en maquinaria y equipo en la inversión bruta 
fija total en el período 1970-75 (Documento CEPAL/ 
E/1021).

Fuente: CEPAL, División de Estadísticas y Análisis Cuanti
tativo.

“ A base de la Clasificación por Uso o Destino Económico 
(CUODE).
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Desarrollo desigual 
y absorción 
de empleo

América Latina 
1950-80

Víctor E. Tokman*

En diversos trabajos elaborados entre 1950 y 1980 en 

la CEPAL, en especial por Raúl Prebisch, se procuró 
desentrañar las causas principales que influyeron 

sobre la absorción de la fuerza de trabajo en América 
Latina, prestando especial atención al ritmo de acu
mulación de capital y de crecimiento económico, al 

tipo de tecnología utilizado, a la proporción de fuer

za de trabajo ocupada a bajos niveles de productivi
dad y, más recientemente, a las consecuencias de los 
mecanismos de apropiación y utilización del exce

dente propios del capitalismo periférico.
En este artículo, el autor pone a prueba algunas 

de las hipótesis presentadas en aquellos trabajos, 

comparando a América Latina con los países desarro

llados, en especial Estados Unidos. De esa contras- 
tación surge que uno de los rasgos peculiares de 

América Latina es la persistente existencia de una 
proporción considerable de fuerza de trabajo em
pleada con bajos niveles de productividad, rasgo que 

ya habían subrayado los estudios cepalinos desde un 

inicio.
La absorción productiva de esa fuerza de trabajo 

se dificulta por la insuficiencia dinámica de la econo
mía, incapaz de dism inuir esa proporción pese a las 

altas tasas de acumulación y crecimiento de los sec
tores modernos, lo (Jue, a su vez, se explicaría por la 
naturaleza del cambio tecnológico y la distribución y 
apropiación de la riqueza. Por esta razón, concluye 
que las políticas orientadas a la absorción productiva 
de fuerza de trabajo deberían hacer hincapié en la 

selección de tecnología y en la elevación de los nive

les de productividad de los sectores más rezagados, 

lo que suele requerir la modificación de las pautas 

predominantes respecto al acceso al capital repro

ductivo.

’̂ Director del Frograma Regional del Empleo para América 
Latina y el Caribe.

L a s  i n t e r p r e t a c i o n e s  v i g e n t e s

Es propósito de este trabajo ofrecer algunos 
elementos conceptuales para interpretar el pro
ceso de absorción de empleo en América Lati
na durante los últimos 30 años a la luz de 
la información disponible producida por el 
PREALC(1981).

Las interpretaciones regionales vigentes 
pueden asociarse de una u otra manera a los 
trabajos de Raúl Prebisch y a los de otros auto
res vinculados a la CEPAL, quienes llaman la 
atención sobre la débil absorción de mano de 
obra y la asocian con diversos factores inheren
tes al desarrollo latinoamericano. Dichas inter
pretaciones fueron cambiando a través del 
tiempo pudiéndose distinguir con claridad lo 
que denominaremos aquí las ideas de los años 
sesenta de las de los años setenta.

Las primeras surgieron como reacción im
plícita, ya que no aparecen explícitas en nin
guno de los trabajos publicados, ante ciertas 
distorsiones que se venían presentando en el 
comportamiento del proceso de absorción de 
mano de obra. Dichas distorsiones se definían 
por tanto en función de lo que debería haber 
ocurrido de acuerdo a un supuesto modelo nor
mal de crecimiento. El modelo normal implíci
tamente aceptado postula tres tendencias bási
cas asociadas al crecimiento. La primera, el 
traslado de población de zonas rurales a urba
nas; la segunda, que los sectores secundarios (y 
en particular, la industria manufacturera) se 
convierten en el sector más dinámico por su 
absorción de empleo; y la tercera se refiere al 
creciente grado de homogeneización que deri
va de la reducción de las diferencias intersecto
riales de productividad (entre agrícola y no 
agrícola y entre terciario y secundario).

Para analizar la validez histórica del mode
lo normal en otros países del mundo se puede 
recurrir a dos trabajos pioneros, los de Clark 
(1951) y Kuznets (1957). Ambos, y en particular 
el segundo, analizan los cambios en la distribu
ción sectorial del producto y del empleo y las 
diferencias de productividad. Para ello se revi
sa la información disponible para numerosos 
países y se efectúan tanto comparaciones entre 
países en un año determinado (alrededor de 
1947), como a los cambios registrados en un
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m ism o país a través del tiempo (desde media
dos d el siglo XIX hasta alrededor de 1950).

Este análisis permite fundamentar empíri
camente la validez de dos de las tendencias 
esperadas, no así de la tercera. Aparece una 
clara asociación entre traslado de mano de obra 
hacia los sectores no agrícolas y crecimiento, y 
las diferencias de productividad tienden a dis
minuir a medida que los países se desarrollan. 
Este comportamiento se observa tanto en las 
comparaciones entre países como a través del 
tiempo. Sin embargo, no es tan claro el papel 
que históricamente desempeñaron los sectores 
secundarios en la absorción de empleo. El aná
lisis entre países reafirma el modelo normal al 
registrar una absorción creciente de empleo en 
las actividades no agrícolas y, dentro de ellas, 
principalmente en las secundarias. Por el con
trario, el análisis a través del tiempo indica que 
los sectores terciarios son los que absorben la 
mayor proporción de mano de obra desplazada 
de las actividades agrícolas, mientras que los 
sectores secundarios muestran un comporta
miento asistemático, con expansión en algunos 
países y contracción en otros, pero en general, 
se registra un crecimiento menor que en los 
terciarios.

Los trabajos de Prebisch (1970) y CEPAL 
(1965) que analizan la evolución de la estructu
ra de empleo de la región hasta fines de los años 
sesenta destacan dos tendencias anómalas.* En 
primer lugar, una urbanización prematura de
terminada por los altos ritmos de migración 
rural-urbana; y en segundo término, una defor
mación estructural en el sentido de una tercia- 
rización prematura de la fuerza de trabajo no 
agrícola, dada la incapacidad de absorción de 
los sectores secundarios, y en particular, de la 
industria manufacturera. A su vez, este compor
tamiento obedece, entre otros, a tres factores 
principales. Por una parte, la insuficiencia di

námica que se traduce en una débil expansión 
de la economía latinoamericana; y por la otra, el 
efecto del cambio tecnológico que ha implica
do el uso de técnicas cada vez más intensivas en 
capital y, por último, la necesidad de absorber 
un elevado contingente de fuerza de trabajo 
ocupada a bajos niveles de productividad en el 
sector artesanal de la industria manufacturera.

Los trabajos de Prebisch más recientes 
(1976, 1978 y 1981, entre otros) profundizan en 
el análisis de la insuficiencia dinámica exami
nando el proceso de apropiación y utilización 
del excedente, y mantienen como otro elemen
to explicativo fundamental el acceso a una tec
nología inadecuada derivado de la industriali
zación tardía. Por último, recogen la heteroge
neidad estructural (analizada por diversos auto
res, pero por Pinto, 1970, en particular) como 
otra variable de importancia para explicar el 
comportamiento del empleo en la región. Este 
concepto, a diferencia de los antes manejados, 
destaca no sólo las diferencias intersectoriales, 
sino también las intrasectoriales.^ Debe notar
se pues que se abandonan los énfasis puestos 
en las dos distorsiones fundamentales: la urba
nización prematura y la deformación estructu
ral.

El presente trabajo explora la relevancia 
de los factores explicativos enunciados para el 
período 1950-80. Se recurre para ello a compa
raciones con países desarrollados, y en particu
lar, con los Estados Unidos durante los perío
dos significativos con el objeto de determinar 
qué factores son específicos de la situación la
tinoamericana. La metodología de análisis uti
lizada no implica, desde luego, aceptar que el 
proceso de desarrollo a nivel mundial sea úni
co, sino que por el contrario la misma permite 
avanzar en la delimitación de las característi
cas de lo que Prebisch ha denominado ‘capita
lismo periférico'.

^Aunque no se mencionan explícitamente, se entiende 
que con relación al modelo normal antes descrito.

2La habitual dicotomía artesano-fabril en el sector ma
nufacturero no es más que un caso lím ite de las diferencias 
que se observan entre diversos estratos tecnológicos.
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I I

L a s  a n o m a l í a s  e s t r u c t u r a l e s  b á s i c a s

1. M ig ra c io n es  y  urbanización  p rem a tura

Una de las características más destacables del 
desenvolvimiento de la situación del empleo 
en América Latina durante los últimos 30 años 
ha sido el acelerado ritmo de migraciones des
de las zonas rurales a las ciudades. Así, en 1950 
el 55 por ciento de la fuerza de trabajo desarro
llaba actividades agrícolas, mientras que en 
1980 se estimaba que sólo el 35 por ciento labo
raba en dichas actividades. Si bien el traspaso 
de población de zonas rurales a urbanas se 
aguarda como comportamiento normal a medi
da que los países crecen, se destaca en los años 
sesenta la presentación prematura de este fenó
meno.

Para evaluar si el traspaso de gente del 
campo a la ciudad fue muy acelerado o se reali
zó durante un período muy breve, puede exa
minarse la experiencia de aquellos países desa
rrollados que registraron un comportamiento 
demográfico similar como Estados Unidos, los 
países escandinavos o el Japón, ya que los paí

ses de Europa Occidental registran crecimien
tos demográficos y por ende, de fuerza de tra
bajo no comparables con los latinoamericanos.^ 

En el cuadro 1 se observa con claridad que 
la experiencia de la región no presenta caracte
rísticas muy distintas a las registradas en los 
Estados Unidos, Suecia o Japón en cuanto a su 
dinámica poblacional, de fuerza de trabajo y de 
movilidad espacial. Los 30 años que requirió 
América Latina para pasar del 55 al 35 por cien
to de la fuerza de trabajo agrícola, es un lapso 
similar al de Estados Unidos entre 1870 y 1903, 
y al de Suecia entre 1891 y 1920, cuando regis
tran una baja similar en el porcentaje de fuerza 
de trabajo en el sector. Asimismo, los tres paí
ses desarrollados incluidos en el cuadro necesi
taron, al igual que América Latina, 20 años para 
aumentar la proporción de fuerza de trabajo no 
agrícola del 45 al 58 por ciento.

^Así, por ejemplo, el incremento de la fuerza de trabajo 
en Francia desde comienzos del siglo pasado es de 0.3% 
anual, mientras que en Ita lia solo crece al 0.5% anual entre 
1871 y 1936 (Clark, 1951).

Cuadro 1

DINAMICA POBLACIONAL Y MIGRACIONES

América
Latina

Estados
Unidos

Suecia Japón

Porcentaje de fuerza de trabajo agrícola
i) 55% 1950 1870 1891 1920

ii) 42% 1970 1890 1912 1940
iii) 35% 1980 1903 1920 n.d.
Años entre i) y iii) 30 33 29 n.d.
Años entre i) y ii) 20 20 21 20
Crecimiento anual de la población“ 2.8 2.0 0.7 1.2*’
Crecimiento anual de la fuerza de trabajo“ 
Crecimiento anual de la fuerza de trabajo

2.4 2.7 1.5" 1.6'’

urbana“ 3.7 3.7 3,1" 2.9'’

Fuente: América Latina: datos elaborados por PREALC. 
Estados Unidos; Lebergott (1964).
Suecia y Japón; Colin Clark (1951).

“ Entre i) y iii)

Entre i) y ii)
Entre ii) y iii).
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E1 cuadro analizado permite examinar tam
bién la validez relativa del argumento que 
atribuye al intenso crecimiento de la población 
latinoamericana la explicación de la reducida 
capacidad de absorción de mano de obra. Si 
bien se confirma que la tasa de crecimiento 
demográfico es la más alta entre los países con
siderados, las diferencias disminuyen cuando 
se refiere a la fuerza de trabajo, que es el con
cepto relevante para analizar la situación de 
empleo. Más aún, Estados Unidos durante el 
período de comparación registra tasas de creci
miento de la fuerza de trabajo que exceden las 
registradas en los países latinoamericanos.

2. Deformación estructural 
y terciarización anticipada

La urbanización prematura determina en parte, 
de acuerdo a las teorías vigentes, una deforma
ción en la distribución sectorial de la fuerza de 
trabajo entre las actividades no agrícolas. Así, 
tanto la CEPAL (1965) como Prebisch (1970) 
llaman la atención sobre la insuficiente absor
ción de los sectores secundarios (industria, mi
nería y construcción), y en particular, de la in
dustria manufacturera. De acuerdo a lo antici
pado por diversos estudios, entre ellos los ya 
mencionados de Kuznets y Clark, a medida que 
aumenta el ingreso promedio del país debería 
esperarse una mengua en la participación de la 
fuerza de trabajo agrícola y un aumento en la 
importancia del empleo en los sectores secun
darios y terciarios, y el aumento de los sectores 
secundarios debería ser más rápido durante las 
primeras etapas de desarrollo.

Contrariamente a lo esperado, la informa
ción analizada por la CEPAL que llegaba hasta 
1965, mostraba una reducción en la participa
ción del empleo manufacturero en el empleo 
no agrícola. Así, el informe de CEPAL de 1965 
señala una reducción de la industria manufac
turera del 35.4 por ciento en 1925 al 27.1 por 
ciento en 1960, mientras que Prebisch (1970), 
quien ya trabaja con la participación del sector 
secundario, muestra una caída del 35 al 31.8 por 
ciento y anticipa una estimación del 30 por 
ciento para alrededor de 1970.

El cuadro 2, confeccionado con cifras más 
recientes elaboradas por PREALC, confirma 
que el sector secundario no aumenta su partici-

Cuadro 2

ABSORCION DE EMPLEO EN EL 
SECTOR SECUNDARIO“

(En porcentajes de la jiterza de trabajo no agrícola)

195(ÿ> 197íV" 1980^

América Latina 42.0 39.7 40.3
Estados Unidos 
Suecia*̂

50.0 47.4 41.5

i) 36.4 50.0 53.8
ii) 62.2 63.2 57.8
Japón 49.0 36.9

Fuente: América Latina; datos elaborados por PREALC.
Estados Unidos, Suecia y japón: Kuznets (1957).

 ̂Incluye industria manufacturera, minería y construcción. 
 ̂La periodización es sim ilar a la definida en el cuadro 1. 
América Latina 1950 corresponde a Estados Unidos 1890; 
Suecia (i) 1891 y (ii) 1900 y Japón 1920. América Latina 
1970 corresponde a Estados Unidos 1890, Suecia 1912 y 
1924 y Japón 1940. América Latina 1980 corresponde a 
Estados Unidos 1903, Suecia (i) 1920 y (ii) 1938.
La estimación i) corresponde a datos de Colin Clark 
(1951); la estimación ü) corresponde a datos de J. Sven- 
nilson, citado por Kuznets (1957).

pación en la fuerza de trabajo no agrícola, la que 
decrece del 42 al 40 por ciento entre 1950 y 
1970 y, al parecer, se estabiliza a dicho nivel. 
Sin embargo, este comportamiento también es 
similar al registrado en Estados Unidos, Japón 
y en Suecia (en una de las estimaciones dispo
nibles) durante los períodos relevantes para ser 
comparados, los que registran reducciones ma
yores que en América Latina durante períodos 
de igual duración. Debe señalarse que el nivel 
más alto alcanzado por los países comparados 
supera el nivel de América Latina, lo que en 
parte puede atribuirse a las diferencias de tec
nologías entre los períodos considerados, Al 
respecto se volverá más adelante.

Además de los resultados que arroja la 
comparación anterior también conviene revisar 
las conclusiones de los estudios que posibili
taron esperar un determinado comportamiento 
de la estructura de empleo. Así, como ya se 
señaló antes, Kuznets llega a diferentes conclu
siones cuando analiza la información a través 
del tiempo (30-40 años) para 28 países; si bien 
se confirma la mengua de la participación del
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empleo agrícola en el total a medida que crece 
el ingreso, el sector secundario no revela un 
comportamiento tan consistente como cuando 
se efectúan comparaciones internacionales. En 
cinco países la participación del sector secun
dario en el total decrece y en otros cinco los 
aumentos son muy reducidos. Por último, la 
expansión de la proporción de la fuerza de tra
bajo en actividades terciarias crece en todos los 
países, y en la mayoría de ellos lo hace más 
rápidamente que el empleo en los sectores se
cundarios.^

El comportamiento de la industria manu
facturera es el determinante principal de la 
evolución observada del sector secundario, lo

que dio origen a una serie de interpretaciones 
que destacan la insuficiencia del sector manu
facturero en la creación de empleo. La compa
ración internacional muestra, sin embargo, que 
al igual que para todo el sector secundario, el 
empleo industrial reduce levemente su parti
cipación entre 1950 y 1970 y se estabiliza alre
dedor del 28% de la fuerza de trabajo no agríco
la a partir de dicho año. La disminución es 
inferior a la registrada en Estados Unidos entre 
1870 y 1903, y el nivel del coeficiente es similar 
en promedio al de los países desarrollados a 
partir de los años veinte, lo que sugiere nueva
mente la influencia de la industrialización tar
día sobre la absorción de empleo.^

I I I

L o s  f a c t o r e s  e x p l i c a t i v o s

1. In su fic ien c ia  d inàm ica  
y ca p a c id a d  de acum ulación

La deformación en la estructura de empleo ge
nerada por la débil capacidad de absorción re
lativa de mano de obra de la industria manufac
turera sería a su vez, en parte, la consecuencia 
de la insuficiente capacidad de acumulación. 
La imitación de los patrones de consumo de las 
economías centrales produce, según Prebisch, 
un consumo de parte del excedente que debe
ría destinarse a la ampliación de la capacidad 
productiva y a través del mismo se estarían 
disminuyendo las posibilidades de aumentar la 
producción y el empleo; este proceso es lo que 
se denomina insuficiencia dinámica.

Para examinar en qué medida la insufi
ciencia dinámica ha sido un factor determinan
te en el desenvolvimiento de la situación de 
empleo en América Latina durante los últimos 
30 años, conviene recurrir otra vez a las compa
raciones internacionales, en particular con los 
Estados Unidos durante el período relevante.

4Eii esta situación se encuentran incluso casi todos los 
países desarrollados utilizados para destacar el comporta
miento ‘atipico’ de América Latina. Entre ellos, Inglaterra 
entre 1841 y 1951; Francia entre 1866 y 1950; Alemania 
entre 1882 y 1933 e Ita lia entre 1871 y 1954(Kuznets, 1957).

En primer lugar, se observa que el creci
miento del producto en América Latina supera 
en promedio al registrado por Estados Unidos 
durante el período en que se producen migra
ciones internas de igual intensidad a las regis
tradas entre 1950 y 1980. En segundo lugar, el 
coeficiente de inversión en ambos casos es 
prácticamente igual. Cabe destacar que el pe
ríodo seleccionado en la historia económica 
norteamericana presenta las tasas más altas del 
último siglo y medio, ya que a partir de 1920 el 
coeficiente de inversión no supera allí el 15 por 
ciento. Por otro lado, asimismo debe tenerse en 
cuenta que los Estados Unidos es el país que 
registra las tasas de inversión más elevadas del 
mundo tanto durante el período comprendido 
entre mediados del siglo X IX  y la Primera Gue
rra Mundial como desde finales del siglo X IX  
hasta alrededor de 1960, años analizados por 
Kuznets (1961).® De allí que si algo sugiere esta

^La participación del empleo manufacturero en el em
pleo no agrícola que alcanza América Latina en 1970 
(28.4%) y que se mantiene en la década siguiente es simi
lar al que llegó Estados Unidos en la década del 20, y 
Francia a finales de los años 30, y ligeramente inferior al de 
Inglaterra durante este siglo.

®Nótese como dato interesante que el único país que 
supera a Estados Unidos en el segundo subperíodo es Ar
gentina, por otro lado único país latinoamericano incluido
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Cuadro 3

CAPACIDAD DE ACUMULACION Y CRECIMIENTO DEL PRODUCTO: AMERICA LATINA
Y ESTADOS UNIDOS

América Latina Estados Unidos

Años Crecimiento 
del producto“

Coeficiente 
de inversión'’

Años'’ Crecimiento 
del producto“

Coeficiente 
de inversión'’

1950-60 5.1 20.5 1869-73/1877-81 6.5 18.9
1960-70 5.7 20.0 1882-86/1892-96 3.3 22.3
1970-80 5.7 24.0 1891-1901/1902-06 4.5 23.0
1950-80 5.5 21.5 1869-73/1902-06 4.8 21.4

Fuente: América Latina: CEPAL
Estados Unidos: producto; Kuznets (1956); inversión; U.S. Department of Commerce, Bureau of the Census 
(1960).

‘‘Tasa de crecimiento anual del producto geográfico bruto a precios constantes.
’’Relación entre la inversión bruta fija y el producto geográfico bruto, ambos a precios constantes.
'̂Los períodos correspondientes a las tasas de crecimiento del producto no corresponden exactamente a los del coeficiente 
de inversión debido a problemas en la presentación original de los datos. E l primer subperíodo del producto corresponde 
a 1869-78/1879-88; el segundo a 1879-88/1889-98 y el tercero a 1889-98/1899-1908. E l total corresponde a 1869-78/1899- 
1908.

comparación es que América Latina estaría re
gistrando un dinamismo similar al de los Esta
dos Unidos en el pasado, por tanto se hace 
necesario precisar qué significado se le asigna a 
la insuficiencia dinámica.

La evidencia de las últimas tres décadas 
plantea limitaciones a la interpretación en tér
minos de insuficiencia dinámica, al menos en 
cuanto a dinamismo absoluto, lo que hace ne
cesario examinar con mayor detenimiento la 
absorción de empleo por categoría ocupacional 
y las diferencias de productividad tanto inter
sectoriales como dentro de algunos sectores. 
Lo primero, porque puede reflejar con mayor 
precisión cuál es la particularidad de la situa
ción de empleo en América Latina; y lo segun
do, porque permite analizar el costo que impli
ca la creación de empleos productivos.

en la comparaeión. Mientras Estados Unidos registra un 
coeficiente de inversión bruta fija, sin incluir variación de 
existencias, de 18.8% en los 50 años que transcurren entre 
1894-1913 y 1946-55, Argentina alcanza un coeficiente de 
inversión de 25.7% durante los 54 primeros años del pre
sente siglo.

2. Heterogeneidad estructural

a) Sector informal

Quizás el fenómeno más significativo de la 
situación de empleo en América Latina sea la 
presencia de un sector informal urbano que no 
sólo absorbe una proporción considerable de la 
fuerza de trabajo urbana, sino que además tam
poco presenta indicios de disminuir. Numero
sos son los trabajos que abordan este tema des
de ángulos muy diversos (véase por ejemplo 
PREALC, 1978); ahora bien, escapa a los obje
tivos de este trabajo repetir dicho análisis. En 
este sentido baste señalar que el mismo está 
constituido por actividades que presentan cier
ta facilidad de entrada y requieren reducido 
capital, poca organización y se asocian por lo 
general, con unidades pequeñas de produc
ción. Estas características tienen como resulta
do, en promedio, bajos niveles de productivi
dad por hombre y una reducida capacidad de 
acumulación.

En el cuadro 4 se presenta la magnitud y 
evolución del empleo en el sector informal en 
América Latina y se lo compara con el compor
tamiento registrado en Estados Unidos durante
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Cuadro 4

SECTOR INFORMAL URBANO: AMERICA LATINA Y ESTADOS UNIDOS »̂

América Latina Estados Unidos

Años
Sector informal 
no doméstico'’

Servicio
doméstico Total Años

Sector informal 
no domésticô ^

Servicio
doméstico Total

1950 20.0 10.5 30.5 1900 23.2 10.4 33.6
1970 19.8 9.6 29.4 1910 18.9 8.2 27.1
1980 20.8 9.0 29.8 1920 14.8 5.4 20.2

Fuente: América Latina: PREALC (1981)
Estados Unidos: Lebergott (1964),

“Porcentajes de la fuerza de trabajo no agrícola.
'’Incluye cuenta propia, excepto profesionales y técnicos más familiares no remunerados. 
^Incluye cuenta propia más familiares no remunerados.

el período relevante.^ Se advierte en primer 
lugar que el sector informal ocupa alrededor 
del 30 por ciento de la fuerza de trabajo urbana 
en la región y que el mismo se mantuvo prácti
camente al mismo nivel durante las últimas tres 
décadas. Debe notarse que hacia 1900, Estados 
Unidos registraba en dicho sector una propor
ción similar, pero a diferencia de la situación en 
América Latina, presenta una clara tendencia a 
disminuir en los 20 años considerados.** Esta 
situación se produce tanto para el sector infor
mal no doméstico, como en el servicio domésti
co.

Por otro lado, y tal como lo muestra el cua
dro 5, existen diferencias apreciables en la dis
tribución sectorial del empleo informal. Si se 
observa la importancia sectorial de los trabaja
dores por cuenta propia (considerado como pro
xy adecuada) puede notarse que los niveles son 
casi similares para el total urbano, pero en 
América Latina se distribuyen equitativamente 
entre el sector industrial y los servicios; mien
tras que en Estados Unidos los mismos se con-

^En rigor, debido a la disponibilidad de información, 
el período considerado en Estados Unidos comienza 30 
años después que el utilizado hasta ahora.

^Cabe destacar que la estimación para Estados Unidos 
incluye dentro de los trabajadores por cuenta propia a pro
fesionales y técnicos, lo que abulta la magnitud del sector. 
Asimismo, dado el aumento registrado en esa categoría 
ocupacional durante el período, la disminución del sector 
informal propiamente dicho debe haber sido mayor aún.

centran preferentemente fuera de las activida
des industriales. Se confirma asimismo, una 
clara asimetría en la tendencia, la que en el caso 
de Estados Unidos se manifiesta en todos los 
seetores.

El análisis comparativo anterior sugiere 
por lo menos tres conclusiones de utilidad para 
interpretar la evolución de la situación de em
pleo en América Latina. La primera, es que la 
magnitud del sector informal urbano parece es
tar asociada al comienzo de los procesos migra
torios intensos y no es característica peculiar de 
la región. La segunda destaca la diferencia en 
evolución, ya que mientras en América Latina 
el sector perdura casi sin disminuir, en Estados 
Unidos es absorbido paulatinamente por los 
sectores modernos urbanos. Por último, la dis
tribución sectorial señala una diferencia adi
cional, pues América Latina presenta un nivel 
de informalidad relativamente alto en su sector 
industrial similar al promedio, mientras que se 
destaca lo reducido del mismo en Estados Uni
dos. Estas dos últimas características configu
ran algunas de las peculiaridades de la situa
ción de empleo de la región que señalan que 
mientras Estados Unidos fue resolviendo su 
problema de informalidad, la región fue inca
paz de hacerlo en los últimos 30 años, y que el 
sector industrial latinoamericano debe enfren
tar una tarea^ adicional si comparamos esta si
tuación con la que enfrentó oportunamente la 
industria americana.
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Cuadro 5

TRABAJADORES POR CUENTA PROPIA POR SECTORES: AMERICA LATINA
Y ESTADOS UNIDOS

América Latina Estados Unidos

Años Total“ Urbano*̂
Industria ma- 
nufacturerâ ^ Años Total“ Urbano*̂

Industria ma
nufacturera '̂

1950 26.4 19.2 22.1 1900 34.0 22.2 7.2
1960 29.9 20.9 23.1 1910 29.4 18.1 6.0
1970 28.1 19.0 20.7 1920 26.2 14.1 4.4
1980 n.d. 19.9 n.d. 1930 23.1 13.4 3.3

Fuente: América Latina; datos elaborados por PREALC.
Estados Unidos; Lebergott (1964).

“Porcentaje de trabajadores por cuenta propia totales en la fuerza de trabajo total,
^Porcentaje de trabajadores por cuenta propia urbanos en la fuerza de trabajo urbana.
^Porcentaje de trabajadores por cuenta propia en la industria manufacturera en la fuerza de trabajo en dicho sector.

Resulta claro que la magnitud y distribu
ción del sector informal constituye sólo un in
dicador del esfuerzo diferenciado que debe 
efectuar la economía latinoamericana para re
solver su problema de empleo. El otro se refie
re a las diferencias de productividad que exis
ten tanto entre sectores como dentro de ellos, 
pues las mismas junto a lo anterior, definen la 
intensidad del ajuste requerido.

b) Diferencias intersectoriales de productividad

Siguiendo la metodología utilizada hasta 
ahora se pueden determinar las semejanzas y 
disparidades que existen en las diferenciales 
de productividad entre los sectores producti
vos. El cuadro 6 presenta la información para 
América Latina en los últimos 30 años y la co
rrespondiente a Estados Unidos, Suecia y Ja
pón durante períodos históricos comparables; 
su análisis permite extraer algunas conclusio
nes.

En primer lugar, parece claro que la pro
ductividad agrícola latinoamericana es relati
vamente baja tanto si se la considera con rela
ción a los otros sectores productivos, como si se 
la compara con los demás países incluidos. Asi
mismo, aun cuando se advierte una tendencia 
al acercamiento de las productividades agríco
las y no agrícolas, la misma se produce a ritmo

mucho más lento que la que se registra en los 
Estados Unidos y Suecia.®

En segundo lugar, una baja productividad 
por hombre en los sectores no agrícolas y en 
particular en los servicios puede incluso ocul
tar las verdaderas diferencias existentes. Para 
ello conviene analizar las diferenciales del sec
tor agrícola con el secundario y de este último 
con los servicios. Cuando se compara la pro
ductividad agrícola con la del sector secundario 
aparece con mayor claridad lo antes señalado. 
La productividad agrícola es extremadamente 
baja y su diferencia con la del sector secundario 
no disminuye, como ocurre en los demás paí
ses. Por otro lado, las diferencias de producti
vidad entre los sectores no agrícolas son pe
queñas y tienden a desaparecer. Todo esto con
trasta con lo acontecido en Estados Unidos 
donde también se registra una disminución de 
las diferenciales, pero donde la productividad 
de los servicios parece ser relativamente más 
alta.

Podría argumentarse que el nivel y evolu-

®Japón aparece como excepción a esta tendencia, que 
por lo demás es general en la mayoría de los países del 
mundo de acuerdo a los estudios de Kuznets (1957). La 
misma puede sin embargo, deberse al año utilizado en la 
comparación, 1940, ya que posteriormente las diferencias 
entre dichas productividades continúan disminuyendo.
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Cuadro 6

D IFERENCIAS INTERSECTORIALES DE PRODUCTIVIDAD

195œ 1970“ 1980“

A/NA** A/M® M/S^ A/NA*’ A/M® M/S'* A/NA*’ A/M® M/S®*

A m érica Latina 0.20 0.24 0.75 0.22 0.23 0.97 0.24 0.24 0.96
E stados Unidos 0.26 0.48 0.37 0.27 0.44 0.45 0.46 0.65 0.56
Suecia^ 0.43 0.46 0.90 0.45 0.46 0.93 0.59 0.64 0.84
Japón 0.44 0.51 0.77 0.29 0.26 1.23

Fuente: América Latina: empleo, PREALC;/)roí/Mc/o, CEPAL. 
Estados Unidos, Suecia y Japón: Kuznets (1957).

“Los años equivalentes utilizados para la comparación se definen en la nota*’ del cuadro 2. 
*’Relacíón producto por hombre sector agrícola a no agrícola.
‘̂ Relación producto por hombre sector agrícola a secundario (industria, construcción y minería). 
^Relación producto por hombre sector secundario a resto urbano.
®Se refiere a la estimación de empleo según Colin Clark. (Véase cuadro 2, nota®).

ción de las diferenciales de productividad su
geriría, contrariamente a lo antes interpretado, 
que la productividad de la industria manufac
turera latinoamericana es relativamente más al
ta que la que se registró en los otros países. En 
parte la mayor productividad de la industria 
latinoamericana podría obedecer al hecho de 
haber comenzado tardíamente su industriali
zación beneficiándose del avance tecnológico 
ya realizado en otras partes del mundo.*® Sin 
embargo, la comparación con Suecia y Japón, 
casos de países que también comienzan tar
díamente su industrialización, sugiere que aun 
cuando la productividad en el sector industrial 
debe ser mayor por este hecho, la magnitud de 
las diferenciales en América Latina señala la 
presencia de muy bajas productividades en los 
otros sectores.

La comparación con Estados Unidos indi
ca que América Latina registra diferenciales de 
productividad mayores y que se cierran a un 
ritmo inferior (agrícola-no agrícola) y aún más, 
que no disminuyen (agrícola-secundario). Apa-

*®Parte de la mayor productividad relativa aparente del 
sector secundario podría obedecer también a distorsiones 
en los precios relativos a favor de dicho sector que durante 
el período analizado fue, en la mayoría de los países de la 
región, objeto de tratamiento preferencia!.

rece sin embargo, por contraste con la expe
riencia norteamericana una mayor homogenei
dad entre los sectores urbanos. Ello contradice 
en apariencia lo que se esperaría a la luz del 
análisis de la distribución sectorial del sector 
informal, ya que mientras en América Latina 
se distribuía equitativamente entre la industria 
y los servicios, en Estados Unidos se concen
traba en estos últimos. Si el sector informal se 
asocia con menor productividad, ello debería 
implicar una menor diferencial de productivi
dad intersectorial en Estados Unidos que la 
existente, ya que tendería a deprimir más la 
productividad de los servicios que la de la in
dustria (cuando la primera habitualmente es 
más alta que la segunda). Para analizar este tipo 
de problemas es preciso examinar las diferen
cias intras ectoriales de productividad.

c) Diferencias intrasectoriales de productividad

La información sobre diferencias intrasec
toriales de productividad es difícil de obtener; 
por ello en esta sección recurriremos a algunas 
comparaciones parciales que, a nuestro juicio, 
son de utilidad.

El sector informal (o los cuenta propia, o 
las capas técnicas rezagadas) tiende a asociarse
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en los servicios con actividades por lo generai 
clasificadas como otros servicios, aun cuando el 
comercio también incluye sobre todo en Amé
rica Latina una proporción importante de in
formalidad generalmente en establecimientos 
pequeños y vendedores ambulantes. En la in
dustria manufacturera, el sector informal se 
concentra en establecimientos pequeños lle
gando incluso a actividades unipersonales de 
tipo artesanal.

Si se observa, en primer lugar, las diferen
cias de productividad entre ‘otros servicios’ y el 
resto de los servicios (comercio, transporte, fi
nanzas, gobierno y servicios básicos), en Esta
dos Unidos se parte en 1870 con diferenciales 
inferiores al 30 por ciento, pero ya en 1920 las 
mismas habían desaparecido. En América La
tina la diferencial promedio correspondiente a 
diez países para los cuales se contó con infor
mación alrededor de 1950, era superior al 45 
por ciento.

En segundo lugar, las diferencias en la pro
ductividad por hombre en el sector industrial 
son también significativamente menores en

Estados Unidos y tienden a reducirse. De este 
modo, si se compara la productividad de los 
establecimientos con menos de 20 ocupados y 
la de aquellos que emplean más de 500, se 
observan diferenciales de alrededor de 27% en 
1954, y en 1972 los mismos se habían reducido 
a menos de 5%. Si se toma para fines de compa
ración México y Brasil, puede observarse que 
dicha diferencial en ambos países supera el 
60% y en el caso del primero, para el cual se 
cuenta con información para 1970 y 1975, las 
diferencias de productividad tienden a aumen
tar superando el 70% en el último año,^^

Esta información parcial sugiere que las 
diferencias de productividad entre las activi
dades informales y el resto no sólo son mayores 
en América Latina, sino que contrariamente a 
lo ocurrido en Estados Unidos no tienden a 
disminuir. Ello hace que aun cuando se regis
tren magnitudes similares en cuanto a absor
ción de empleo del sector informal (durante los 
años iniciales), el esfuerzo en términos de re
cursos necesarios para trasladar los ocupados 
de un sector a otro, deba ser mucho mayor.

I V

A c c e s o  a l  c a p i t a l  y  e m p l e o  a  b a j o s  n i v e l e s  d e  p r o d u c t i v i d a d

En las secciones anteriores se han establecido 
una serie de semejanzas y peculiaridades del 
desenvolvimiento en la situación de empleo 
latinoamericana con respecto a la experimen
tada por algunos países desarrollados durante 
períodos históricos comparables y, en particu
lar, con los Estados Unidos a fines del siglo 
pasado y en las primeras décadas del actual.

A modo de resumen conviene sintetizar 
cuáles son dichas características. En primer lu
gar, no parecen haber sido específicos de la 
región el alto crecimiento de su fuerza de traba
jo, ni el acelerado ritmo de migraciones de zo

nas rurales a urbanas, como tampoco la distri
bución sectorial de la ocupación en las activi
dades urbanas. Esto cuestiona el poder explica
tivo de dichas variables en la determinación de 
la situación de empleo, a las que sin duda se les 
asignó un papel de importancia en muchos es
fuerzos interpretativos y, en particular, en los 
realizados por la GEPAL en la década de los 
años sesenta.

En segundo lugar, se confirma lo que di
versos diagnósticos destacan como el hecho pe
culiar del comportamiento del empleo en la 
región; la existencia y permanencia de un con-

OAmbas estimaciones provienen de Kuznets, 1957. 
Debe notarse que las mismas probablemente subestiman la 
diferencial para América Latina por la mayor importancia 
del comercio informal que se incluye fuera de ‘otros servi-

información de Estados Unidos proviene del U.S. 
Department of Commerce, Bureau of the Census, 1979. La 
de Brasil del Censo Industrial de 1970 y la de México de 
García (1981).
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tingente significativo de la fuerza de trabajo en 
actividades, que en los trabajos de PREALC se 
denominan informales y en los más recientes 
de Prebisch se llaman ‘capas técnicas de menor 
productividad’ y ‘estratos inferiores’. El análi
sis efectuado permite, además, agregar nuevos 
elementos a este diagnóstico ya que no aparece 
como distintiva la magnitud del sector informal 
por su proporción sobre el empleo urbano en el 
año inicial, sino que lo distinto son las diferen
cias de productividad por hombre que existen 
entre estas actividades y las restantes activida
des urbanas y su asimétrica distribución secto
rial. Se agrega asimismo la existencia de mayo
res diferencias de productividad intersectoria
les y, en particular, la escasa productividad 
agrícola. Este cuadro de agudas diferencias Ín
ter e intra sectoriales configura lo que Aníbal 
Pinto acertadamente denomina la ‘heteroge
neidad estructural’ que es, en definitiva, lo que 
constituye el elemento diferenciador en la si
tuación prevaleciente.

La existencia de mayores diferencias de 
productividad a distintos niveles tiene una im
plicación clara sobre la dinámica de creación 
de empleo. Cuesta más, en términos de recur
sos, absorber a los migrantes y reconvertir el 
empleo informal urbano en empleo moderno, 
que lo que debieron enfrentar los países desa
rrollados en su oportunidad. Ello tuvo como 
resultado en definitiva que la absorción de 
empleo en los sectores modernos urbanos, a 
pesar de ser muy intensa, a juzgar por la expe
riencia internacional,^^ termine siendo relati
vamente insuficiente para disminuir la pobla
ción ocupada en el sector informal y para pro
vocar una reducción en el grado de heteroge
neidad.

Las causas que explican por qué las dife
rencias de productividad que América Latina 
registra son mayores que las que registró Esta
dos Unidos, pueden buscarse en dos campos. 
En primer lugar, en la naturaleza del cambio 
tecnológico y en segundo lugar, en la estructura 
de la propiedad del capital y en el acceso seg
mentado que existe al mismo.

El primer aspecto se refiere al hecho de 
que América Latina se incorpora tardíamente al

Véase, por ejemplo, Tokman (1981).

proceso de industrialización. Ello implica la 
ventaja de tener acceso, sin incurrir en los cos
tos de investigación y desarrollo y obsolescen
cia tecnológica, a tecnologías de mayor produc
tividad, pero a su vez presenta el inconvenien
te de que hace más costosa la creación de em
pleo. El cambio tecnológico originado en los 
países centrales tiende a aumentar la producti
vidad de los recursos, pero haciendo un uso 
más intensivo del capital que de la mano de 
obra. El resultado es que, por lo general, facilita 
las posibilidades de crecimiento con un monto 
dado de recursos, pero su contrapartida es una 
absorción menor de fuerza de trabajo.

Por otro lado, las diferencias de producti
vidad se relaeionan con la distribución de la 
riqueza y el acceso a la misma. Así, la menor 
productividad relativa del sector agrícola en 
gran medida se explica por la mayor concentra
ción en la propiedad de la tierra, en tanto que 
las diferencias en la distribución de la riqueza 
urbana se perpetúan por la existencia de meca
nismos que restringuen el acceso al capital para 
quienes no son dueños del mismo.

Algunos datos parciales son útiles para 
ilustrar las diferencias en la concentración de la 
riqueza. El coeficiente de Gini para la distribu
ción de tierra en América Latina es de 0.843 
alrededor de 1950, y se mantiene casi sin varia
ciones entre dicho año y 1970.̂  ̂El mismo indi
cador de concentración de tierra muestra que 
en Estados Unidos en 1900 el valor era de 
0.572; hacia 1910 desciende a 0.529 y en 1920 
alcanza a 0.588.*® La situación en la industria 
manufacturera es aparentemente similar. Al 
comparar el valor del índice de entropía de diez 
países latinoamericanos con cinco países de 
Europa Occidental alrededor de 1960, Meller 
(1978) concluye que la concentración en todos 
y cada uno de los países latinoamericanos es 
sistemáticamente mayor que en todos y cada

*^La información para 1950 y 1960 corresponde al pro
medio simple de los G ini de 18 países de la región; para 
1970 sólo se dispone de información para 4 países.

Fuente: Organización de Estados Americanos, lAS I 
(1975).

*®Coeíicientes elaborados a partir de información pro
veniente de U.S, Department of Commerce, Bureau of the 
Census (1975), En 1974 el índice de Gini para el total de 
tierra, incluyendo bosques, era de 0.726 y si se lim ita a 
tierra cultivada, el G ini era de 0.605.
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uno de los países europeos.^® A su vez, Pryor 
(1972) utilizando un índice de concentración 
diferente encuentra que Estados Unidos regis
tra niveles de concentración similares a los 
europeos,*^ Por otro lado, evidencias presenta
das por Lagos (1966) para Chile muestran que 
las 50 empresas manufactureras más grandes 
generaban el 38 por ciento del valor agregado 
en 1957; en comparación, ese número de em
presas generó entre el 17 y el 25 por ciento del 
valor agregado industrial en Estados Unidos 
entre 1947 y 1970.

Los mecanismos que restringen el acceso

al capital se relacionan, entre otros, con la seg
mentación del mercado internacional de capi
tal, la ausencia y/o segmentación del mercado 
interno de capital, la preferencia por invertir en 
empresas propias y los sesgos en la inversión 
pública.*® La existencia de tales restricciones, 
junto con la concentración inicial, genera y 
tiende a perpetuar una diferenciación en la es
tructura productiva en cuanto a la intensidad de 
capital, que se presenta^ tanto entre sectores 
(agricultura vs. industria) como dentro de los 
mismos (empresas formales, vs. informales).

V

A b s o r c i ó n  i n s u f i c i e n t e  y  o p c i o n e s  e s t r a t é g i c a s

El mayor costo asociado a la creación de em
pleo en los sectores de productividad más ele
vada implica teóricamente la necesidad de 
aumentar la inversión y, por ende, el ahorro 
necesario para financiarlo. Dados los límites 
que se registran en la utilización del excedente, 
los que responden a la distribución del ingreso 
prevaleciente y a los hábitos de consumo deri
vados del capitalismo imitativo, se configura lo 
que Prebisch denomina ‘insuficiencia dinámi
ca’. Esta interpretación, correcta en su planteo 
teórico, destaca, sin embargo, un solo aspecto 
en la solución del problema; esto es, el aumen
to de la capacidad de acumulación.

El aumento de la inversión permitiría ace
lerar el traslado de personas de las actividades 
de menor a las de mayor productividad. Esta 
solución además de costosa económicamente, 
implica de manera inevitable prolongados pe
ríodos de ajuste. Asimismo, su factibilidad no

^®Los países incluidos fueron Argentina, Chile, Co
lombia, Costa Rica, Ecuador, México, Paraguay, Perú, Uru
guay, Venezuela, Alemania, Bélgica, Francia, Holanda e 
Italia.

"̂̂ Al u tilizar como medida de concentración el porcen
taje de ventas o producción originado en las 4 firmas más 
grandes circa de 1965, Pryor concluye que la concentración 
industrial en Estados Unidos es similar a la de Francia, 
Alemania, Italia, Holanda, Reino Unido y Japón y es infe
rior a la de Bélgica, Canadá, Suecia, Suiza y Yugoslavia.

parece clara si se tiene en cuenta que la evi
dencia empírica de los últimos 30 años sugiere 
que la inversión realizada por la región está 
entre las más altas del mundo, siendo incluso 
similar a la efectuada por Estados Unidos du
rante períodos históricos comparables. No obs
tante, cabría explorar la posibilidad de alterar la 
composición de la inversión hacia la creación 
de capital reproductivo en lugar de consuntivo 
(según la terminología de Prebisch).

De allí que sea necesario enfatizar las cau
sas que originan la mayor necesidad de acumu
lación, que según el análisis efectuado serían 
básicamente las características asociadas a la 
tecnología moderna y las diferencias de pro
ductividad existentes. Ello conduce comple
mentariamente a actuar sobre los elementos 
determinantes del mayor costo de creación de 
empleo. Por un lado, persiguiendo una más 
adecuada selección tecnológica que permita 
absorber un mayor nivel de empleo sin afectar 
la eficiencia, sea mediante alteraciones en la 
composición de la producción, promoción de

*̂*Ramos (1980) identifica estos factores como determi
nantes y desarrolla un interesante modelo teórico que 
muestra cómo en condiciones de segmentación del merca
do de capital se llega a una situación de subempleo con un 
n ive l de salarios inferior al socialmente óptimo (en el sen
tido de "fírst-best).
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ciertos tamaños de planta o cambios en los pre
cios relativos de los factores productivos.

Por otro lado, disminuyendo las brechas de 
productividad mediante el alza de los niveles 
predominantes en los sectores más rezagados, 
sobre todo en el agrícola y en el informal urba
no. Ello hace necesario desconcentrar el capi
tal (la tierra, en el caso agrícola) y actuar sobre 
los factores determinantes de la segmentación 
del mercado de capital que contribuyen a per
petuar la situación inicial.
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Monetarismo, 
aperturismo 
y crisis ideològica

Raúl Prebisch*

En sus recientes artículos, y especialmente en su 

último libro (Capitalismo periférico. Crisis y transforma
ción, Fondo de Cultura Económica, México 1981), el 

autor presta especial atención al papel que juega el 
instrumento monetario en el capitalismo periférico y 

al sentido y lím ites de su utilización por la autoridad 
monetaria. Sus ideas generaron diversos comenta
rios críticos que lo impulsaron a presentar en la pri
mera parte de este artículo una nueva versión de las 
mismas que, respetando la estructura original, in

corporase algunas reflexiones adicionales. En este 

sentido, después de reafirmar el núcleo central de 
sus tesis sobre el papel del instrumento monetario 

en la apropiación del excedente, examina cómo este 
instrumento desempeña también una función deci

siva en la defensa de ese excedente. Sobre la base de 
esta aclaración teórica, critica el sentido con que se 
ha aplicado el instrumento monetario en las recien
tes experiencias “monetaristas” en América Latina 

y alerta acerca de su eficacia y consecuencias.
En la segunda parte, se ocupa en especial del 

“aperturismo” comercial y financiero y del sentido y 
efectos que el mismo ha tenido en América Latina a 
la luz de las relaciones entre centros y periferia y de 
los intereses que en ellas predominan. Tanto el mo

netarismo como el aperturismo son manifestaciones 

teóricas originadas en los centros que han demostra

do no servir a los intereses fundamentales del desa

rro llo  periférico; estos intereses sólo podrán ser 

satisfechos por un esfuerzo tenaz de emancipación 

intelectual.

* Director de la Revista de la CEPAL,

I n t r o d u c c i ó n

Vano es el empeño de las teorías neoclásicas 
cuando tratan de interpretar el desarrollo peri
férico prescindiendo de la estructura de la so
ciedad y de los fenómenos que acontecen con
forme penetra en ella la técnica de los centros.

Son fenómenos de la mayor importancia 
que, impulsados por la lógica interna del capi
talismo periférico, tienden con el andar del 
tiempo a llevar al sistema a una crisis inflacio
naria de carácter social, imposible de explicar a 
la luz de aquellas teorías. Ni explicar, ni atacar 
eficazmente esa crisis con medidas monetarias.

Entre los neoclásicos —no todos, por cier
to— han surgido, en efecto, los monetaristas, 
quienes pretenden aplicar estas medidas igno
rando la verdadera índole de los fenómenos 
responsables de la inflación social.

La crisis inflacionaria del sistema es, en 
última instancia, el desenlace de una pugna 
distributiva caracterizada por el juego de rela
ciones de poder en el curso de las mutaciones 
estructurales que acompañan a la progresiva 
penetración de la técnica de los centros; y esta 
pugna distributiva se origina en la gran desi
gualdad social del capitalismo periférico. Muy 
pocos discuten la persistencia de este fenóme
no. Se ha tratado de corregirlo con diversas 
medidas redistributivas que, no podría negar
se, han tenido efectos positivos, Pero a la larga 
han contribuido a provocar los serios trastornos 
de la inflación social.

Búsquense todas las explicaciones que se 
quiera. Para mí, sin embargo, hay una explica
ción fundamental; la dinámica del sistema se basa 
en la desigualdad social cuyo origen radica en el 
fentimeno estructural del excedente económico 
del que se apropian los estratos superiores de la 
sociedad, en donde se concentra la mayor parte 
de los medios productivos. Como se explicó en 
trabajos anteriores, la existencia de una gran 
masa de gente con menor productividad y más 
bajos ingresos impide que la fuerza de trabajo, 
que se emplea con creciente productividad gra
cias a la acumulación de capital, eleve correla
tivamente sus remuneraciones. Trátase de una 
competencia regresiva en el seno de la fuerza 
de trabajo cuando imperan plenamente las le
yes del mercado. La parte del incremento de 
productividad que no se transfiere a la fuerza 
de trabajo constituye el excedente económico.
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Ahora bien, e l crec im ien to  d e l excedente  econó
m ic o  es  u n a  ex igencia  d inám ica  d e l sistem a  pues de 
allí sale la mayor parte del capital reproductivo 
cuya acumulación multiplica la productividad 
y el empleo. Pero al mismo tiempo una parte 
considerable del mismo se dedica al consumo 
privilegiado de los estratos superiores. Y este 
consumo se desenvuelve ampliamente a medi
da que crece el excedente, en desmedro de la 
acumulación.

En el curso del desarrollo los estratos so
ciales intermedios y, eventualmente, los infe
riores, tratan naturalmente de mejorar su pro
pio consumo privado y social mediante la pre
sión distributiva, sea directamente, por su po
der sindical, o por medio del Estado; y éste 
aumenta asimismo su consumo civil y militar.

Sucede, sin embargo, que este  m ejoram iento  
d e l co n su m o  en  la  p u g n a  d istribu tiva  no se  hace a  
ex p en sa s  d e l co n su m o  p r iv ileg ia d o  sin o  que se le su 
p e r p o n e ,  Y ahí está el origen de los trastornos de 
la inflación social. Pues si el ritmo de todas 
estas formas de consumo sobrepasa al ritmo de 
productividad, en desmedro del de crecimien
to del excedente, el sistema reacciona con el 
alza inflacionaria de los precios; no puede se
guir cumpliendo regularmente con aquella exi
gencia dinámica.

Como se dijo, el excedente se explica por la 
heterogeneidad de la estructura social, donde 
existe gran diversidad de técnicas y producti
vidades. Se trata pues de un fenómeno estruc
tural; pero en su captación el instrumento mo
netario desempeña un papel primordial.

El instrumento monetario dista mucho de 
ser neutral. Y no sólo permite que los estratos 
superiores se apropien del excedente, sino que 
constituye también un elemento de defensa del 
excedente. Es un grave error teórico, y también 
práctico, considerar la moneda con indepen
dencia del proceso productivo al cual el instru
mento monetario está estrechamente ligado.

He mencionado más arriba las relaciones 
de poder. El desenvolvimiento del poder redis
tributivo de la fuerza de trabajo y del Estado 
acompaña al proceso de democratización con
forme éste avanza y va venciendo los obstácu
los que se le oponen. Esta es una de las conse
cuencias importantes de las mutaciones de la 
estructura societal que acontecen a medida que 
la técnica penetra en ella.

La pugna distributiva se empeña en corre
gir la desigualdad social, y consigue hacerlo 
hasta cierto límite compatible con el creci
miento del excedente, gracias a sucesivos in
crementos de productividad. Más allá de ese 
límite crítico se compromete la dinámica del 
excedente.

Alcanzando este límite desempeña su pa
pel de defensa el instrumento monetario. La 
incompatibilidad entre aquellas diferentes for
mas de consumo, a las que antes me he referido, 
y la acumulación se manifiesta en el alza de los 
precios. Gracias al instrumento monetario es 
posible contrarrestar esa alza mediante una res
tricción crediticia que traiga consigo el receso o 
la contracción de la actividad económica con la 
consiguiente desocupación. Y la desocupación 
provoca el descenso de las remuneraciones toda  
ve z  q u e  sea  d éb il o  no  exista  e l p o d e r  red istribu tivo  de  
la  fu e r z a  d e  trabajo  y  su  a p titud  p a ra  resarcirse  del 
p e s o  d e  g ra vá m en es q u e  recaen sobre  su s espa ldas.

La fuerza de trabajo tiene así que retroce
der en su empeño redistributivo a la vez que no 
se reducen los gastos del Estado y que los estra
tos superiores, valiéndose de su poder político, 
escapan al esfuerzo tributario.

Hay pues una condición indispensable pa
ra que el instrumento monetario pueda defen
der con eficacia al excedente y, por tanto, a la 
acumulación y al consumo privilegiado de los 
estratos superiores; a saber, la inexistencia o 
debilidad del poder sindical y político de la 
fuerza de trabajo. Pero cuando este poder ad
quiere vigor en el curso de las mutaciones es
tructurales, la fuerza de trabajo, sobre todo en 
los estratos intermedios, resiste la rebaja de las 
remuneraciones. Y entonces la restricción cre
diticia trae aparejado el receso o la contracción 
de la economía, con la consiguiente desocupa
ción, mientras las empresas trasladan a los pre
cios las mayores remuneraciones de la fuerza 
de trabajo que permanece ocupada. C oexisten  a s í 
la  e sp ira l in flac ionaria  y  e l desem pleo . Pero tarde o 
temprano la intensidad de estos fenómenos y 
las consecuencias adversas que provocan sobre 
las mismas empresas y sobre el Estado, obligan 
a la autoridad monetaria a relajar el crédito para 
alentar la economía. Sobreviene así un nuevo 
impulso que tiende a acelerar la inflación. E l 
in s tru m en to  m o neta r io  resu lta  im potente; se ha vuel
to obsoleto en el curso avanzado de las muta-
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ciones estructurales y el adelanto del proceso 
de democratización.

Nuestra periferia latinoamericana no se ca
racteriza por la solidez de sus instituciones de
mocráticas. Y cuando alcanza gran vigor el po
der redistributivo y el desempleo no puede 
domeñarlo, se abre paso la idea de hacerlo me
diante el poder militar del Estado; se logra así 
restablecer la dinámica del excedente y el con
sumo privilegiado. También sería posible ele
var el ritmo de acumulación a expensas de tal 
consumo, pero no hay resorte espontáneo algu
no que permita hacerlo. Sería necesario tomar 
medidas deliberadas que compriman el consu
mo privilegiado, lo cual no se concilia fácil
mente con la euforia que suele prevalecer en 
los grupos dominantes cuando se acude al uso 
del poder militar.

Es ingente el costo social y político del 
restablecimiento del excedente. Y si con el an
dar del tiempo se recupera el proceso de demo
cratización, se corre el riesgo de un nuevo ciclo 
inflacionario si no se ataca a fondo el régimen 
de apropiación y distribución del fruto del pro
greso técnico. S er ía  un  trem endo  error p re ten d er  la  
vu e lta  a l p a sa d o  sin  esa  transform ación .

Que es lo que me he propuesto demostrar. 
Ni la vuelta al pasado de los últimos decenios, 
ni la vuelta al pasado remoto. Porque quienes 
creen que el neoclasicismo es una gran innova
ción teórica, parecerían no advertir que ha do
minado plenamente en las épocas de creci
miento hacia afuera de la periferia, antes de la 
gran depresión mundial de los años treinta.

En este trabajo nos hemos basado en otros 
anteriores publicados en esta misma R evista  co
mo así en C ap ita lism o  P e r i fé r ic o f  libro que los 
sistematiza y condensa. Al escribir ahora me 
han sido muy útiles las críticas y sugerencias 
recibidas y mi propio esclarecimiento de ideas 
anteriores. Debo citar asimismo dos trabajos 
posteriores a ese libro, a saber, “La crisis infla
cionaria del capitalismo”, publicado en E l T ri
m es tre  E conóm ico , México, Voi. XLIX N.® 193, 
enero-marzo de 1982, y una reciente monogra
fía T eo ría  y  p rá c tica  d e  la ortodoxia , presentada al 
seminario internacional “Las políticas econó
micas y las perspectivas democráticas de Amé
rica Latina en los años 80”, organizado por el 
Instituto Latinoamericano de Investigaciones 
Sociales (ILDIS), realizado en Quito, Ecuador, 
en abril de 1982.

I

E l  i n s t r u m e n t o  m o n e t a r i o  e n  l a  a p r o p i a c i ó n  
y  d e f e n s a  d e l  e x c e d e n t e

1. P a p e l d e l in strum en to  m onetario  en  la
d es ig u a ld a d  socia l

El instrumento monetario desempeña un doble 
papel estrechamente vinculado a la estructura 
societal y sus mutaciones. Ante todo, tiene que 
crear el dinero suficiente para que la demanda 
global acompañe a la oferta global de bienes 
finales, acrecentada a la vez por el aumento del 
empleo y el incremento de la productividad. 
Gracias a ello esta última es captada a través de 
las empresas en forma de excedente por los 
propietarios de los medios productivos, sin que 
desciendan los precios. El instrumento mone
tario cu m p le  a s í  su  p a p e l d e  susten to  d e  la des igua l
d a d  so c ia l.

Este instrumento monetario tiene asimismo

que defender al excedente de la pugna distri
butiva, de tal suerte que su acrecentamiento 
permita acumular más capital y al mismo tiem
po elevar el consumo privilegiado de los estra
tos superiores. Es pues el instrumento que po
ne un límite a la redistribución del fruto del 
progreso técnico, o sea a la progresiva correc
ción de las desigualdades estructurales. Vamos 
a examinar primero el papel del instrumento 
monetario en la apropiación de este fruto.

2. L a  aprop iac ión  d e l excedente  

Para comprenderlo, conviene responder a este

^Capitalismo periférico. Crisis y transformación, México, 
Fondo de Cultura Económica, 1981.
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simple planteamiento. Si en el curso del proce
so productivo las remuneraciones de la fuerza 
de trabajo sólo suben en p a r te  con el incremento 
de productividad, pues una parte importante es 
apropiada en forma de excedente por los pro
pietarios de los medios productivos: ¿cómo se 
explica que la demanda global proveniente de 
esos ingresos de la fuerza de trabajo pueda ab
sorber to d o  e l increm en to  de p ro d u c tiv id a d  que 
acrecienta la oferta global de bienes finales?

La respuesta también es muy simple. Si la 
demanda proviniera de los ingresos pagados 
para obtener la correspondiente oferta, ella se
ría insuficiente para absorber esta última y los 
precios descenderían en la medida en que as
ciende la productividad. Esto ocurriría si la p r o 
d u c c ió n  fu e r a  estac ionaria ; pero no es así en la 
dinámica del desarrollo, porque los ingresos de  
d o n d e  su rg e  la  dem a n d a  no  sa len  de la o ferta  p resen te  
s in o  d e  una  m a yo r  o ferta  en  p ro ceso  de donde pro
vendrán después de cierto tiempo los corres
pondientes bienes finales. E l crecim ien to  de la  
d em a n d a  se  a n tic ip a  d e  este  m odo  a  la o ferta  fu tu ra  
d ir ig ié n d o se  a  la o ferta  p resen te  y absorbiendo así 
en forma de excedente el incremento de pro
ductividad.

Para comprender este fenómeno hay que 
tener en cuenta e l tiem po  que dura  el p ro ceso  p r o 
d u c tiv o . Transcurre cierto tiempo desde la pro
ducción primaria hasta la salida de los bienes 
finales. En todas las etapas de este proceso las 
empresas pagan ingresos a la fuerza de trabajo, 
de donde surge la demanda global. Pero estos 
ingresos no esperan para gastarse a que al cabo 
de cierto tiempo salgan los bienes finales co
rrespondientes, sino que se transforman en de
manda de bienes que ya existen en el mercado 
y cuyo proceso productivo comenzó tiempo 
atrás

Si nos detenemos en un determinado pe
ríodo en el curso creciente de la producción, la 
demanda de bienes finales proviene de los in
gresos que durante el mismo período se pagan a 
la fuerza de trabajo en las distintas etapas de los 
procesos productivos que están en curso en tal 
período. Ahora bien, esos ingresos que así pa-

^La famosa ley de Say nos decía que la oferta crea su 
propia demanda. Sí nos expresáramos en el mismo lengua
je, diríamos que la oferta de hoy no crea su propia demanda, sino 
que esta demanda se crea por la oferta que está en proceso y de 
donde saldrán después bienes finales.

gan las empresas son mayores que los ingresos 
que se han pagado antes para obtener la oferta 
que en el período considerado aflora en el mer
cado. La demanda presente supera así a la de
manda que se habría registrado si de la deman
da presente surgieran los ingresos pagados an
teriormente para obtener tal oferta. Ello es in
dispensable para que pueda absorberse, sin 
que bajen los precios, el incremento de produc
tividad contenido en dicha oferta final más el 
crecimiento de la producción proveniente del 
mayor empleo.

Si la demanda resulta suficiente para ab
sorber toda la oferta sin que bajen los precios, 
ello es la señal del mercado para que continúe 
aumentando la producción. Se trasmite esta se
ñal hacia atrás en todas las etapas de los proce
sos en marcha. Así, las empresas que han vendi
do más bienes finales que antes, aumentan la 
demanda de bienes en proceso producidos por 
las empresas de la etapa precedente; y éstas, a 
su vez, acrecientan la demanda de bienes de la 
etapa anterior, hasta llegar a la etapa de los 
bienes primarios.

Esta demanda entre las empresas, que así 
se va remontando hacia atrás, provoca el surgi
miento de excedentes parciales en el curso del 
proceso productivo. No se espera pues, que 
surja el excedente global cuando salen al mer
cado los bienes finales, como si una sola em
presa abarcara todos los procesos productivos; 
por el contrario, el excedente va surgiendo tam
bién an tic ip a d a m en te  en las diferentes etapas.

Para pagar ingresos crecientes correspon
dientes al mayor empleo de la fuerza de trabajo 
y al incremento de excedentes parciales, las 
empresas requieren aumentar en forma corres
pondiente su disponibilidad de dinero acu
diendo al sistema bancario. El dinero que así 
pagan vuelve a ellas al venderse los bienes en 
las distintas etapas hasta llegar a los bienes 
finales. De esta manera las empresas obtienen 
de cada etapa el correspondiente excedente y 
recuperan el dinero que antes habían pagado a 
la fuerza de trabajo. Y estos fondos así recupe
rados, más una creación adicional de dinero, les 
permite seguir acrecentando la producción en 
curso.

Prosigamos nuestro razonamiento por su
cesivas aproximaciones. No todo el dinero em
pleado por las empresas se transforma inmedia-
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tamente en demanda de bienes finales; una 
parte se dirige a la demanda de servicios, los 
que absorben pues una fracción más o menos 
grande del dinero creado para acrecentar la 
producción en proceso, y este  d inero  re to m a  g ra 
d u a lm e n te  a  la s  em presas en  dem anda  de b ienes f in a 
le s .

Reflexiónese sobre el carácter de esta de
manda que se desvía a los servicios. Significa 
que una parte del dinero correspondiente a los 
ingresos que pagan las empresas y los exceden
tes parciales que obtienen, deja de gastarse mo
mentáneamente en bienes para dedicarse a la 
demanda de servicios. Toda formación de capi
tal requiere un ahorro correspondiente; pues 
bien, la producción en proceso que tiene que 
aumentar para que crezca la oferta de bienes 
finales, rep resen ta  e l cap ita l c ircu lan te  o  cap ita l de  
tra b a jo  d e  la s  em p resa s  y  está  cub ierto  de  esa m anera  
co n  a q u e l a h o rro  transitorio , que no  debe confundirse  
co n  e l  a h o rro  req u erid o  p o r  la acum ulación  de capita l

fijo-
Antes de terminar conviene recordar en 

pocas palabras el mecanismo que permite a la 
autoridad monetaria cumplir su función regula
dora de estabilización de precios. Se guía por 
síntomas. Si la creación de dinero es excesiva 
en relación al acrecentamiento de la oferta de
bido al incremento del empleo y el incremento 
de productividad, tenderán a subir los precios 
con el consiguiente desequilibrio exterior, Y 
éste frenará la expansión de dinero hasta conse
guir un nuevo equilibrio, toda vez que la auto
ridad monetaria no contrarreste dicha expan
sión. Uno de los factores más importantes en el 
alza de precios es el aumento de las remunera
ciones de la fuerza de trabajo, cuyo significado 
pasamos a considerar en seguida.

Para simplificar nuestra explicación no ha
bíamos introducido aún este factor. Lo haremos 
ahora para examinar el otro papel importante 
del instrumento monetario. Porque, como he
mos dicho, además de ser instrumento de apro
piación es instrumento de defensa del exce
dente ante los embates de la pugna distributi
va.

3. L a  de fensa  d e l exceden te

Vamos a introducir ahora la noción  de ritm o  a fin 
de esclarecer nuestro razonamiento.

Para que el sistema funcione regularmente 
es necesario que el ritmo de crecimiento de las 
remuneraciones de la fuerza de trabajo guarde 
estrecha relación con el ritmo de incremento 
de la productividad.

El ritmo de las remuneraciones se eleva, ya 
sea cuando la fuerza de trabajo se empeña en 
aumentar su compartimiento del incremento 
de productividad a expensas del crecimiento 
del excedente, ya sea cuando se resarce, me
diante el aumento de remuneraciones, de una 
elevación de precios resultante de mayores gra
vámenes del Estado que recaen en una u otra 
forma sobre ella. También trata de resarcirse de 
otros aumentos de precios tales como los prove
nientes de las importaciones o de la inelastici
dad de la oferta interna de ciertos bienes, esto 
es, de factores que no se originan en la pugna 
distributiva.

Como quiera que fuere, es preciso esta
blecer una clara distinción entre la presión 
de compartimiento y la de resarcimiento para 
comprender e l sesgo  d e l sistem a en fa v o r  de los 
e s tra to s  sup er io res  g rac ia s a l instrum ento  m onetario  
d e  d e fen sa .

Pues bien, cuando aumenta el ritmo de las 
remuneraciones, cualquiera que sea la forma 
en que ello ocurre, más allá del ritmo de pro
ductividad, las empresas requerirán que se ele
ve el ritmo de creación de dinero para abonar 
las mayores remuneraciones.

Si logran esta mayor cuantía de dinero, los 
aumentos de remuneraciones se trasladarán 
inevitablemente a los precios en la medida en 
que se hubiese sobrepasado el ritmo de aumen
to de la productividad.

Trátase pues de un aumento inflacionario 
de los precios que la autoridad monetaria se 
empeñará en corregir toda vez que cumpla su 
función estábilizadora. He aquí el papel del 
instrumento monetario. Su eficacia correctiva 
depende de la flexibilidad de las remuneracio
nes. D a d a  la  índo le  del sistem a, éstas tienen que 
retroceder deshaciendo el camino andado; lo 
harán o no según sea el vigor del poder sindical 
y político de la fuerza de trabajo.

En uno y otro caso podríamos explicar es
quemáticamente este fenómeno en la siguiente 
forma. Ocurrida el alza de los precios, si la 
autoridad monetaria se niega a seguir otorgan
do dinero adicional para continuar pagando las
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mayores remuneraciones, las empresas, en tan
to no puedan forzar directamente la baja de 
aquéllas, se ven llevadas a utilizar parte de la 
corriente de dinero de que disponían antes del 
aumento de remuneraciones en pagar este au
mento. Debido a ello no dispondrán de dinero 
suficiente para proseguir elevando el empleo y 
continuar el acrecentamiento de la producción 
en curso.

La medida en que se resiente de esta ma
nera el ritmo de crecimiento del empleo de
penderá de la intensidad de la política moneta
ria restrictiva. Tal es el efecto directo sobre la 
ocupación y la oferta futura. Pero ocurre, ade
más, una consecuencia inmediata sobre la de
manda global de bienes terminados. En efecto, 
al disminuir el flujo de dinero que se destina a 
la producción en proceso, el ritmo de la deman
da global resulta insuliciente para hacer frente 
al ritmo con que venía creciendo la oferta de 
bienes finales. Y esta insuficiencia de la de
manda se trasmite hacia atrás en las diferentes 
etapas del proceso productivo. La restricción 
inicial de la creación de dinero provoca, de esta 
manera, el receso de la actividad productiva 
con el consiguiente desempleo. Y este desem
pleo permite a las empresas hacer retroceder 
las remuneraciones si es débil o inexistente el 
poder sindical y político de la fuerza de trabajo.

Tal es el costo social del restablecimiento 
de la dinámica del excedente gracias al instru
mento monetario.

Es cierto que el excedente global también 
se comprime a medida que la demanda entre 
las empresas de las diferentes etapas del proce
so va trayendo consigo el descenso de los exce
dentes parciales. Pero éste es un fenómeno 
transitorio puesto que al reactivarse después 
la economía esos excedentes parciales vuelven 
a elevarse toda vez que la fuerza de trabajo no 
disponga de poder para aumentar nuevamente 
las remuneraciones o que las empresas se nie
guen a hacerlo ante la amenaza de una firme 
actitud estabilizadora de la autoridad moneta
ria.

Para los economistas neoclásicos este rea
juste de las remuneraciones constituye una de 
las grandes virtudes del sistema, como que, 
según ellos, la presión sindical y política de la 
fuerza de trabajo representa una interferencia 
arbitraria en las leyes del mercado.

Lo sería, en verdad, si bajo el imperio de 
estas leyes el fruto del progreso técnico se di
fundiera socialmente mediante el descenso de 
los precios como aquéllos suponen. Bien sabe
mos, sin embargo, que no funciona así el siste
ma, por cuanto sólo una parte de ese fruto se 
transmite a la fuerza de trabajo; otra parte, más 
o menos grande, queda retenida en forma de 
excedente por parte de los propietarios de los 
medios productivos.

De ahí la inequidad social de las así llama
das virtudes del sistema. Tiene que comprimir
se el consumo de la fuerza de trabajo para que 
se restablezca el excedente, y no sólo la acumu
lación sino también el consumo privilegiado de 
los estratos sociales favorecidos.

Es cierto que el crecimiento de la acumu
lación es una exigencia inevitable—cualquiera 
que fuere el sistema— para acrecentar el em
pleo con creciente productividad. Sin embar
go, en el capitalismo periférico preséntase una 
gran asimetría. En efecto, si se im pone la conten- 
c ió n  d e l consum o  de la fu e r za  d e  tr<d>ajo p a ra  que  se 
cu m p la  esta  ex igenc ia  d inám ica , no  es m enos cierto  
q u e  no  ha y  en  e l sis tem a  cóm o con tener e l consum o  
p r iv ile g ia d o  d e  los estra tos fa vo rec id o s . Por el con
trario, la imitación cada vez mayor de las formas 
de consumo de los centros se cumple en claro 
detrimento del vigor del desarrollo. Y nada hay 
en el sistema que imponga la compresión de 
este consumo privilegiado para favorecer la 
acumulación. Pero sí tiene que comprimirse el 
consumo de la fuerza de trabajo, mediante el 
instrumento monetario, cuando amenaza al 
consumo privilegiado,

Pero no solamente en esto se manifiesta el 
se sg o  reg res ivo  d e l sistem a. Ya dijimos que el au
mento de remuneraciones, además de respon
der al empeño de la fuerza de trabajo por com
partir el fruto del progreso técnico, se explica 
también por el afán de resarcirse del efecto 
desfavorable de aumentos de precios que pro
vienen de gravámenes del Estado o de factores 
externos o internos ajenos a la pugna distributi
va. Pues bien, esta acción de resarcimiento me
diante la elevación de las remuneraciones tam
bién está sujeta, como en el caso anterior, a la 
política restrictiva de la autoridad monetaria; y 
cuando se emplea en esta forma el instrumento 
de que ella dispone y provoca la desocupación, 
las remuneraciones tienen que retroceder, no
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sólo en lo que hubiesen avanzado genuinamen
te, sino de cuanto pudieron resarcirse antes del 
efecto de esos otros aumentos de precios. De 
suerte que, en última instancia, estos aumentos 
no vuelneran el consumo privilegiado sino el 
consumo de la fuerza de trabajo. Tal es la virtud 
del reajuste que el instrumento monetario trae 
consigo: v ir tu d  p a ra  unos, fra n c a  inequ idad  socia l 
p a r a  o tro s .

Hemos hablado de la eficacia del instru
mento monetario cuando no existe o es muy 
débil el poder redistributivo de la fuerza de 
trabajo. Ello es así en aquellas fases de las mu
taciones estructurales cuando el proceso de de
mocratización es incipiente o está manipulado 
en una u otra forma por los grupos dominantes. 
Pero cuando avanza este proceso y adquiere 
vigor el poder sindical y político, el instrumen
to monetario se vuelve impotente para frenar el 
poder redistributivo.

¿Cómo reacciona entonces el sistema fren
te a un aumento del ritmo de las remuneracio
nes más allá del ritmo de productividad? La 
reacción inicial es igual a la señalada en el caso 
anterior: la política restrictiva de la autoridad 
monetaria obliga a las empresas a desviar hacia 
el pago de mayores remuneraciones una parte 
de la corriente monetaria, con el consiguiente 
descenso en el ritmo de la producción en proce
so, Sobreviene pues la desocupación. Pero, 
contrariamente a lo que ocurre en aquel otro 
caso, la fuerza de trabajo no acepta retroceder 
en sus remuneraciones y las empresas trasla
dan los aumentos a los precios gracias al desvío 
de la corriente monetaria en desmedro de la 
producción en proceso. Y como es vigoroso el 
poder redistributivo, a la suba de precios sigue 
un nuevo aumento compensador de remunera
ciones, si bien de efectos momentáneos, con la 
consabida espiral.

Ahora bien, si la autoridad monetaria con
tinúa empeñada en una política restrictiva, las 
em p re sa s  ten d rá n  q u e  acen tu a r e l desvío  de d inero  
h a c ia  e l a c recen ta m ien to  in flacionario  d e  las rem une
ra c io n es . Y de esta manera se privará a la pro
ducción en curso del dinero necesario para su 
acrecentamiento con el ritmo precedente. Si 
prosigue la presión de la fuerza de trabajo ocu
pada sin que la autoridad monetaria atenúe o 
cambie su política restrictiva, el receso se trans
formará entonces en contracción activa. Y en

tonces aparece e l dob le  fen ó m en o  de inflación y  
d e so cu p a c ió n  que no  se daba  en  fa s e s  an teriores de la  
e vo lu c ió n  estructura l. E l instrum ento  m onetario  no  
só lo  se  h a  vuelto  im poten te  sino  que su e jercicio  resu l
ta  con tra p ro d u cen te . En efecto, además de la pér
dida más o menos grande que sufre debido al 
desempleo, el excedente fluctúa continuamen
te: crece al subir los precios, y decrece cuando 
ascienden las remuneraciones en una nueva 
vuelta de la espiral.

¿Hay alguna salida posible de esta crisis 
inflacionaria a la que conduce la misma lógica  
in terna  d e l s is tem a?  Los economistas neoclásicos 
que profesan la fe monetarista aconsejan per
sistir en la política restrictiva hasta que la fuer
za de trabajo se resigne a aceptar la reducción 
de sus remuneraciones reales, no insistiendo 
en resarcirse en todo o en parte del alza de los 
precios. Es posible que el riesgo de que se 
extienda el desempleo a quienes todavía están 
ocupados termine convirtiéndose en un factor 
de flexibilidad en las negociaciones de salarios.

En verdad, cuando la inflación se vuelve 
aguda y la desocupación se toma intensa, la 
fuerza de trabajo suele estar más dispuesta a 
considerar pactos sociales. Pero ello, aparte de 
ciertos inconvenientes, tiene un carácter tran
sitorio, pues cuando se reactiva la economía y 
aumenta la ocupación surge nuevamente la 
presión redistributiva. Y de este modo el siste
ma queda expuesto a un nuevo ciclo de espiral 
inflacionaria y desempleo. No creo que haya 
forma de evitarlo, salvo mediante un nuevo ré
gimen de apropiación y redistribución del fruto 
del progreso técnico, ajeno, por supuesto, a los 
principios neoclásicos.

No es extraño, entonces, que algunos adep
tos de este pensamiento discurran ahora acerca 
de la conveniencia de mantener siempre un 
nivel mínimo de desempleo, a manera de espa
da de Damocles, a fin de contener el alza de los 
salarios durante la reactivación de la economía. 
¿Se dirá entonces que este desperdicio de fac
tores productivos significa su óptima asigna
ción según aquellos principios? Muy lejos de 
ello, pues disminuye el potencial de acumula
ción en claro desmedro de la absorción de la 
fuerza de trabajo de los estratos inferiores y del 
incremento general de productividad en toda la 
economía.

Antes de pasar al punto siguiente conviene
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detenerse un momento en un aspecto que no 
carece de importancia. Explicamos ya que los 
trastornos del sistema ocurren cuando el ritmo 
de las remuneraciones va más allá del ritmo de 
la productividad. Este último depende, por un 
lado, de la acumulación de capital reproductivo 
y, por otro, de las calificaciones crecientes que 
la penetración de la técnica exige de la fuerza 
de trabajo. Así pues, en el desarrollo capitalista, 
manifiéstase una clara tendencia al mejora- 
miento de la productividad en virtud del ascen
so del ritmo de calificaciones de la fuerza de 
trabajo aunque no hubiera subido el ritmo de 
acumulación de capital reproductivo. En la me
dida en que ello ocurre y el ritmo de las remu
neraciones no desentone con el de la producti
vidad, el sistema funciona regularmente. Y las 
remuneraciones, así como el excedente, se de
senvuelven sin trastornos de origen redistribu
tivo.

Esta observación es importante, pues sin 
ese aumento del ritmo de productividad (así 
como el proveniente de un mayor ritmo de acu
mulación reproductiva) no podría explicarse el 
mejoramiento efectivo y persistente del nivel 
de vida de la fuerza de trabajo en el curso del 
desarrollo.

Otra observación significativa; nos hemos 
referido a los gastos sociales del Estado (con
sumo social). Es indudable que ellos han con
tribuido al aumento de la eficacia de la fuerza 
de trabajo. Asimismo, las inversiones del esta
do en infraestructura han formado parte del 
capital reproductivo y, por tanto, han participa
do efectivamente junto con la acumulación de 
las empresas, en la multiplicación del empleo y 
la productividad.

Hay otro aspecto que también conviene 
mencionar. Recuérdese que el excedente es un 
fenómeno que se deriva de la heterogeneidad 
estructural. Cuando la acumulación de capital 
es muy activa también lo es la transferencia de 
trabajadores de capas técnicas de productivi
dad relativamente baja a otras de creciente pro
ductividad. Se debilita así aquel fenómeno de 
competencia regresiva, y por tanto la aptitud 
para apropiarse del excedente. Tienden a subir 
de esta suerte las remuneraciones más que la 
productividad, independientemente del ejer
cicio del poder redistributivo. Y por más que la 
autoridad monetaria trate de contener este me

joramiento de remuneraciones mediante el 
consabido instrumento, el reajuste del sistema 
no podrá hacerlo retroceder, pues se trata de un 
mejoramiento estructural. Y la reactivación ten
drá que reconocer este hecho y la consiguiente 
elevación de los precios. Sólo que, dada su ín
dole, este fenómeno ocurre más bien lentamen
te y el sistema se va adaptando a él. De todos 
modos, ello influye adversamente sobre el rit
mo del excedente, la capacidad de acumula
ción y el ritmo de crecimiento del empleo. Y de 
esta manera el sistema pone un freno espontá
neo a la corrección de la competencia regresi
va. Tenemos aquí otra prueba más de que la 
dinámica del sistema se basa en última instan
cia sobre la desigualdad social.

4. El empleo del poder militar

No voy a incurrir en el dislate de sostener que 
el empleo del poder militar del Estado para 
contener el aumento inflacionario de remune
raciones es una consecuencia de la prédica 
neoclásica. Trátase de un fenómeno político 
complejo que, si bien se explica por los trastor
nos cada vez mayores que acompañan a la crisis 
inflacionaria del sistema, obedece también a 
otros factores que se han dado en el desarrollo 
histórico de la periferia de tiempo atrás, antes 
que se desplegase el poder redistributivo, así 
de la fuerza de trabajo como del Estado.

No cabe duda, sin embargo, que ciertos 
economistas neoclásicos reciben con beneplá
cito la intervención del poder militar a fin de 
domeñar el poder sindical y político de la fuer
za de trabajo y corregir su violación de las leyes 
del mercado.

¿Cómo se conjura entonces la continua
ción de la espiral que no había podido conte
nerse con el instrumento monetario? Pues sen
cillamente sojuzgando el poder de la fuerza de 
trabajo, para aplicar la consabida fórmula en 
materia de remuneraciones: evitar su aumento 
en la espiral mientras se dejan libres los precios 
para que éstos encuentren ‘su propio nivel’.

El excedente, libre de interferencias, recu
pera su crecimiento. He sostenido más de una 
vez que el restablecimiento del excedente ofre
ce la posibilidad de elevar el ritmo de acumula
ción reproductiva por sobre el nivel que antes 
tenía, Pero para ello sería indispensable conte
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ner el desenvolvimiento del consumo privile
giado de los estratos favorecidos. No hay en el 
sistema ningún resorte espontáneo que consiga 
este efecto positivo; por el contrario, hemos 
visto con frecuencia surgir una verdadera eufo
ria en el consumo, que tiende a contaminar a 
una parte de los estratos intermedios que sue
len apoyar al poder militar.

Otro hecho muy significativo es la conti
nuación de la inflación a pesar de haberse 
congelado las remuneraciones de la mayor par
te de la fuerza de trabajo. Ello se debe tanto a la 
perduración o surgimiento de formas tradicio
nales de inflación, sobre todo la de origen fis
cal.

Otra de las vehementes aspiraciones neo
clásicas es el desmantelamiento del Estado a 
fin de darle un carácter subsidiario o prescin
dente. Ello, sin embargo, no suele tener el éxito 
que aquellos esperaban. Cuando se reducen 
algunos gastos, sobre todo sociales, es para au
mentar otros vinculados generalmente al nue
vo régimen político. El Estado escapa así a una 
de las recomendaciones primordiales de la or
todoxia fiscal, como también a la de aumentar 
los impuestos para enjugar el déficit. Medida 
esta última que puede resultar eficaz cuando se 
elimina el poder de resarcimiento de la fuerza 
de trabajo. El impuesto dejaría de ser inflacio
nario aun cuando recayera sobre la fuerza de 
trabajo; en cuanto a posibles gravámenes sobre 
los estratos superiores, el fortalecimiento de su 
poder político les pone a buen recaudo.

De esta manera, no es extraño que se de
senvuelva la inflación de origen fiscal. En ver
dad es una inflación tolerable para los grupos 
dominantes siempre que no vulnere la dinámi
ca del excedente. Al contrario ella acrecienta, 
inflacionariamente, el excedente y ofrece así 
margen para que se reajusten las remuneracio
nes siempre que el excedente genuino pueda 
seguir creciendo. De todos modos estos reajus
tes significan un cierto alivio psicológico para 
la fuerza de trabajo que ha sufrido ya la compre
sión de sus remuneraciones.

Las consecuencias de la inflación de ori
gen fiscal terminan pues recayendo sobre la 
fuerza de trabajo, en detrimento de su consumo 
y no sobre el consumo de los estratos favoreci
dos. Es por lo tanto compatible con la dinámica 
del sistema.

Lo mismo podríamos decir de la inflación 
de origen exterior así como la que proviene de 
factores internos ajenos a la pugna distributiva, 
como quedó expresado en otro lugar. Los efec
tos recaen también sobre la fuerza de trabajo y 
no sobre el excedente, en la medida en que no 
se permita el aumento compensador de las re
muneraciones.

A esta altura de nuestra exposición cabría 
preguntarse si dentro del sistema no habría otra 
forma de eliminar la inflación originada por el 
déficit del Estado como no sea la ortodoxia fis
cal. Esa forma no es, por cierto, la ortodoxia mo
netaria. Esta no podría sustituir válidamente a 
la primera, como no es posible neutralizar la 
creación de dinero de origen fiscal con una 
restricción de dinero a la actividad privada. 
Tendría cierto sentido esta opinión entre quie
nes consideran que la inflación se corrige con
trolando simplemente la cantidad de moneda. 
Sin embargo, aunque parezca paradójico, la in
flación fiscal, lejos de requerir menos cantidad 
de dinero para la actividad privada, exige una 
mayor creación que antes.

Baste este sencillo razonamiento para per
suadirse. En efecto, la inflación fiscal hace su
bir primero los precios y acrecienta en forma 
inflacionaria el excedente en la etapa de los 
bienes finales. Y este fenómeno se remonta ha
cia atrás en todas las etapas del proceso produc
tivo, acrecentando en forma inflacionaria los 
excedentes parciales, de tal suerte que las em
presas necesitan más dinero que antes para su 
capital circulante. Si la autoridad monetaria se 
niega a concederlo, sobrevendrá inevitable
mente un receso o una contracción, según sea la 
intensidad de la restricción crediticia, de la 
misma manera que antes hemos explicado al 
considerar la presión redistributiva. Por su
puesto que estas consecuencias adversas tien
den a aumentar la magnitud del déficit fiscal.

Suele haber, sin embargo, otras razones 
para recurrir a la restricción del crédito. Para 
contener el efecto inflacionario del déficit se 
recomienda también acudir al ahorro del públi
co; y esta demanda adicional de ahorro hace 
elevar las tasas de interés en el mercado finan
ciero. ¿Por qué elevar entonces el interés del 
dinero bancario? Por una razón muy sencilla. 
Sin esta última elevación se correría el riesgo 
de que una parte del dinero creado para respon-
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der al crecimiento de la producción en curso se 
desvíe hacia el sector público (o hacia el exte
rior), de tal manera que una parte del déficit 
fiscal vendría a cubrirse con dinero bancario en 
vez de ahorro. De ahí la necesidad de elevar las 
tasas de interés bancario confundiéndolas con 
las de ahorro genuino. Para lograr este propósi
to se impone restringir el crédito a las empresas 
en desmedro del crecimiento de la producción 
en proceso, esto es, a costas del receso o la 
contracción de la economía con el correspon
diente desempleo y la disminución del ahorro, 
según fuese la intensidad de la política restric
tiva.

No caben dudas de que con esta política 
podría lograrse contener la inflación, pero incu
rriendo ahora en un costo económico y social 
que puede llegar a ser considerable.

Conviene hacer una clara distinción entre 
este caso y aquel otro en que el desempleo no 
logra contener la espiral inflacionaria cuando el 
vigor del poder sindical y político de la fuerza 
de trabajo impide comprimir las remuneracio
nes.

En experiencias recientes de inflación de 
origen fiscal se presentan ciertas consecuen
cias impresionantes. Como el ahorro interno no 
resulta suficiente para colmar el déficit fiscal, 
se acude al dinero externo. Y pa^a que resulte 
atrayente este procedimiento, se elevan al ex
tremo las tasas de interés bancario mediante la 
restricción crediticia.

En tomo a este singular procedimiento se 
forma una nueva constelación de grupos finan
cieros que apoyan entusiastamente la política 
restrictiva, de tal manera que esa desmesurada 
elevación de las tasas se traduce en cuantiosos 
márgenes de ganancia para los afortunados 
operadores.

Pero no es eso solamente. Cuando se acude 
al ahorro interno genuino es posible contener 
la inflación de origen fiscal mediante un des
plazamiento del consumo; se reduce la deman
da y el consumo de quienes ahorran en favor de

la demanda y el consumo del Estado (o de quie
nes trabajan en sus inversiones). Y por el con
trario, cuando se recurre a fondos extranjeros 
no hay tal compensación de la demanda y el 
consumo. Estos fondos tienen un efecto infla
cionario parecido al que se registra cuando se 
recurre a la expansión interna de dinero para 
enjugar el déficit. Hay, en efecto, un aumento 
inflacionario de la demanda. Pero en este caso el 
desequilibrio exterior provocado por este au
mento se cubre con los fondos extranjeros que 
habían afluido al país.

Más aún, a esta consecuencia inflacionaria 
se agrega otra. Las empresas tratan de trasladar 
a los precios las tasas desmesuradas de interés, 
lo cual tiende a agravar el efecto de aquella 
demanda inflacionaria. Y si la fuerza de trabajo 
no puede ejercitar su poder de resarcimiento 
en virtud del poder militar, las altas tasas de 
interés terminarán recayendo sobre su desme
drado consumo.

Por cierto que, en rigor, no cabría atribuir 
esta manipulación del sistema a las teorías neo
clásicas. Se trata en verdad de una manipula
ción de estas teorías. Pero tampoco es la única. 
A la señalada se agrega otra; la de atemperar la 
demanda inflacionaria provocada por los fon
dos externos (u otros factores), mediante la re
baja de aranceles a fin de frenar el alza de los 
precios en nombre de las teorías neoclásicas. Y 
como esto no es suficiente se recurre a la sobre
valuación de la moneda impidiendo que el tipo 
de cambio se ajuste a la elevación interna de los 
precios.

Las consecuencias de esta manipulación 
son harto conocidas para que nos detengamos a 
examinarlas. La sobre valuación alienta las im
portaciones (ya estimuladas por la rebaja de 
aranceles) y desalienta las exportaciones. Pero 
no se preocupan de ello los grupos favorecidos, 
pues el déficit resultante en el balance de pa
gos se cubre con nuevos créditos exteriores 
dando nuevo impulso a la bonanza financiera.
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II

T e o r í a s ,  g r a v i t a c i ó n  d e  i n t e r e s e s  y  a b e r r a c i o n e s
d e  l a  p r a x i s

1. L a s teo r ía s  n eoclá sicas y  la  perife ria

¿Por qué las teorías neoclásicas y su derivación 
monetarista han probado no poder explicar la 
realidad del desarrollo periférico? ¿Por qué re
sultan contraproducentes cuando sus recomen
daciones se enfrentan con los hechos?

Son teorías que ignoran la estructura de la 
sociedad.

Desconocen pues la perduración del exce
dente, fenómeno estructural de apropiación 
del fruto del progreso técnico, que es donde 
radica el origen mismo de la desigualdad so
cial.

Ignoran también esas teorías el papel pri
mordial del instrumento monetario que permi
te la captación del excedente por parte de los 
propietarios de los medios productivos. Con
viene por tanto resumir lo antes explicado.

E sta  cap ta c ió n  d e l exceden te  inva lida  p o r  com 
p le to  lo s  ra zo n a m ien to s  neoclásicos acerca d e  la d ifu 
s ió n  so c ia l d e  a q u e lfru to  d e  la  crecien te  p ro duc tiv idad  
d e l  s is te m a .

Esos razonamientos llevan a los economis
tas neoclásicos a abominar el poder sindical de 
la fuerza de trabajo, puesto que este poder in
terfiere en las leyes del mercado y contraría la 
tendencia espontánea del sistema hacia el 
equilibrio distributivo (parte integrante del 
equilibrio general).

De ahí la conclusión lógica sobre la que se 
sustenta el monetarismo. Su virtud está, preci
samente, en provocar la contracción de la eco
nomía hasta que el desempleo permita dome
ñar e Í  poder sindical y forzarlo a la baja de las 
remuneraciones. Sólo que tampoco se llega así 
al equilibrio distributivo, puesto que el des
censo de las remuneraciones permite restable
cer plenamente el excedente y su dinámica, 
esto es la desigualdad fundamental del sistema.

Sin embargo, cuando la fuerza de trabajo 
ha adquirido gran poder sindical y político, el 
instrumento monetario de defensa* del exce
dente se vuelve obsoleto: pierde su eficacia. Y

aun en el caso en que aquella terminase por 
ceder, se trataría de un hecho transitorio, antes 
que de una corrección definitiva.

Más aún, de acuerdo con esta tesis las re
muneraciones tienen que retroceder no sólo 
por haber avanzado más allá de lo que exigía el 
presunto equilibrio, sino también para que el 
excedente recupere lo que había perdido por el 
crecimiento exagerado del Estado. De ahí la 
necesidad de desmantelarlo, comenzando por 
los servicios sociales.

¿Cómo podría pensarse que la fuerza de 
trabajo, cuando ha adquirido conciencia y po
der, acepte resignadamente la imposición del 
instrumento monetario?

El problema se toma entonces insoluble y 
el sistema termina en una inflación social que 
tiende a volverse inherente al mismo.

Insoluble dado el régimen de apropiación 
del fmto del progreso técnico y la dinámica de 
la acumulación. Este es el gran problema que 
tendrá que resolver tarde o temprano la perife
ria. Y también los centros...

Cualquiera que haya sido el grado de pure
za de las teorías primigenias —y creo que lúe 
muy alto— la función posterior de estas teorías 
ha consistido en sustentar al capitalismo perifé
rico con sus tendencias excluyentes y conflicti
vas; y para ello se dispone, entre otros, del 
instrumento monetario. Instrumento que sirve, 
primero, para captar el excedente y, después, 
para defenderlo de la fuerza de trabajo y del 
Estado; y que consagra el sesgo del sistema en 
favor de los estratos superiores, hasta que se 
vuelve obsoleto.

E sa s  teo ría s responden  p u e s  a  los in tereses do 
m in a n te s  en  e l s istem a . Y  no  só lo  en  e l desarro llo  
in te rn o  s in o  en  las re laciones cen tro-periferia . Me 
refiero en este caso a los intereses dominantes 
que caracterizan la hegemonía de los centros 
sobre la periferia.

En la época anterior a la crisis mundial de 
los años treinta fue muy grande la gravitación 
del esquema pretérito de la división interna-
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cional del trabajo, bajo cuyo imperio la perife
ria permaneció al margen del proceso de indus
trialización, ella era apendicular a los centros.

Cuando creíamos que este esquema estaba 
ya definitivamente superado, ha reaparecido 
inesperadamente bajo la forma del así llamado 
‘aperturismo’.

El aperturismo no suele renegar en forma 
franca y manifiesta de la industrialización de la 
periferia, pero sostiene que tiene que ser es
pontánea, sin protección ni subsidios. Recono
cen, sin embargo, los actuales adeptos de este 
retoño del neoclasicismo que los costos de la 
industrialización periférica son elevados frente 
a la superioridad técnica y económica de los 
centros. Pero de todos modos no hay que in
terferir en las leyes del mercado con aquellos 
expedientes arbitrarios. Si los costos son más 
elevados, hay que reducirlos. Y el medio más 
expeditivo consiste, según ellos, en reducir las 
remuneraciones en la medida necesaria para 
que la industria se tome competitiva.

No cabe duda que aquel pretérito esquema 
de la división internacional del trabajo respon
día cabalmente a los intereses de los centros. 
No les interesaba, en verdad, la industrializa
ción de la periferia. En este sentido solía afir
marse que la solución del desarrollo no estaba 
allí sino en la tecnificación de la producción 
primaria para bajar los costos y competir mejor 
en el mercado internacional.

Cuando la periferia, después de la gran 
depresión mundial, comenzó a pensar en estos 
fenómenos con criterio independiente, no tar
dó en reaccionar contra esta tesis de los centros. 
No es que negara la necesidad de introducir el 
progreso técnico en las actividades primarias, 
pero sostuvo que ello no podría hacerse fuera 
del contexto del desarrollo sin graves conse
cuencias. En efecto, si aumentaba la producti
vidad en esas actividades y no se absorbía la 
fuerza de trabajo que de este modo quedaba 
redundante, el fruto del progreso técnico se 
transferiría a los centros mediante el deterioro 
de la relación de precios.

Tal fue uno de los justificativos teóricos de 
la industrialización: contribuir al empleo con 
creciente productividad de la fuerza de trabajo 
redundante. Industrialización y progreso técni
co de las actividades primarias eran, pues, par
tes integrantes y complementarias de una polí

tica de desarrollo. ¡Nada más opuesto a la tesis 
de hacer bajar los salarios para industrializarse !

Ya en marcha la industrialización periféri
ca, los centros resolvieron aprovecharla. Se nos 
dijo que las empresas trans nacionales traerían 
consigo la vigorosa modernización de la indus
tria; había pues que abrirles de par en par las 
puertas. Ya no se trataba de negar la industriali
zación sino de darle un horizonte internacio
nal. Se dio en hablar entonces de una nueva 
tesis; la internacional i zación de la producción.

En realidad, sin embargo, a las transnacio
nales no les interesaba tanto la intemacionali- 
zación de la producción en la periferia sino 
sobre todo en los mismos centros, bajo el pode
roso impulso de innovaciones tecnológicas que 
diversifican incesantemente los bienes y servi
cios. Y la periferia quedó nuevamente al mar
gen de este tipo de industrialización, salvo en 
aquellos bienes que habían dejado de consti
tuir innovaciones.

Hubo allí, por lo demás, una intensa líbera- 
lización del intercambio en la cual apenas par
ticipó la periferia. La liberalización no llegó en 
medida comparable a aquellos bienes indus
triales en que la periferia había conseguido o 
podría conseguir ventajas comparativas.

En consecuencia, las empresas transnacio
nales contribuyeron mucho más a la intemacio- 
nalización del consumo en la periferia, que a la 
intemacionalización de su producción. Así, de 
nuevo comprobamos la gravitación de los inte
reses de los centros.

Me he estado refiriendo a las trans naciona
les industriales que tanta influencia han adqui
rido en el campo internacional. Comparten 
ahora su enorme poder con las transnacionales 
financieras, esto es, con unas pocas institucio
nes bancarias privadas que se han desenvuelto 
con celeridad gracias al mercado de eurodóla- 
res, del cual nos ocuparemos más adelante. Es
tas trans nacionales han desempeñado un papel 
muy útil cuando el alza de los precios del petró
leo trajo consigo un cuantioso déficit en los 
países importadores. Pero después ofrecieron 
facilidades de crédito para el pago de estas 
acrecentadas importaciones, en las cuales figu
raban con frecuencia bienes de consumo. Bien 
conocidos son los resultados: endeudamiento 
creciente para poder pagar vencimientos e in
tereses. La situación de ciertos países en desa-
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rro llo  e s  m a te r ia  d e  h o n d a  p re o cu p ac ió n , no 
só lo  p o r  las d im e n s io n e s  d e  la  d e u d a , s ino  tam 
b ié n  p o rq u e  e l re c e so  d e  los c en tro s  no  p e rm ite  
r e a l iz a r  los p ag o s  co n  las c o rre sp o n d ie n te s  ex 
p o r ta c io n e s .

P u e s  b ie n , se  tra ta  d e  u n  caso d e  no to ria  
im p re v is ió n , ta n to  d e  los ban co s p rivados in te r 
n a c io n a le s  co m o  d e  los d e u d o re s ; im p rev is ió n  
a le n ta d a  p o r  las cu an tio sa s  g ananc ias d e  a q u é 
llo s.

E n  c u a n to  a  los p a íses  d e u d o re s  d e  la  p e r i
fe r ia , se  h a n  d e ja d o  se d u c ir  f re c u e n tem e n te  
p o r  e s te  g é n e ro  d e  o p e ra c io n e s  q u e  les d isp e n 
s a b a  d e  to m a r in d isp e n sa b le s  m ed id as  d e  rea- 
jus^tes. M ás a ú n , se  les h a  p e rsu a d id o  m ás d e  
u n a  v ez  q u e  d e b ía n  a b r ir  sus econom ías a un  
a p e r tu r is m o  fin a n c ie ro  e s tre c h a m e n te  ligado  al 
a p e r tu r is m o  co m erc ia l.

E l  a p e r tu r ism o  se o p o n e  a to m ar m ed id as 
s e le c t iv a s  co n  las im p o rtac io n es  com o las ad o p 
ta d a s  e n  o tros tie m p o s  fre n te  al d e se q u ilib r io  
e x te r io r : h a b rá  q u e  e v ita r  e s ta s  in te rfe ren c ia s  
a r tif ic ia le s  e n  las ley es  d e l m ercad o  y lograr e l 
e q u i l ib r io  e x te rio r  e n  o tra  form a, ya sea  h a c ie n 
d o  u so  d e  a q u e lla s  fac ilid ad es  c red itic ia s  o re s
t r in g ie n d o  e l c ré d ito  p a ra  p ro v o car la con trac
c ió n  y  c o m p rim ir  d e  e s ta  m an e ra  las im p o rta 
c io n e s  a e x p e n sa s  d e  la a c tiv id a d  económ ica.

T a m b ié n  e n  e s to  h a  h a b id o  u n  lam en tab le  
re tro c e s o  teó rico , p u e s  las m ism as e n tid a d e s  
f in a n c ie ra s  in te rn a c io n a le s  d e  ca rác te r p ú b lico  
h a b ía n  lle g a d o  a re c o n o c e r  — m u y  ta rd íam en te  
p o r  c ie r to —  q u e  o cu rrían  d e se q u ilib r io s  e s 
tru c tu ra le s  e n  las re lac io n es  con  los c en tro s  q u e  
r e q u e r ía n  ta m b ié n  rea ju s te s  e s tru c tu ra le s . M u
c h o  m e  te m o  q u e  es tem o s v o lv ien d o  a m uy  
e q u iv o c a d o s  co n c e p to s  teó ricos d e  otros tie m 
p o s . ¡N u e v a  m an ife s tac ió n  d e l re to m o  d e  la 
o rtodox ia!

S in  e m b a rg o , s e r ía  u n  grave  e rro r v e r s iem 
p re  e n  las teo ría s  e lab o rad as  e n  los m ism os 
c e n tro s  la  in f lu e n c ia  p re d o m in a n te  d e  in te re 
se s  q u e  g rav itan  so b re  la perife ria . L o  q u e  está  
o c u r r ie n d o  ah o ra  e n  los cen tro s  e s tá  d em o s
tra n d o  p a lm a r ia m e n te  q u e  c ie rta s  teo rías  p re 
v a le c ie n te s  e n  a q u é llo s  tam poco  re sp o n d e n  a 
las g ra n d e s  m u ta c io n e s  e s tru c tu ra le s  q u e  a llí 
h a n  o c u rr id o .

T e m o  q u e  al h a c e r  e s ta  afirm ación  se m e 
a tr ib u y a  la  a c ti tu d  a rb itra r ia  d e  o b se rv a r c ie rto s 
fe n ó m e n o s  d e  los c en tro s  bajo  e l p rism a  d e  la

p e r ife r ia . S osten g o , e n  e fec to , q u e  a llí se  es tá  
d a n d o  u n  d e se q u ilib r io  e s tm c tu ra l e n tre  con 
su m o  y  a c u m u lac ió n  s im ila r  al d e  la p erife ria . 
S e  tra ta , e n  v e rd a d , d e  u n a  crisis e s tru c tu ra l.

2. La crisis de los centros

E l c a p ita lism o  av an zad o  se  e n c u e n tra  e n  p le n a  
c r is is . N o  es ex trañ o  q u e  fren te  a  e lla  se  invo
q u e  f re c u e n te m e n te  a la  g ran  d e p re s ió n  m u n 
d ia l  d e  los añ o s tre in ta . S in  em b arg o , se tra ta  d e  
do s fe n ó m e n o s  d ife re n te s . L a  p rim era  fue  co- 
y u n tu ra l ,  si b ie n  d e  ex trao rd in a ria  in ten s id ad . 
E n  ta n to  q u e  la  cris is  p re se n te  re p re se n ta  e n  e l 
fo n d o  un desequilibrio estructural entre consumo y 
acumulación, com o e n  la p e r ife r ia  la tin o am erica 
n a , q u e  n o  p a re c e ría  h a b e rse  d ad o  a n te rio r
m e n te , co m o  q u e  e n  e se  d e se q u ilib r io  se  m an i
f ie s ta n  las c o n se c u e n c ia s  d e  la  ev o lu c ió n  d e  la 
e s tru c tu ra  d e  la  so c ied ad  y d e  las re lac io n es d e  
p o d e r  q u e  d e  e lla  su rg en .

Esta crisis se va incubando en los prolon
gados años de bonanza de los centros que ter
minan en la primera mitad de los años setenta. 
No es el resultado de una decadencia del capi
talismo, sino más bien de su vigoroso desenvol
vimiento, que le lleva a desbordar sus cauces, 
sin que se haya encontrado otros nuevos. Y el 
desenlace de todo esto ha sido la inflación so
cial que, como en la periferia, no puede atacar
se eficazmente con la política monetaria.

P a ra  c o m p re n d e r  la  ín d o le  d e l d e s e q u ili
b r io  e s tru c tu ra l e n tre  consum o  y acu m u lac ió n  
c o n v ie n e  re c o rd a r  lo  ya  d ich o  ace rca  d e  la  se 
c u e n c ia  d in á m ic a  q u e  ca rac te riza  u n a  e co n o 
m ía  e n  c re c im ie n to , c u a lq u ie ra  sea  e l s is tem a 
e c o n ó m ic o  y social. La acumulación de capital re
productivo es condición esencial para que aumenten el 
empleo y  la productividad, y ello es, a su vez, condi
ción esencial para que se acreciente la acumulación; y  
así sucesivamente. De tal manera que si disminuye el 
ritmo de la acumulación se debilitará también el de la 
productividad.

T a l es lo  q u e , a  m i ju ic io , h a  o cu rrid o  e n  los 
c e n tro s , co m e n z a n d o  p o r E stad o s U nidos. A 
p e s a r  d e l a ltís im o  n iv e l a lcan zad o  po r la p ro 
d u c tiv id a d , ésta  h a  p ro b a d o  se r  in su fic ien te  
p a ra  h a c e r fren te  al c rec im ien to  d e  d istin tas for
m as d e  co n su m o . Al co n su m o  c re c ie n te  y cada  
v e z  m ás d iv e rs if ic a d o  d e  los estra to s  su p erio res  
d e  la  e s tru c tu ra  so c ie ta l se  h a  ido  ag reg an d o  el
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d e  los e s tra to s  in te rm e d io s  y, f in a lm en te , e l de 
lo s  in fe r io re s , a  m e d id a  q u e  se  fo rta lec ía  el 
p o d e r  s in d ic a l y  p o lític o  d e  la  fuerza  d e  trabajo  
c o n fo rm e  a c o n te c ían  las m u tac io n es e s tru c tu 
ra le s  d e  la  so c ied ad . Y e llo  no  se  c u m p le  a 
e x p e n s a s  d e l c o n su m o  d e  los estra tos su p e rio 
re s , s in o  q u e  se  le  su p e rp o n e , tan to  e n  cu an to  al 
c o n su m o  p r iv a d o  com o al consum o  social d e  la 
fu e rz a  d e  trab a jo , p r in c ip a lm e n te  p o r in te rm e 
d io  d e l E s ta d o . O tro  tan to  su c e d e  con  el c rec i
m ie n to  d e l c o n su m o  c iv il d e  e s te  ú ltim o  y d e l 
c o n s u m o  m ilita r.

N o  p ro d r ía  p u e s  so rp re n d e r  q u e , con  el 
tra n s c u rs o  d e l tie m p o , e l ritm o  d e  c rec im ien to  
d e l  c o n su m o  h ay a  te n d id o  a so b rep asa r  al d e  la 
a c u m u la c ió n . M ás a ú n , so lam en te  u n a  p a rte  de 
é s ta  c o r re s p o n d e  al cap ita l re p ro d u c tiv o  q u e  
a c re c ie n ta  la p ro d u c tiv id a d , adem ás d e l em 
p le o . O tra  p a r te  q u e  t ie n d e  a c re c e r  re la tiv a 
m e n te  c o rre s p o n d e  a form as d e  acu m u lac ió n  
q u e  n o  p o s e e n  e sa  v irtu d . O b v iam en te , e se  es 
e l ca so  d e l c a p ita l q u e  se  acu m u la  p a ra  re sp o n 
d e r  a  los re q u e r im ie n to s  d e l co n su m o  m ilita r. 
A d e m á s , t ie n d e  ta m b ié n  a  au m e n ta r  la p ro p o r
c ió n  d e  ca p ita l q u e  se  d e s tin a  a la in cesan te  
d iv e rs if ic a c ió n  d e  b ie n e s  y serv ic ios an te s  q u e  
a la  p ro d u c tiv id a d . T o d o  e llo  in fluye  n eg a tiv a 
m e n te  so b re  e l r itm o  d e  la p ro d u c tiv id ad , sin  
q u e  e s to  s ig n if iq u e  o m itir  otros factores.

T é n g a s e  e n  c u e n ta , p o r o tro lado , q u e  la 
m a y o r  p ro d u c tiv id a d  no  sólo  se  ha  d e b id o  a 
in n o v a c io n e s  te cn o ló g ica s  sino  q u e  p ro v ien e  
ta m b ié n  d e l e m p le o  irre sp o n sa b le  de  un  re c u r
so  n a tu ra l a g o ta b le  com o es e l p e tró leo . L a co
r re c c ió n  d e  e s te  fen ó m en o  sign ifica  e m p le a r 
m ás c a p ita l p o r  u n id a d  d e  e n e rg ía  y, p o r tan to , 
p o r  u n id a d  d e  p ro d u c to , e n  la m e d id a  q u e  no se 
lo g re  m ay o r e f ic ie n c ia  en e rg é tica .

A n álo g a  in c id e n c ia  t ie n e n  las m ed idas 
d e s t in a d a s  a d e fe n d e r  e l m ed io  a m b ie n te  d e  
to d a s  las form as v ic iosas q u e  h an  v e n id o  d e te 
r io rá n d o lo .

P o r c o n s ig u ie n te , se  im p o n en  serias m ed i
d a s  d e  re a ju s te  d e l co n su m o , tan to  p a ra  e lev a r 
e l r i tm o  d e  acu m u la c ió n  d e l cap ita l re p ro d u c ti
vo, d e l  e m p le o  y d e  la p ro d u c tiv id ad , com o 
p a ra  r e s p o n d e r  a  las d iv e rsa s  ex igenc ias d e  la 
d e fe n s a  e co ló g ica  e n  m a te ria  d e  e n e rg ía  y de 
m e d io  a m b ie n te .

¿ C ó m o  h a c e rlo ?  H e  a q u í el p ro b lem a  fu n 

d a m e n ta l q u e  es tá  a ú n  lejos d e  re so lv e rse , pues 
n o  h ay  e n  e l s is tem a  n in g ú n  m ecan ism o  re g u 
la d o r  d e l co n su m o  y la acu m u lac ió n , com o así 
ta m p o c o  se  h a  d ad o  u n a  exp licac ión  teó rica  d e  
e s to s  fen ó m e n o s  q u e  p u e d a  g u ia r la acción  
p rác tica .

P a ra  c o rre g ir  las co n secu en c ias  in flac io n a
ria s  d e l d é f ic it fiscal se  e s tá  a c u d ie n d o , lo m is
m o  q u e  e n  a lg u n o s  p a íses  d e  la p e rife ria , a la 
a tra c c ió n  d e l aho rro  d e l p ú b lic o  a fin d e  m a n te 
n e r  e l c o n su m o  d e l E stad o  gracias a  la com 
p re s ió n  d e l co n su m o  d e  q u ie n e s  ah o rran . Y se 
re c u r re  a e le v a d ís im a s  tasas d e  in te ré s  p a ra  o b 
te n e r  e l ah o rro  n e cesa rio  dadas las d im e n s io 
n e s  d e l d é fic it. M ás aú n , p a ra  q u e  estas tasas no 
p ro v o q u e n  u n  tra sv asam ien to  d e  d in e ro  b an ca 
rio  a l m erc a d o  fin an c ie ro , se su b e n  tam b ién  las 
ta sas  d e  e s te  d in e ro  m e d ia n te  la res tricc ió n  c re 
d itic ia . Y e s ta  re s tric c ió n  trae  consigo  e l receso  
— p a ra  d e c ir  lo  m en o s— y e l d e sem p leo . Y esto , 
a d e m á s  d e  co m p rim ir  e l ahorro , d ila ta  e l d é fic it 
fiscal.

A d m ito  q u e  es p o s ib le  e n  es ta  form a re d u 
c ir  e n  b u e n a  m e d id a  la  in flac ión  y au n  e lim i
n a rla . P e ro  con  u n  costo  económ ico  y social 
c o n s id e ra b le  n o  sólo  p a ra  E stad o s U nidos sino  
p a ra  e l re s to  d e l  m u n d o  y m u y  p a rtic u la rm en te  
p a ra  la p e rife ria . Se trata de una política que, ade
más de ser contraproducente, dista mucho de ofrecer 
una salida fundamental, p u e s  ta rd e  o tem p ran o  
te n d rá  q u e  e x p a n d irse  e l c réd ito  b a jan d o  las 
ta sas  d e  in te ré s  con  e l co n s ig u ie n te  e fec to  in 
f lac io n a rio , seg ú n  se  d ijo  m ás a rriba .

P o r su p u e s to  q u e  es ta  b re v e  y som era  ex
c u rs ió n  p o r  fen ó m en o s  d e  los cen tro s  no  re s
p o n d e  a  u n a  m e ra  c u rio s id a d  in te le c tu a l s ino  al 
p ro p ó s ito  d e  ex p lica r la  ín d o le  e s tru c tu ra l d e  
e s ta  c ris is . Ya no  es p o s ib le  co n tra rre s ta rla  co 
m o  e n  los añ o s tre in ta  con u n a  p o lítica  e x p an si
va  d e  ín d o le  k e y n e s ia n a , salvo co m b in ad a  con  
o tras  m e d id a s  fu n d a m e n ta le s  q u e  ta rd an  en  l le 
gar. M i c o n c lu s ió n  es q u e  no  cab e  e sp e ra r  un  
d u ra d e ro  re s ta b le c im ie n to  d e  la eco n o m ía  d e  
los c e n tro s . E n  c o n secu en c ia , la p e rife ria  d e b e 
rá  p re p a ra rs e  p a ra  u n a  se ria  p ro lo n g ac ió n  d e  
e s ta  c ris is  u tiliz a n d o  a fondo  su p ro p io  p o te n 
c ia l d e  d e sa rro llo . P e ro  h a c ién d o lo  en  tal form a 
q u e  si e s ta  h ip ó te s is  no  se  cu m p lie ra , p u d ie ra  
a p ro v e c h a rs e  e l e s tím u lo  ad ic io n a l q u e  aq u e l 
r e s ta b le c im ie n to  d e  los cen tro s  trae ría  consigo.
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3. La inflación planetaria y el aperturismo periférico

Q u e d a  u n  p u n to  m u y  im p o rta n te  po r oom entar; 
la  in f la c ió n  d e  E s ta d o s  U n id o s ha  d esb o rd ad o  
su  á m b ito  n ac io n a l. E s to  h a  te n id o  la v ir tu d  d e  
a l iv ia r  la p re s ió n  in te rn a  d e l co n su m o  sob re  la 
a c u m u la c ió n , p u e s  h a  p o d id o  recu rrirse  a una  
p a r te  d e l p ro d u c to  d e l re s to  d e l m undo . Y se  ha 
p a g a d o  e s ta  a p o rta c ió n  con  dó la res  q u e  te rm i
n a ro n  s ie n d o  in c o n v e rtib le s .

N u e v o  g o lp e  a lo q u e  q u e d a b a  d e l pa tró n  
o ro , q u e  se  ag re g a  a l q u e  sufrió  d u ra n te  la g ran  
d e p re s ió n  m u n d ia l. E l p a tró n  oro se  ha  d e s
t ru id o  e n  sus p ro p io s  c im ien to s .

L os a c u e rd o s  d e  B re tto n  W oods sign ifica
ro n  e n  re a l id a d  la  liq u id a c ió n  d e l p a tró n  oro. 
D e s e m p e ñ a r ía  e s e  p a p e l e l dó lar, o to rgando  a 
lo s  E s ta d o s  U n id o s  u n a  re sp o n sa b ilid a d  en o r
m e  q u e  n o  su p o  cu m p lir . U n a  re sp o n sab ilid ad  
y e l p r iv ile g io  d e l señ o rea je  gracias al cual p u 
d o  c re a r  p a ra  su  p ro p ia  v en ta ja  la m o n ed a  q u e  
r e q u e r ía  la  ex p an sió n  d e l in te rcam b io  m undia l. 
L a  m o n e d a  in te rn a c io n a l se  lib ra ría  en to n ces  
d e  la  e sc a se z  d e l m e tá lico , p e ro  e n  vez d e  crear 
d ó la re s  p a ra  re s p o n d e r  a esas ex igenc ias de l 
in te rc a m b io  se  c rea ro n  p rin c ip a lm e n te  para  
r e s p o n d e r  a  la p u g n a  re d is tr ib u tiv a  y al d é fic it 
fisca l.

C o m o  q u ie ra  q u e  fu e re , so b rev in o  la in u n 
d a c ió n  in fla c io n a ria  d e  d ó la res  e n  tod o  e l m u n 
d o , E l d ó la r  a su m ió  e l p a p e l d e  m o n e d a  in te r 
n a c io n a l, a d e m á s  d e  n ac io n a l, a u n q u e  n o  se  ha 
s o m e tid o  a  las e s tr ic ta s  reg las  d e l ju e g o  d e l 
p a tró n  o ro . P o r  e l co n tra rio , no  h a  estad o  su jeto  
a d is c ip l in a  m o n e ta r ia  a lguna .

L a  a b u n d a n c ia  in flac io n aria  d e  e s ta  m o n e 
d a  h a  g e n e ra d o  e l m ercad o  d e  eu ro d ó la res . 
P re o c u p a d o s  los p a íse s  q u e  los re c ib ía n  p o r no 
p ro v o c a r  in te rn a m e n te  u n a  exagerada  ex p an 
s ió n  se c u n d a r ia  d e  d in e ro , h an  volcado  p a rte  d e  
su s  te n e n c ia s  a e s te  m ercad o , p re s tá n d o lo  a 
p la z o s  g e n e ra lm e n te  cortos. Y estas o p erac io 
n e s  h a n  a c e n tu a d o  la  p re s ió n  in flac ionaria: p o r 
c a d a  u n id a d  d e  d in e ro , se  h an  c read o  dos o tres 
u n id a d e s  m ás, e n  la m ism a  form a e n  q u e  se 
m u lt ip l ic a  in te rn a m e n te  e l d in e ro  d e  las re se r
vas b a n c a ria s . P e ro  estas o p erac io n es  no  están  
su je ta s  a  c o n tro l a lg u n o , co n tra riam en te  a lo 
q u e  s u c e d e  e n  e l ám b ito  in te rn o  d e  cad a  país.

C o n s te  q u e  c u a n d o  se  p re s ta  d in e ro  e n  el 
m e rc a d o  d e  e u ro d ó la re s  no  se  e s tá  p re s tan d o

n e c e s a r ia m e n te  aho rro  rea lizad o  p o r q u ie n e s  
r e c ib ie ro n  d ó la re s  p o r  sus tran sacc io n es ex te 
r io re s  — esto  es, con  ah o rro  g en u in o — seg ú n  ha  
o c u rr id o  s ie m p re  e n  los p réstam os in te rn ac io 
n a le s  a la rgo  p lazo , s in o  e n  gran  p a rte  con dó 
la re s  q u e  se  m u ltip lic a n  in flac io n ariam en te  d e  
la  m a n e ra  in d icad a .

T a l es o tro  d e  los p arad ig m as sob re  e l q u e  
s e  s u s te n ta  e l a p e r tu r ism o  m on eta rio . In co rp o 
ra rse  r e s u e lta m e n te  al m ercad o  in te rn ac io n a l 
c o m o  si re s p o n d ie ra  a a q u e lla  im ag en  p re té r ita  
d e l p a tró n  oro.

A la lu z  d e  e s te  c o n cep to  d e  ap e rtu rism o  ha 
su rg id o  u n a  te o ría  m o n e ta ria  d e l b a lan ce  de 
p ag o s  q u e  n ie g a  razón  d e  se r  a  la in te rv en c ió n  
d e  la  a u to r id a d  m o n e ta ria  fren te  a las flu c tu a
c io n e s  d e  o rig e n  ex te rio r. Si éstas ap o rtan  un  
s u p e rá v it , d e sc e n d e rá n  las tasas in te rn as  d e  in 
te ré s  y sa ld rá  e l d in e ro  q u e  no  se  n e c e s ita  d e n 
tro  d e l p a ís ; y o c u rrirá  lo  con tra rio  cu an d o  haya 
d é f ic it. E s  u n a  im ag en  m uy  s im p le  de  lo q u e  
s u c e d e  e n  la  re a lid a d  c íc lica  d e  n u es tro s  países. 
C u a n d o  b a jan  las tasas d e b id o  al in g reso  d e  
fo n d o s  ex te rio re s  a u m e n ta  la te n d e n c ia  al ab u 
so  c re d itic io  q u e  h a c e  m ás d ifíc il ac tu ar e n  el 
d e s c e n s o  c íc lico . L a  a u to rid a d  m o n e ta ria  tie n e  
p u e s  q u e  ac tu a r d e  d ife re n te s  form as y creo  
h a b e r  te n id o  e n  e llo  u n a  e x p e rie n c ia  positiva  
c u a n d o  tu v e  a lg u n a  re sp o n sa b ilid a d  e n  la p o lí
t ic a  m o n e ta r ia  d e  m i país.

E s  c la ro  q u e  c u a n d o  a b u n d a n  los dó la res 
q u e  los g ra n d e s  bancos p rivados in te rn ac io n a 
le s  d e s e a n  p re s ta r , e l  ap e rtu rism o  re su lta  m uy 
a tra y e n te . ¿ S e g u irá  s ie n d o  así?  N o fun c io n ab a  
d e  e s ta  m a n e ra  e l p a tró n  oro. E l ju e g o  d e  tasas 
d e  in te ré s  se  d a b a  m ás b ie n  e n tre  los p a íses 
g ran d es .

T am p o co  m e  a trae  e l ap e rtu rism o  com er
c ia l. E s  u n  h e c h o  b ie n  co n o c id o  q u e  los cen tros 
n o  s ig u e n  las reg las d e l ju e g o  d e  la d iv isión  
in te rn a c io n a l d e l traba jo  o q u e  son in co m p ati
b le s  co n  e l d e sa rro llo  d e  n u es tro s  p a íses . N o 
m e  o c u p a ré  ah o ra  e n  e llo . Sólo q u ie ro  re fe rir
m e  a  la  se r ia  in c id e n c ia  d e  la  se g u n d a  gran  
c ris is  d e l cap ita lism o . ¿C ab e  h a b la r  d e  a p e r tu 
r ism o  in c o n d ic io n a l fren te  al d e b ilita m ie n to  
d e l ritm o  d e  d esa rro llo  e n  los cen tro s  y e l re 
c ru d e c im ie n to  d e  su  p ro tecc io n ism o ?  N o d e ja  
d e  s e r  p a rad ó jico  q u e  e l re to m o  d e  la o rtodoxia  
c o e x is ta  co n  e s te  fen ó m en o  tan  con tra rio  a las 
v e n ta ja s  co m p ara tiv as  d e  la p erife ria .
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N o  d e b e  c o n fu n d irse  e l ap e rtu rism o  co
m e rc ia l  co n  la  a rtic u la c ió n  rac ional d e  la p e r i
fe r ia  a  los c e n tro s . E l g ran  e rro r  d e l a p e rtu rism o  
n o  e s tà  e n  p ro c la m a r las ven ta jas com parativas 
— n e g a r lo  se r ía  a b su rd o —  sino  en  c re e r  q u e  e l 
d e s m a n te la m ie n to  d e  la p ro tecc ió n  y e l su b s i
d io  nos p e n n it ir ía n  d is fru ta r  p le n a m e n te  de  
e sa s  v en ta ja s .

S irv a n  las c o n s id e ra c io n es  an te rio re s  para  
te m p la r  e l e n tu s ia sm o  d e  q u ie n e s , e n  su  afán 
im ita tiv o , n o  só lo  se  d e jan  se d u c ir  p o r las teo 
r ía s  d e  los c e n tro s , s in o  p o r  la m an e ra  con  q u e  
a ta c a n  sus p ro p io s  p ro b lem as. O bserv ac ió n  
q u e  n o  só lo  c o rre sp o n d e  a la c risis  p re su n ta  d e l 
c a p ita lism o , s in o  ta m b ié n  a la crisis  p re té rita : la 
g ra n  d e p re s ió n  m u n d ia l d e  los años tre in ta .

U n a  p o cas p a lab ra s  acerca  d e  es ta  ú ltim a. 
L o  q u e  p a re c ía  e n  los co m ien zo s u n  s im p le  
d e s c e n s o  c íc lic o  se  transfo rm ó  e n  u n a  in ten sa  
c o n tra c c ió n  eco n ó m ica ; e l o rig en  in m ed ia to  de  
e s te  fe n ó m e n o  h a  estad o , a  m i ju ic io , e n  la v io
le n ta  re s tr ic c ió n  c re d itic ia  a q u e  el p án ico  b u r 
sá til c o n d u jo  e n  los E stad o s  U nidos. E n  v ez  d e  
e llo , h u b ie s e  s id o  ac o n se ja b le  u n a  p o lític a  ex 
p a n s iv a  d e l E s ta d o  p a ra  h a c e r le  fren te . P ero  las 
n u e v a s  id e a s  k e y n e s ia n a s , q u e  ap en as  co m en 
z a b a n , ta rd a r ía n  m u c h o  e n  p e n e tra r . Id eas  h e 
ré tic a s  q u e  te rm in a ro n  m ás ta rd e  in co rp o rán 
d o se  a la o rtodox ia .

A to d o  e llo  se  su p e rp u s ie ro n  las co n se 
c u e n c ia s  trág icas  d e  la fu e rte  e lev ac ió n  d e  los 
d e re c h o s  d e  a d u an a . C o n tracc ió n  m u n d ia l, 
d e s c e n s o  d e  p re c io s , p ro tecc io n ism o : to d o  e llo  
p ro v o c ó  u n  g ran  d e se q u ilib r io  ex te rio r en  el 
re s to  d e l m u n d o  co n  la  im p re s io n a n te  acu m u la 
c ió n  d e  oro  e n  los E stad o s  U n idos. E l resto  del 
m u n d o  tu v o  q u e  d e fe n d e rs e  m e d ia n te  el b ila- 
te ra lis m o , q u e  re s tr in g ió  las im p o rtac io n es p ro 
v e n ie n te s  d e  a q u e l pa ís  y tra tó  de  m a n te n e r  las 
q u e  p ro v e n ía n  d e  p a íse s  a los cu a les  se  p o d ía  
p a g a r  c o n  ex p o rtac io n es .

F u e  la d e s tru c c ió n  d e l s is tem a  m u ltila te ra l 
d e  c o m e rc io  y pagos q u e  p a rec ía  h a b e rse  su s
te n ta d o  so b re  b a se s  só lid as  en  u n a  d ila tad a  ex
p e r ie n c ia  só lo  in te r ru m p id a  p o r  la p rim era  g u e 
rra . Y e l  ré g im e n  d e l p a tró n  oro sufrió  un  d u 
r ís im o  g o lp e  d e l cu a l no  se  re c u p e ra r ía  más.

C o m o  es sab id o , las c o n secu en c ias  d e  esas 
c r is is  n o  h a n  s id o  d e  co rta  d u rac ió n ; m ás b ie n  
h a n  d o m in a d o  u n a  gran  p a rte  d e l m ed io  siglo 
q u e  tra n s c u r re  d e s d e  la gran  d ep re s ió n . P ues

a p e n a s  e l m u n d o  se  va re p o n ie n d o  d e  las con 
se c u e n c ia s  d e  ésta , a c o n te c e  la se g u n d a  g u erra  
y d e s p u é s  se  p re s e n ta n  las g ran d es d ificu ltad es  
d e  la p o s tg u e rra . Se reg is tra  lu eg o  a q u e lla  ex
tra o rd in a r ia  b o n a n z a  q u e  se  p ro lo n g a  hasta  la 
p r im e ra  m ita d  d e  los años se ten ta . Y so b rev ien e  
c o n  p o s te r io r id a d  es ta  crisis  q u e  m e p a rece  m ás 
p ro fu n d a , co m p le ja  y d ifíc il q u e  la gran  d e p re 
sió n .

H e  te n id o  e l raro  p riv ileg io  — académ ico , 
d e s d e  lu eg o —  d e  h a b e r  ac tu ad o  com o jo v en  
e c o n o m is ta  d u ra n te  la  p rim e ra  gran  crisis y la 
s e g u n d a  g u e rra  m u n d ia l, y d e  p re se n c ia r  ahora 
la  c ris is  p re s e n te . E n  a q u e llo s  tiem p o s tuv im os 
q u e  im p ro v isa r  m e d id a s  d e  d e fen sa  q u e  fueron  
e l c o m ie n z o  d e  u n  im p u lso  au tónom o d e  d e sa 
rro llo . Y a h o ra  nos e stam os v ien d o  forzados asi
m ism o  a d e fe n d e m o s  d e  las v ic is itu d e s  d e  los 
c e n tro s  y e m p re n d e r  n u ev as v ías de  desarro llo . 
M u c h o  h ay  q u e  d isc u tir  an te s  d e  hacerlo .

E n  m i la rg a  ex is ten c ia , e n tre  esos dos ex
tre m o s  d e  las g ran d es  crisis  m u n d ia le s  m e ha 
to c a d o  p a r tic ip a r  e n  las luchas in ic ia les  de 
U N C T A D  p a ra  c o n se g u ir  d e  los cen tro s  una  
e s c la re c id a  p o lític a  d e  cooperac ión  con  la p e r i
fe ria .

N ad a  im p o rta n te  se  ha  logrado  e n to n c e s  ni 
d e s p u é s . S in  em b arg o , d e b e  reco n o cerse  q u e  
e n  los la rg o s años d e  p ro sp e rid a d  q u e  te rm in an  
e n  la p r im e ra  m itad  d e  los años s e te n ta  la p re o 
c u p a c ió n  d e  la  p e r ife r ia  la tin o am erican a  acerca  
d e  la  a c ti tu d  n eg a tiv a  d e  los cen tros fue  c e 
d ie n d o  a n te  las c o n se c u e n c ia s  p o sitivas d e  las 
ta sas  ex tra o rd in a ria s  d e  d e sa m )llo  q u e  an tes  no 
se  h a b ía n  d a d o  e n  form a tan  p e rs is te n te . A favor 
d e  e sa  p ro sp e r id a d  los p a íses  e n  desarrí)llo  q u e  
m ás a v an za ro n  e n  su in d u stria liz ac ió n  en ca ra 
ro n  la  ex p o rtac ió n  d e  b ie n e s  in d u stria le s . Se 
e sfo rz a ro n  p o r  c o n se g u ir  d e  los cen tro s  la libe- 
ra liz a c ió n  d e  las im p o rtac io n es  d o n d e  e llos te 
n ía n  v en ta ja s  com p ara tiv as , P e ro  no lo co n si
g u ie ro n .

A p e sa r  d e  e llo  ta les  exportac io n es tu v ie 
ro n  éx ito  p u e s  la e le v a d a  tasa  d e  d esarro llo  d e  
los c e n tro s  p e rm itió  v e n c e r  en  m uchos casos 
los o b s tá c u lo s  q u e  las en to rp ec ían .

E s m u y  c o m p re n s ib le  q u e  e s ta  b o n an za  
l le v a ra  a  v e r  e n  e llo  la  in ic iac ió n  de  u n a  n u ev a  
é p o c a  m uy  p ro m iso ria . L a  p e rife ria  se  de jó  d e s 
lu m b ra r , y f re n te  al éxito  ex p o rtad o r no se  p ro 
s ig u ió  ra c io n a lm e n te  la su s titu c ió n  d e  im porta-
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c io n e s  e x ig id a  p o r  la  s im e tría  d e l p ro ceso  d e  
in d u s tr ia l iz a c ió n . E rro r  aná logo  al q u e  an te s  se 
h a b ía  c o m e tid o  e n  se n tid o  con tra rio  al su s te n 
ta r  p r im o rd ia lm e n te  e l d esa rro llo  sob re  e l p ro 
c e so  so s titu tiv o .

N o  o b e d e c e n  es ta s  o b se rv ac io n es  al d eseo  
d e  p o n e r  so b re  e l p a p e l lo  q u e  es tá  a ú n  vivo en  
la  m e m o ria  d e  q u ie n  tu v o  q u e  ac tu ar e n  a q u e 
llo s  t ie m p o s  p ro ce lo so s , n i al so lo  p ro p ó sito  d e  
e x p o n e r  las g raves p re o c u p a c io n es  q u e  aho ra  
m e  d o m in a n . E s a lgo  d ife re n te  lo q u e  m e m u e 
v e  a h a c e r lo , p u e s  q u ie n e s  fu im os ad ep to s  n e o 
c lá s ic o s  tu v im o s q u e  a fro n ta r fen ó m en o s q u e  
e sc a p a b a n  al ám b ito  d e  la teo ría . Los cen tros, 
d u ra n te  la  g ran  d e p re s ió n , h ab ía n  d e jad o  d e  se r 
u n  m o d e lo  e je m p la r  d e  fu n c io n am ien to , u n  p a 
ra d ig m a  al cu a l d e b ie ra n  p ro cu ra r  id en tifica rse  
n u e s tro s  p a íse s ; y  lo  q u e  es ig u a lm en te  grave, 
d e ja m o s  d e  re c ib ir  co n  re sp e to  re v e re n c ia l las 
te o r ía s  a ll í  e la b o ra d a s . Y a  trav és  d e  tan tas v i
c is i tu d e s  e m p e z a m o s  a  b u sca r en to n ces  n u e s 
tro  p ro p io  ca m in o  d e  d esa rro llo .

E n  e fe c to  la p e r ife r ia  h a b ía  e m p ren d id o , 
h a c e  t r e in ta  años, u n  esfu erzo  ten az  y d ifíc il d e  
e m a n c ip a c ió n  in te le c tu a l. E s ta b a  a p re n d ie n d o  
a  p o n e r  e n  te la  d e  ju ic io  las teo rías  e lab o rad as 
e n  los c e n tro s  q u e  n o  co n d ec ían  con los in te 
re se s  fu n d a m e n ta le s  d e l d esa rro llo  perifé rico . 
E l re to rn o  d e  las teo ría s  co n v en c io n a les  en  los 
ú ltim o s  añ o s e s tu v o  tra tan d o  d e  co n tra rres ta r 
e s e  e s fu e rz o  d e  au to n o m ía  en  el p e n sa m ie n to  
d e l d e sa rro llo . L a  sed u c c ió n  d e  estas teo rías  es 
p o d e ro s a  y e n tu rb ia  la  v is ió n  d e  la re a lid a d  sin  
q u e  su s  n u ev o s  ad ep to s  lle g u e n  a p e rc ib ir  c la
ra m e n te  e l ju e g o  d e  in te re se s  in te rn o s  y e x te r
no s q u e  im p u lsa  a esas n u ev as m an ifestac io n es 
d e l p e n s a m ie n to  co n v en c io n a l.

Se im p o n e  p ro se g u ir  ahora  e se  e sfu erzo  d e  
e m a n c ip a c ió n  in te le c tu a l. H ay  q u e  avanzar 
a h o ra  p o r  cam pos m ás am plio s e inco rp o ran d o  
e l e x am en  d e  la e s tru c tu ra  d e  la so c ied ad  sin  la 
c u a l la  te o r ía  d e l d esa rro llo , así com o la praxis, 
s e g u irá n  ex tra v iá n d o se  ir re m is ib le m e n te .
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La crisis económica y financiera internacional cons

tituye una de las mayores preocupaciones actuales, 

sobre todo porque frente a ella no existen soluciones 

que gocen de aceptación general. En este sentido, el 

principal interés de este artículo radica en que pro
cura no sólo caracterizar los lincamientos más desta
cados de la crisis, sino también sugerir algunos ca

minos para enfrentarla.
En la parte inicial describe la actual coyuntura 

económica internacional y sus efectos sobre la peri
feria en general y América Latina en particular, estos 

últimos referidos a la reducción de la tasa de creci
miento, la caída de los términos del intercambio, el 

aumento de la deuda externa, el deterioro de la si
tuación fiscal y el agravamiento de las condiciones 

sociales. En estas circunstancias, anticipa un perío

do adicional de dificultades ante el cual sería nece

sario aplicar una política orientada a lim itar las con

secuencias adversas de la crisis.
Dada la diversidad de situaciones nacionales, el 

autor no intenta presentar un conjunto concreto de 
recomendaciones de política, sino sugerir algunas 

ideas generales tiue puedan ser útiles para orientar 
las acciones concretas. Divide esas ideas, u opciones 

de política, en tres niveles: mundial, regional y na
cional, y entre las dedicadas al nivel nacional hace 
hincapié en el endeudamiento externo y las políticas 
arancelarias, cambiarías y del gasto público,

A manera de conclusión subraya (jue el ajuste 
interno no puede quedar librado a los impulsos auto

máticos del mercado internacional, que la lucha con
tra la inllación no puede ser el objetivo exclusivo de 

la política económica y que esta última no debe lim i
tarse al uso de los tnecanismos monetarios.

* Secretario Ejecutivo de la CEPAL. Este artículo se basa en 
la exposición realizada por el autor ante el Consejo Econó
mico y Social de las Naciones Unidas (julio de 1982).

I

La actual coyuntura 
económica internacional: 

crisis, inseguridad 
y confusión

S on  a b u n d a n te m e n te  co noc idos los rasgos g e 
n e ra le s  q u e  c a rac te rizan  la actual s ituación  
e c o n ó m ic a  in te rn a c io n a l. Se tra ta  d e  u n a  crisis 
a g u d a  y p ro fu n d a , q u e  d is ta  m u ch o  d e  p o d e r 
s e r  c o n s id e ra d a  com o u n a  m e ra  in flex ión  d e  
t ip o  c o y u n tu ra l.

E n  e fec to , e l e s ta n c a m ie n to  d e  la ac tiv id ad  
e c o n ó m ic a  h a  p e rs is tid o  p o r u n  p e río d o  m ucho  
m ás la rg o  q u e  d u ra n te  las rec e s io n e s  an te rio re s  
e n  la  casi to ta lid a d  d e  los p a íses  in d u s tr ia le s  y 
e l d e s e m p le o  h a  a lcan zad o  las m ag n itu d es  m ás 
e le v a d a s  d e s d e  la G ran  D e p re s ió n , e s tim á n d o 
se  q u e  la  c ifra  b o rd e a  los 30  m illo n es d e  d eso 
c u p a d o s  e n  los p a íse s  d e  la  O C D E .

R e c ie n te m e n te , a lg u n o s signos favorab les 
h a n  p u e s to  d e  m an ifie s to  q u e  la in flac ión  ha 
c e d id o  e n  los E s tad o s  U n id o s y en  e l ú ltim o  
tr im e s tre  h a n  su rg id o  in d ic io s  d e  u n a  le v e  p e ro  
e s t im u la n te  re c u p e ra c ió n  e n  e l p ro d u c to  b ru to  
d e  e s e  p a ís . E sto s  in d icad o re s , s in  em bargo , no 
se  r e p i te n  e n  o tros cen tro s  in d u str ia le s . Así, en  
e l c o m u n ic a d o  d e l m es d e  m ayo d e  los M in is
tro s  d e  la  O C D E , se  señ a ló  q ue ... “ se p o d ría  
e s p e ra r  a  co rto  té rm in o  u n a  ex p an sió n  m o d era 
d a  d e  la  a c tiv id a d  eco n ó m ica  e n  la  zona d e  la 
O C D E , in c lu y é n d o se  p o s ib le m e n te  u n  m ejo 
ra m ie n to  d e l e m p le o  e n  e l p róxim o año, p e ro  
e s ta  e x p a n s ió n  no  se ría  su fic ien te  para  a rrastra r 
u n a  b a ja  rá p id a  d e l e lev ad o  n iv e l ac tua l de  d e 
s e m p le o ” .

L os g ran d es  c en tro s  in d u s tr ia le s  h an  acor
d a d o  p r iv ile g ia r  e l ob je tiv o  an ti-in flac ionario  
f re n te  a c u a lq u ie r  o tro  y h an  o p tad o  p o r tra ta r 
d e  a lc a n z a r  d ic h a  m e ta  m e d ia n te  u n a  u tiliz a 
c ió n  p re fe re n te  d e  los in s tru m en to s  m o n e ta 
rio s . E n  es ta s  c ircu n stan c ias , a l no  h a b e rse  re 
g is tra d o  a ú n  av an ces sign ifica tivos en  la r e d u c 
c ió n  d e  los d é fic it fisca les, se  h an  p ro d u c id o  
fu e r te s  p re s io n e s  al a lza  d e  las tasas d e  in te ré s . 
D e  h e c h o , éstas h a n  a lcan zad o  n iv e le s  rea les  
n o  só lo  d e sco n o c id o s  d u ra n te  la p o s tg u erra , s i
n o  q u e  só lo  c o m p arab le s  a los q u e  p re v a le c ie 
ro n  d u ra n te  la  G ran  D e p re s ió n . N os en fren ta -
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m o s, p u e s , a  u n a  s itu ac ió n  v e rd a d e ram e n te  ex
c e p c io n a l. D u ra n te  e l p re s e n te  año, las tasas de 
in te ré s  d e l m erc a d o  lib re  se  h an  m a n te n id o  en  
a lr e d e d o r  d e l 16.5%. D ad o  q u e  al m ism o tie m 
p o  h a n  d e c lin a d o  las tasas d e  in flac ión , los in te 
re s e s  re a le s , tra d ic io n a lm e n te  u b icad o s  e n  un  
p ro m e d io  d e  2% , h a n  su b id o  b ru sc a m e n te  a 
p ro m e d io s  d e l 6  y  7% . E s te  fen ó m en o  h a  tra íd o  
co m o  c o n se c u e n c ia s  u n a  re d u c c ió n  en  los n iv e 
le s  d e  in v e rs ió n  y g ran d es  flu jos d e  cap ita l e n 
tr e  los p a íse s  in d u s tr ia le s . E sto s ú ltim os han  
c o n d u c id o , a  su  vez , a u n a  rev a lu ac ió n  d rástica  
d e l  d ó la r  n o rte a m e rica n o  fren te  a las dem ás 
m o n e d a s .

L as b ru sc a s  e  im p rev is ta s  flu c tu ac io n es 
e n tr e  las m o n e d a s  d e  los p a íse s  cen tra le s  se  han  
c o n v e r t id o  e n  u n  rasgo  q u izás  in e v ita b le , p e ro  
n o  p o r  e so  m e n o s  d es  e s ta b iliz a n te , d e l fu n c io 
n a m ie n to  d e  la  e c o n o m ía  in te rn ac io n a l. E llo  h a  
a tra íd o  la  e sp e c ia l  a te n c ió n  d e  los Je fes  d e  E s 
ta d o  e n  su  re c ie n te  re u n ió n  d e  V ersa lles, q u ie 
n e s  d e s ta c a ro n  la  im p o rtan c ia  d e  u n  fu n c io n a
m ie n to  m ás a rm o n io so  d e l m ecan ism o  d e  a ju s
te  d e  las tasas d e  cam bio .

P o r  o tra  p a r te , la ag u d izac ió n  d e  los p ro 
b le m a s  d e  b a la n c e  d e  pagos e n  algunos p aíses

in d u s tr ia liz a d o s , la  p e rs is te n c ia  d e l d e se m p le o  
e n  la  m ay o ría  d e  e llo s  y la o b s tin ad a  falta  d e  
re a c c ió n  d e l s is tem a  p ro d u c tiv o , h an  p rovoca
d o  se rio s  e n fre n ta m ien to s  e n  las po líticas  co
m e rc ia le s  d e  los p a íses  cen tra le s  q u e  in s in ú an  
p e lig ro so s  ru m b o s p ro tecc io n is ta s . E llo , con 
v ie n e  su b ray a r, m arcaría  u n  re tro ceso  c o n s id e 
ra b le  y n eg a tiv o  e n  la  so s ten id a  y b en e fic io sa  
te n d e n c ia  a la  lib e rac ió n  com ercia l in ic iad a  
d e s d e  la  p o s tg u e rra .

N o m en o s  g rav e  es q u e , en fren tad as  a e s te  
d if íc il  e  in tr in c a d o  p an o ram a, las co n cep c io n es  
te ó r ic a s  p re d o m in a n te s  no  h an  p o d id o  su g erir  
u n  c u rso  c la ro  y v iab le  d e  acción  a los co n d u c 
to re s  d e  la  p o lític a  económ ica . Los rep e tid o s  
d e b a te s  e n tre  las ap rox im aciones m o n e ta ris ta s  
y las k e y n e s ia n a s  no  h a n  logrado  e sc la re ce r 
s u f ic ie n te m e n te  n i las causas d e  la e s tan flac ión  
n i m u c h o s  m en o s  las m ed id a s  q u e  se ría  p rec iso  
a d o p ta r  p a ra  su p e ra rla . A e s ta  con fusión  en  el 
p la n o  te ó r ic o  y a  su  in e v ita b le  p ro y ecc ió n  e n  e l 
te r re n o  d e  la  acc ión , se  ha  u n id o  la  fa lta  d e  u n a  
c o o rd in a c ió n  e n tre  las po líticas económ icas de 
lo s  p a íse s  in d u s tr ia le s  q u e  re su lte  ad ecu ad a  a 
la  n a tu ra le z a  d e  los serio s p ro b lem as q u e  e n 
fre n ta  h o y  la  c o m u n id a d  in te rn ac io n a l.

II

Los efectos del ciclo internacional sobre la periferia

T o d o  e s te  p a n o ra m a  co n fu so  ha  creado , obv ia
m e n te ,  d if ic u lta d e s  a los p a íses  d e  la p e rife ria , 
p a ra  los c u a le s  e l c o m p o rtam ien to  p re se n te  y la 
e v o lu c ió n  fu tu ra  d e  las econom ías cen tra le s  
so n  fu n d a m e n ta le s . E llo  es e sp e c ia lm e n te  
e fe c tiv o  p a ra  p a íse s  d e  la  A m érica  L a tin a  q u e  
h a n  v e n id o  re a liz a n d o  e n  los ú ltim o s años, y 
b a jo  m o d a lid a d e s  d ife re n te s  e n  cada  caso, p o lí
tic a s  d e  a p e r tu ra  co m erc ia l y financiera .

L os e fec to s  d e  la in sa tisfac to ria  situación  
in te rn a c io n a l  so b re  n u es tro s  países  son fácil
m e n te  p e rc e p tib le s  e n  a lg u n o s cam pos m uy 
s ig n if ica tiv o s ;

a) L a  a to n ía  d e  la  d e m a n d a  in te rn a  en  los 
p a ís e s  in d u s tr ia le s  y en  e sp e c ia l la ca íd a  d e  la 
in v e rs ió n  y la  re d u c c ió n  d e  los stocks g e n e ra 
d o s  fu n d a m e n ta lm e n te  p o r las a ltas tasas de

in te ré s , h a n  d e b ilita d o  e n  form a n o tab le  los 
p re c io s  d e  los p ro d u c to s  básicos, los cu a les  han  
v e n id o  d ism in u y e n d o  p e rs is te n te m e n te  e n  el 
ú lt im o  a ñ o  y n o  in s in ú a n  a ú n  signos d e  re c u p e 
ra c ió n  firm e. P a ra  los p a íses  no  expo rtad o res  d e  
p e tró le o  d e  A m érica  L a tina , los té rm in o s de l 
in te rc a m b io , q u e  ya se  h ab ían  d e te rio ra d o  ce r
ca  d e  u n  30%  e n  e l tr ie n io  1978-1980, cayeron  
11% e n  1981 y la situ ac ió n  no  p a rece  h ab e r 
m e jo ra d o  e n  e l p r im e r  se m e s tre  d e l año  1982,

b) L a  e le v a c ió n  d e  las tasas d e  in te ré s  ha 
p ro v o c a d o  u n  e n c a re c im ie n to  m uy g ran d e  de l 
se rv ic io  d e  la d e u d a  ex te rn a  d e  los p a íses  en  
v ías  d e  d esa rro llo . P a ra  a p re c ia r  el e fec to  q u e  
e s te  p ro c e so  h a  te n id o  sob re  las econom ías la
tin o a m e ric a n a s , c ab e  reco rd a r q u e  al n iv e l ac 
tu a l d e l e n d e u d a m ie n to  ex te rn o  d e  la reg ión .
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p o r  c a d a  p u n to  q u e  su b e  la tasa  d e  in te ré s , el 
s e rv ic io  d e  la  d e u d a  se  in c re m e n ta  e n  aproxi
m a d a m e n te  1 000 m illo n e s  d e  d ó la res.

c) L as p o lític a s  fisca les d e  tip o  restric tiv o  
h a n  lle v a d o  a re d u c c io n e s  e n  la a s is ten c ia  fi
n a n c ie ra  al d e sa rro llo , e sp e c ia lm e n te  en  las 
c o n tr ib u c io n e s  a  las in s titu c io n e s  ban carias  
m u lt i la te ra le s  y a los p rog ram as de  a s is ten c ia  
n a c io n a le s . A un  c u an d o  e l p o rcen ta je  re p re 
s e n ta d o  p o r  eso s  c ré d ito s  en  la  d e u d a  ex te rna  
to ta l  d e  la  re g ió n  h a  d ism in u id o  e n  e l cu rso  de 
la  ú l t im a  d é c a d a , e llo s  son  aú n  e sen c ia le s  para  
e l d e sa rro llo  d e  A m érica  L a tin a  y e n  e sp ec ia l 
p a ra  e l p ro g re so  d e  los p a íses  m ed ian o s y p e 
q u e ñ o s  q u e  a ú n  d e p e n d e n  fu e r te m e n te  d e  las 
c o r r ie n te s  f in a n c ie ras  p ú b licas .

d) L as te n d e n c ia s  p ro tecc io n is ta s  q u e  b a 
jo  fo rm as m u y  d iv e rsa s  se  h an  v en id o  fo rta le
c ie n d o  e n  c ie rta s  econom ías in d u stria lizad as 
a m e n a z a n  con  c re a r  p ro b lem as al co m erc io  de 
la  re g ió n , e n  p a r tic u la r  a  las n u ev as exportac io 
n e s  d e  p ro d u c to s  m an u fac tu rad o s q u e  h an  v e 
n id o  g a n a n d o  te rre n o  e n  los ú ltim os años y q u e  
c o n s titu y e n  u n  factor im p o rtan te  p a ra  la d in á 
m ic a  e c o n ó m ic a  g lobal d e  p a íses  sem i-in d u s
tr ia l izad o s co m o  son  b u e n a  p a rte  d e  los la ti
n o a m e ric a n o s . E n  e s te  sen tid o  m e p a rece  o por
tu n o  re c o rd a r  q u e  a lg u n o s h ech o s rec ie n te s , 
co m o  e l a c u e rd o  m u ltifib ras , h an  g en e rad o  
g ra n  in q u ie tu d  fre n te  al cu rso  fu tu ro  q u e  p o 
d r ía n  to m ar los aco n tec im ien to s  si se  in te n s if i
ca ra  e l p ro te c c io n ism o  e n  e l m undo .

III

La recesión internacional y el desarrollo 
reciente de América Latina

S e r ía  r ie sg o so  a tr ib u ir  todos los p ro b lem as q u e  
h a  e n f re n ta d o  la e c o n o m ía  la tin o am erican a  en  
los ú lt im o s  tie m p o s  al co m p o rtam ien to  d e  la 
e c o n o m ía  in te rn a c io n a l. E s  b ie n  sab id o  q u e  las 
s i tu a c io n e s  so n  d ife re n te s  e n  los d is tin to s  p a í
se s  d e  la  re g ió n  y q u e , ju n to  a los p ro b lem as 
d e r iv a d o s  d e  la  c o y u n tu ra  ex te rn a , h an  in flu id o  
e n  c ie r to s  casos la ap licac ió n  d e  po líticas eco 
n ó m ic a s  d e f ic ie n te s  o la au se n c ia  de  po líticas 
a d e c u a d a s .

C o n  to d o , no  p u e d e  d esco n o ce rse  q u e  en  
e l r e c ie n te  c o m p o rta m ie n to  d e  la  eco n o m ía  la 
t in o a m e r ic a n a  e l c ic lo  ex te rn o  es tá  ju g a n d o  un  
p a p e l  fu n d a m e n ta l. A sí lo señ a lan  c ie rto s  in d i
c a d o re s  b á s ico s  d e  la e v o lu c ió n  d e  la  econom ía  
d e  la  re g ió n  e n  1981.

a) L a  ta sa  d e  c re c im ie n to  p a ra  e l añ o  1981 
h a  s id o  la  m ás b a ja  d e sd e  la p o stg u erra , a lcan 
z a n d o  ta n  só lo  1.7%. E s to  co n trasta  fu e r te m e n 
te  c o n  e l c re c im ie n to  d e l año  p re c e d e n te , q u e  
fu e  d e l  5 .9% . E llo  h a  sig n ificad o  q u e  e l p ro d u c 
to  p o r  h a b ita n te  d ism in u y ó  p o r p rim era  v ez  en  
los ú ltim o s  tre in ta  años.

b) L a  c a íd a  e n  los té rm in o s d e l in te rcam 
b io  y  las a lta s  tasas d e  in te ré s  m an tu v ie ro n  a 
n iv e le s  e x c e p c io n a lm e n te  altos e l d é fic it d e  la 
c u e n ta  c o rr ie n te  d e l b a la n c e  d e  pagos, q u e  a l

c an zó  p a ra  e l to tal d e  la reg ió n  a  38 m il m illo n es 
d e  d ó la re s  fre n te  a 28  m il m illo n es  en  1980.

c) C o m o  re su lta d o  d e  lo an te rio r, la  d e u d a  
e x te rn a  b ru ta  d e se m b o lsa d a  h ab ría  lleg ad o  a 
f in e s  d e l añ o  1981 a  b o rd e a r  los 240 m illo n es  d e 
d ó la re s , h a b ié n d o se  así d u p lic a d o  e n  los ú lti
m os tre s  añ o s y m ed io .

d) L a  s itu ac ió n  fiscal se  d e te rio ró  fu e rte 
m e n te  e n  m u ch o s  p a íses  d e  la reg ió n , con agu 
d iz a c ió n  d e l d é f ic it p re su p u e s ta r io , lo  q u e  ha 
fo rzad o  a  la re d u c c ió n  d e l gasto  p ú b lic o  y en  
e s p e c ia l  d e  los gastos d e  in v ersió n .

e) C o m o  c o n se c u e n c ia  d e  los cam bios an 
te r io rm e n te  e n u n c ia d o s  se h a  p ro d u c id o  un  
c la ro  d e te r io ro  d e  la  s itu ac ió n  social, con  re d u c 
c ió n  d e  los sa larios rea les  e n  la g ran  m ayoría  de 
los p a íse s  y u n  a u m e n to  n o ta b le  d e l d e se m p le o  
e n  m u c h o s  d e  e llo s .

f) O tra  c o n se c u e n c ia  no  m enos in q u ie ta n 
te  es la  c r ític a  s itu ac ió n  a  q u e  h acen  fren te  las 
e m p re sa s  e n  m u ch o s  p a íses  d e  la reg ión . E n  
e llo  h a n  in flu id o  e n  form a e sp e c ia l la red u cc ió n  
d e l n iv e l d e  a c tiv id a d  in te rn a , la baja d e  los 
p re c io s  in te rn a c io n a le s  d e  los p ro d u c to s  y, en  
fo rm a  d o m in a n te , e l n u e v o  fen ó m en o  d e  las 
a ltís im a s  tasas d e  in te ré s  real. L as e lev ad as ta
sas d e  in te ré s  in te rn a c io n a le s  se  han  p ro y ec ta 
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d o  so b re  la  e c o n o m ía  in te rn a . E l e fec to  d e  este  
fa c to r  e x te rn o  h a  s id o  am p lia d o  p o r c ie rto s  fe
n ó m e n o s  in te rn o s , co n  lo  cu a l las tasas d e  in te 
ré s  e n  m u ch o s  p a íse s  d e  la reg ió n  h a n  a lcan za
d o  n iv e le s  e x c e p c io n a lm e n te  altos q u e  re su l
ta n  im p o s ib le s  d e  so s te n e r  m ás allá  d e  u n  p e 
r ío d o  lim ita d o . C o n  e llo  n o  só lo  se  c reó  u n  freno  
im p o r ta n te  a  la in v e rs ió n , sino  q u e  se  p ro d u je 
ro n  d e s e q u il ib r io s  serio s e n  la eco n o m ía  d e  las

e m p re s a s , q u e  h a n  d e b id o  re c u rrir  a e n d e u 
d a m ie n to s  c re c ie n te s  a  tasas m uy e lev ad as, 
p ro c e so  q u e , a  su  vez , h a  e ro s io n ad o  su re n ta b i
l id a d  y e n  a lg u n o s  casos p re c ip ita d o  su  caída. 
N a tu ra lm e n te , e s to s  fen ó m en o s n ega tivos re 
p e rc u tie ro n  so b re  la  re n ta b ilid a d  e in c lu so  la 
v ia b il id a d  d e  varias e n tid a d e s  fin an c ie ras  en  
a lg u n o s  p a íse s  d e  la reg ión .

IV

Las perspectivas inmediatas

E n  e s ta s  c irc u n s ta n c ia s  re su lta , p o r c ie rto , b a s
ta n te  d if íc il  p ro y e c ta r  e scen a rio s  p o sib le s  para  
la  e c o n o m ía  re g io n a l en  la m e d id a  q u e  no  se 
d is p o n g a  d e  in d ic a d o re s  claros d e l p ro b ab le  
c o m p o rta m ie n to  d e  la eco n o m ía  m u n d ia l. Al 
re s p e c to ,  es ú til re c o rd a r  q u e  e n  años rec ie n te s  
las p re v is io n e s  a n iv e l in te rn ac io n a l h an  sido  
m ás  o m e n o s  s is te m á tic a m e n te  d e sm en tid a s  
p o r  la  re a lid a d . C o n v ie n e , p o r  tan to , se r  c a u te 
lo sos.

A lg u n as  p re v is io n e s  o p tim istas  b asad as en  
los re c ie n te s  in d ic a d o re s  d e  la  eco n o m ía  d e  los 
E s ta d o s  U n id o s  a n tic ip a n  u n a  re c u p e rac ió n  d e  
la  e c o n o m ía  n o rte a m e rica n a  p a ra  e l ú ltim o  tr i
m e s tre  d e  e s te  año . P e ro  se g ú n  las m ejo res es
tim a c io n e s , e s ta  re c u p e ra c ió n  se rá  m o d e rad a  y 
n o  irá  a c o m p a ñ a d a  p o r  u n  fen ó m en o  s im ila r en  
lo s  p a íse s  e u ro p e o s .

O tra s  p re v is io n e s , m en o s op tim istas, p re 
v é n  q u e  e l fen ó m e n o  reces iv o  ac tua l co n ti
n u a rá  h a s ta  b ie n  e n tra d o  e l año  1983, p o s te r
g a n d o  a s í la  re c u p e ra c ió n  franca  d e  las eco n o 
m ías  in d u s tr ia liz a d a s  p a ra  e l seg u n d o  sem estre  
d e l p ró x im o  año .

E n  to d o  caso , n a d ie  a n tic ip a  u n  ciclo  ex
p a n s iv o  v ig o ro so  d u ra n te  1983 y es p ro b ab le  
q u e ,  e n  e l m e jo r d e  los casos, la recu p e rac ió n  
se a  le n ta  y d e s ig u a l e n  los p r in c ip a le s  cen tros 
in d u s tr ia le s .

P o r  o tra  p a r te , e x is te n  ta m b ié n  d u d as fren 
te  a  la  n a tu ra le z a  m ism a  d e  la  recu p e rac ió n  y, 
e n  p a r tic u la r , re sp e c to  a la  cap ac id ad  d e l s is te 
m a  p a ra  e s q u iv a r  los p e lig ro s  d e  u n  re b ro te  de 
la  in fla c ió n . T am p o co  p o d em o s e s ta r  seguros 
d e l  r itm o  y la  in te n s id a d  con  q u e  esa  re c u p e ra 

c ió n  h a b rá  d e  tra sm itirse  a los p a íses  d e  la  p e r i
fe ria .

A n te  ta le s  h ip ó te s is , ¿ q u é  cam in o  cab e  se 
g u ir  a  los p a íse s  d e  la  reg ió n ?  C reo  q u e , en  una  
h ip ó te s is  c o n se rv ad o ra , es p ru d e n te  an tic ip a r 
u n  p e r ío d o  a d ic io n a l d e  d ificu ltad es , p a ra  lo 
c u a l s e rá  im p re sc in d ib le  u tiliz a r  toda  la cap a
c id a d  d e  d e fe n sa  q u e  ha  m o strad o  la reg ión  en  
los ú ltim o s  añ o s y, e n  form a p a rticu la r, in s tru 
m e n ta r  u n  co n ju n to  d e  po líticas  q u e  h ag a  p o s i
b le  si n o  ev ita r, p o r  lo m enos m origerar, los 
im p a c to s  d e  u n  c ic lo  d e p re s iv o  d e  la  eco n o m ía  
in te rn a c io n a l p a rtic u la rm en te  agudo .

N o  te n g o  d u d a s  q u e  e llo  es p o s ib le , au n  
c u a n d o  c o n v ie n e  d e s ta c a r  q u e  la  ex trao rd in aria  
c a p a c id a d  d e  d e fe n sa  d em o strad a  p o r la reg ió n  
e n  o casió n  d e  la c ris is  d e  los en e rg é tico s  a m e
d ia d o s  d e  la  d é c a d a  d e  los 70, en co n tró  a estos 
p a ís e s  e n  c irc u n s ta n c ias  b a s ta n te  d ife re n te s  de 
las a c tu a le s .

E n  p r im e r  té rm in o , e n  a q u e lla  ocasión , 
ju n to  co n  la  e lev ac ió n  d e  los p rec io s  d e  los 
c o m b u s tib le s  se  p ro d u je ro n  tam b ién  fu e rte s  a l
zas d e  los p ro d u c to s  básicos, d e  los q u e  d e p e n 
d e  e n  fo rm a v ita l la e co n o m ía  ex te rn a  d e  la 
re g ió n . E llo  c o n tr ib u y ó  g ra n d e m e n te  a n e u tra 
liz a r  e l im p ac to  d e l m ayor p rec io  d e l p e tró le o  y 
a m a n te n e r  la  a c tiv id a d  in te rn a .

P o r o tra  p a r te , e l e n d e u d a m ie n to  d e  la  re 
g ió n  al in ic io  d e  la c ris is  d e  m ed iad o s d e  los 70 
e ra  m u y  bajo . A sí, e n  1973 e l m on to  d e  la d e u d a  
e x te rn a  b ru ta  d e se m b o lsa d a  e ra  de  ap rox im a
d a m e n te  40  m il m illo n e s  d e  d ó la res , m on to  só
lo  30%  m ay o r q u e  e l d e  las exportac io n es to ta
le s  e n  e s e  año . E n  estas c ircu n stan c ias , m uchos
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p a ís e s  d e  la  re g ió n  p u d ie ro n  a c u d ir  al e n d e u 
d a m ie n to  f in a n c ie ro  e x te rn o  q u e , p o r lo d em ás, 
f lu y ó  a b u n d a n te m e n te  d a d a  la  gran  liq u id e z  
in te rn a c io n a l  c re a d a  p o r los e x c e d e n tes  p e tro 
le ro s  y  la  p e rm is iv id a d  fin an c ie ra  q u e  d em o s
tra ro n  los b an co s  in te rn a c io n a le s  p rivados a lin  
d e  p o d e r  c o lo c a r sus e x c e d e n te s  con  b u e n a  re n 
ta b il id a d .

E s ta  s itu a c ió n  h a  cam b iad o  d rá s ticam en te  
e n  la  d é c a d a  d e  los 80. E n  p r im e r  té rm in o , los 
p re c io s  d e  los p r in c ip a le s  p ro d u c to s  d e  expor
ta c ió n  se  m a n tie n e n  a n iv e le s  d ram á ticam en te  
b a jo s . E n  s e g u n d o  lu g ar, la  d e u d a  ex te rn a  as
c e n d ió  e n  1981 a  u n  v a lo r e s tim ad o  d e  casi 
2 4 0  0 0 0  m illo n e s  d e  d ó la re s , m on to  q u e  casi

d o b ló  e l v a lo r d e  las ex p o rtac io n es to ta les e fec 
tu a d a s  e s e  año. E n  te rc e r  lugar, las p ro p ias  e n 
t id a d e s  f in a n c ie ra s  in te rn a c io n a le s  no  m u e s 
tra n  e l m ism o  g rad o  d e  cap ac id ad  p a ra  a te n d e r  
las c re c ie n te s  n e c e s id a d e s  d e l fin an c iam ien to  
in te rn a c io n a l d e  los p a íses  e n  v ías d e  desarro llo  
o, p o r  lo  m en o s , d e  u n  e lev ad o  n ú m ero  d e  ellos. 
P o r  ú ltim o , e l n iv e l d e  la  in flac ión  in te rn a  q u e  
e n f re n ta n  h o y  m u ch o s p a íses  d e  la reg ió n  es 
s u s ta n c ia lm e n te  m ayor q u e  an tes  d e  la  p rim era  
c r is is  d e  los en e rg é tic o s .

E s to  h ace  q u e  se a  hoy  m u ch o  m ás u rg e n te  
a c u d ir  a  p o lític a s  d e  a ju ste  m ás com plejas e 
in te g ra le s , y a  e llo  a p u n ta n  las re flex io n es q u e  
n o s-p ro p o n em o s h a c e r  d e  in m ed ia to .

V

Las opciones de política abiertas a los países de la región

C o m e n c e m o s  p o r  re ite ra r  lo  d ich o  p re c e d e n 
te m e n te .  E s  d if íc il g e n e ra liz a r  con  re sp ec to  a 
la s  p o lític a s  eco n ó m icas  d e  los pa íses  d e  la re 
g ió n . A u n  c u a n d o  se  re p ite n  los d e n o m in a d o 
re s  c o m u n e s , las s itu a c io n e s  in d iv id u a le s  d ifie 
r e n  g ra n d e m e n te . Son d is tin to s  e l tam año  de 
la s  e c o n o m ía s , los g rados d e  a p e rtu ra  ex te rna , 
los n iv e le s  d e  e n d e u d a m ie n to , la e s tru c tu ra  d e l 
c o m e rc io  y la  d o tac ió n  d e  recu rso s n a tu ra le s , 
to d o  lo  cu a l im p lic a  s itu ac io n es  m u y  d ife ren te s  
c u a n d o  se  a n a liz a n  las o p c io n es  d e  p o lític a  eco 
n ó m ic a  a b ie r ta s  a  cad a  u n o  d e  los p a íses .

P o r  o tra  p a rte , y d e b id o  a la c re c ie n te  in 
te  rn a c io  n a l i zac ió n  d e  la  eco n o m ía  la tin o am eri
c a n a , a q u e lla s  o p c io n es  d e p e n d e n  en  form a 
m u y  m a rc a d a  d e  la  re sp u e s ta  q u e  las po líticas  
d e  a ju s te  e n  los g ra n d e s  cen tro s  d e n  a p re g u n 
ta s  co m o  las s ig u ie n te s :

—  ¿ C u á n d o  y e n  q u é  form a h ab rán  d e  re 
c u p e ra r s e  e l d in a m ism o  d e  la  d e m a n d a  in te rn a , 
lo s  n iv e le s  d e  in v e rs ió n  y  los stocks d e  m aterias 
p r im a s ?

—  V in c u la d o  a lo an te rio r , a u n q u e  con  d e 
te rm in a n te s  p ro p io s , ¿ cu án d o  c e d e rá n  las altas 
ta sa s  d e  in te ré s  ac tu a le s?

—  ¿ S e rá  p o s ib le  fre n a r las c re c ie n te s  te n 
d e n c ia s  p ro te c c io n is ta s  d e  los p a íses  in d u s tr ia 
le s  o , p o r  e l co n tra rio , h a b rá n  d e  ag u d izarse ,

e s p e c ia lm e n te  e n  a q u e llo s  sec to res c laves p ara  
n u e s tra s  e x p o rtac io n es?

—  ¿ C o n tin u a rá n  a c u d ie n d o  a la reg ió n  en  
m o n to  y té rm in o s  ad e c u a d o s  los flujos f in an c ie 
ros p riv a d o s  y p ú b lic o s?

—  ¿ Q u é  n iv e le s  a lcan zará  e l p rec io  d e  los 
e n e rg é tic o s  e n  e l co m erc io  m u n d ia l?

L a  re s p u e s ta  a estas in te rro g an te s  c o n d i
c io n a  n a tu ra lm e n te  las o p c io n es d e  p o lítica . 
P o r  e llo  e s  q u e  n u e s tra s  re flex iones, m ás q u e  
a p u n ta r  a u n  co n ju n to  co n c re to  d e  rec o m e n d a 
c io n e s , q u e  se ría  p o s ib le  in s tru m e n ta r  e n  todos 
y c a d a  u n o  d e  los p a íse s  d e  la reg ión , asp iran  a 
s e rv ir  ú n ic a m e n te  d e  g u ía  p a ra  la  d iscu s ió n  d e l 
te m a , e l q u e  sólo  p u e d e  a d q u ir ir  p e rfile s  co n 
c re to s  a  n iv e l nac io n a l.

T re s  p lan o s d e  ac tu ac ió n  se a b re n  a los 
p a íse s  d e  la  reg ió n : e l m u n d ia l, el reg io n a l y e l 
n a c io n a l.

1. Las opciones de política a nivel mundial

E s  d e  so b ra  co n o c id o  e l escaso  g rado  d e  in 
f lu e n c ia  q u e  las eco n o m ías de  la p e rife ria  p u e 
d e n  e je rc e r  so b re  e l cu rso  d e  la  co y u n tu ra  eco 
n ó m ic a  in te rn a c io n a l, salvo con tadas y ex cep 
c io n a le s  o cas io n es , com o es e l caso d e  las p o lí
tic a s  d e  los p a íse s  ex p o rtad o res  d e  p e tró leo .
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N o  o b s ta n te , h a  q u e d a d o  d e  m an ifies to  en  
los ú ltim o s  añ o s q u e  los p a íses  e n  v ías d e  in 
d u s tr ia liz a c ió n , al a u m e n ta r  fu e r te m e n te  su  co
m e rc io  ex te rio r , no  sólo  h a n  e x p an d id o  su ca
p a c id a d  p ro d u c tiv a  in te rn a , s in o  q u e  h an  a b ie r
to  g ra n d e s  o p o r tu n id a d e s  a las exportac iones 
h a c ia  e llo s  d e  p ro d u c to s  p ro v e n ie n te s  d e  los 
p a ís e s  in d u s tr ia liz a d o s . Así, e n  e l m u n d o  ac
tu a l ,  la  c a p a c id a d  co m erc ia l d e  los pa íses  d e  la 
p e r i f e r ia  e s  ya u n  fac to r d e  im p o rtan c ia  p ara  
c ie r to s  se c to re s  ex p o rtad o re s  d e  los pa íses  in 
d u s tr ia le s  y se  c o n v ie r te  p o r e se  h ech o  en  un  
fa c to r  d in á m ic o  d e l c ic lo  in te rn ac io n a l.

P o r  e n d e , la  m a n te n c ió n  y, sob re  todo , el 
a c re c e n ta m ie n to  d e  e sa  c a p a c id ad  im portado ra  
d e  la  p e r ife r ia  son  fac to res q u e  in flu y en  p o siti
v a m e n te  e n  la  p o lític a  d e  re íla c ió n  in te rn ac io 
n a l y q u e  no  d e b ie ra n  se r  ignorados p o r los 
g ra n d e s  ce n tro s .

A sí, p u e s , ju n to  co n  las co n sid e rac io n es  de 
e q u id a d  in te rn a c io n a l q u e  im p u lsan  y ju s tif i
c a n  las n e g o c ia c io n es  g lo b a les  en  b ú sq u e d a  d e  
u n  n u e v o  o rd e n  eco n ó m ico  m u n d ia l, la  d in á 
m ic a  e x te rn a  d e  los p a íses  d e  la p e rife ria  co n sti
tu y e  u n  e le m e n to  a d ic io n a l d e  la  m u tu a lid ad  
d e  in te re s e s  q u e  d e b ie ra  a le n ta r  e  in sp ira r 
a q u e lla s  n e g o c iac io n es . E s p o r estas razones 
q u e  A m é ric a  L a tin a  t ie n e  el m ayor in te ré s  en  
s u m a rs e  a los p a íse s  d e l T e rc e r  M u n d o , com o 
ya  lo  e s tá  h a c ie n d o , e n  p ro m o v e r u n  fecu n d o  y 
c o n s tru c tiv o  d iá lo g o  in te rn ac io n a l.

N o p a re c ie ra , p o r lo tan to , e s ta r  en  e l in te 
ré s  d e  n a d ie  e l p o s te rg a r  tod o  esfu e rzo  n eg o 
c ia d o r  h a s ta  d e sp u é s  q u e  se  haya  p ro d u c id o  la 
r e c u p e ra c ió n  d e  las eco n o m ías cen tra le s . A ntes 
b ie n ,  p a re c ie ra  s e r  b en e fic io so  p a ra  todos in 
c o rp o ra r  e n  las p o lític a s  d e  recu p e rac ió n  la d i
n á m ic a  d e  los p a íse s  p e rifé rico s , e n  e sp ec ia l los 
d e  la  A m érica  L a tin a .

E n  e s e  co n tex to , y d e n tro  d e l cu ad ro  in te 
g ra l q u e  d e b e rá r l a su m ir ta les  nego c iac io n es , 
d o s  a sp e c to s  son  v ita lm e n te  im p o rtan te s  p ara  la 
re g ió n  e n  los p róx im os años d ad a  la p ro y ecc ió n  
d e  la  e c o n o m ía  in te rn a c io n a l sob re  la d e  A m é
r ic a  L a tin a ;

a) E l m a n te n im ie n to  d e  flu idas co rrien tes  
f in a n c ie ra s  p a ra  a p o y a r e l p e río d o  d e  tran sic ió n  
h a c ia  u n a  e ta p a  m ás d in á m ic a  d e n tro  d e l ciclo  
d e  la  e c o n o m ía  in te rn ac io n a l. E llo  no  sólo es 
v á lid o  p a ra  e l c ré d ito  p riv ad o , sino  tam b ién  
p a ra  e l p ro v e n ie n te  d e  e n tid a d e s  p ú b licas . E n

e fe c to , las c re c ie n te s  n e c e s id a d e s  d e  in v ersió n  
a la rg o  p la z o  d e  n u es tro s  p a íse s , u n id o  al d e te 
r io ro  d e l p e rfil d e  la  d e u d a  ex te rn a , h acen  n e 
c e s a r io  a p e la r  a  la  p a rtic ip a c ió n  d e  los cap ita le s  
p ú b lic o s  q u e , au n  c u a n d o  no  sea  d o m in an te , 
s e rv irá  d e  e le m e n to  ca ta lítico  al p ro p io  sec to r 
f in a n c ie ro  p riv ad o  y p e n n it irá  m ejo rar la e s 
tru c tu ra  d e  v e n c im ie n to  d e  la d e u d a  ex tem a. 
E n  o tros té rm in o s , co n sid e ram o s q u e  se ab re  
u n  p e r ío d o  e n  q u e  los flujos fin an c ie ro s  p ro v e 
n ie n te s  d e  las e n tid a d e s  p ú b licas  y p rivadas 
d e b ie r a n  re fo rza rse  m u tu a m e n te  y e n  e l cual 
h a y  cam p o  p a ra  im ag in a tiv as  form as d e  asoc ia 
c ió n  e n tre  e lla s , d e  las cu a les  la  reg ió n  p o d ría  
h a c e r  u n  u so  in te lig e n te  y ap ro p iad o  a  las p re 
se n te s  c ircu n s tan c ias . E s p o r e so  q u e  nos p a re 
c e  im p o r ta n te  in co rp o ra r e n tre  ios ob je tivos d e l 
p ro g ra m a  d e  n eg o c iac io n es  e l fo rta lec im ien to  
d e  in s ti tu c io n e s  f in an c ie ras  m u n d ia le s  com o el 
B an co  In te rn a c io n a l d e  R eco n stm cc ió n  y F o 
m e n to  y e l F o n d o  M o n e ta rio  In te rn a c io n a l, o 
re g io n a le s  com o e l B anco In te ram erican o  de 
D e sa rro llo .

b) L a  a p e r tu ra  d e  los m ercados ex te rn o s a 
las e x p o rta c io n e s  d e  la  reg ió n  y e n  p a rticu la r  a 
las d e  m an u fac tu ras . E n  efec to , no  se rá  p o sib le  
m a n te n e r  e l r itm o  d e  c re c im ie n to  d e  n u estras  
im p o rta c io n e s  n i u n a  san a  cap ac id ad  d e  pagos 
e x te rn o s , s in  u n  av an ce  co n co m itan te  en  n u e s 
tra s  e x p o rtac io n es . Al re sp ec to , cab e  reco rd a r 
q u e , p e s e  a las d if icu ltad es  q u e  en trab a ro n  la 
e x p a n s ió n  d e l co m erc io  m u n d ia l en  1981, el 
v o lu m e n  d e  las ex p o rtac io n es d e  la reg ió n  c re 
c ió  7%  e se  añ o , p o n ie n d o  d e  m an ifies to  q u e  
e x is te  u n a  n u e v a  y m ás d iv e rs ificad a  cap ac id ad  
p ro d u c tiv a  e n  A m érica  L a tin a  cuyo  d e sa p ro v e 
c h a m ie n to  p o r  fac to res ex te rnos no  p o d ría  sino  
a fe c ta r  ta n to  la  c a p ac id ad  com erc ia l com o la 
c a p a c id a d  f in a n c ie ra  d e  la reg ión . E s p o r e llo  
q u e  e s  im p o r ta n te  ap o y ar los m o v im ien tos te n 
d ie n te s  a m a n te n e r  e n  los p a íses  in d u stria le s  
p o lític a s  c o m erc ia les  ab ie rta s  q u e  fac iliten  el 
e s fu e rz o  re a liz a d o  re c ie n te m e n te  p o r n u m e ro 
sos p a íse s  d e  la  reg ió n  y q u e  co n stitu y an  u n a  
c o n tra p a r tid a  a las po líticas  d e  ap e rtu ra , q u e  
co n  costos in te rn o s  e lev ad o s e n  m uchos casos, 
e llo s  h a n  se g u id o  e n  los ú ltim o s años.

E l ap o y o  a las n eg o c iac io n es g lobales y el 
fo r ta le c im ie n to  d e  los m ecan ism os ac tu a les  de 
n e g o c ia c ió n  e n  foros com o U N C T A D , G A TT, 
F M I y B anco  M u n d ia l, d e b ie ra n  co n stitu ir .
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p u e s ,  p r io r id a d e s  fu n d a m e n ta le s  en  la acción  
in te rn a c io n a l d e  la  reg ió n . E n  efec to , sólo en  
e s a  fo rm a p o d rá  u tiliz a rse  la in te rd e p e n d e n c ia  
g lo b a l co m o  u n  e le m e n to  claro  de  apoyo a la 
r e c u p e ra c ió n  d e  la  e c o n o m ía  m u n d ia l.

D ic h a s  acc io n es  d e b e rá n  co m p lem en ta rse  
c o n  e s fu e rz o s  d e c id id o s  e im ag inativos para  
in c re m e n ta r  las v in c u la c io n e s  co m erc ia les , fi
n a n c ie ra s  y d e  c o o p e rac ió n  técn ica  con las otras 
re g io n e s  d e l T e rc e r  M undo . E sta  área  d e sc u i
d a d a  h a s ta  h a c e  a lg u n o s  años p e ro  a  la cual los 
p a íse s  la tin o a m e ric an o s  p re s tan  cad a  vez m a
y o r a te n c ió n , e n c ie r ra , e n  efec to , sign ificativas 
p o s ib il id a d e s  d e  d esa rro llo  y d iversificac ión , 
e n  e s p e c ia l  p a ra  las eco n o m ías m ás avanzadas 
d e  la  re g ió n .

2. Las opciones de política a nivel regional

E n  las p re s e n te s  c ircu n stan c ias  se  ab re  un 
c a m p o  re n o v a d o  p a ra  la  co o p erac ió n  la tin o a
m e r ic a n a . C o m o  e n  a n te rio re s  épocas d e  d ifi
c u lta d e s  e n  los m ercad o s ex te rnos, d e b e n  rev i
ta liz a rs e  y a p ro v e c h a rse  con  gran  v igor las 
o p o r tu n id a d e s  q u e  a b re  e l m ercado  reg ional. 
E s te  p o d r ía  c o n s titu irse  así e n  u n  factor de 
c o m p e n s a c ió n  d e l c ic lo  in te rn ac io n a l y ab rir  
c a u c e s  n u e v o s  y v igorosos a la co o p erac ió n  re 
g io n a l.

E l  m e rc a d o  g lo b a l d e  A m érica  L a tin a  está  
a lc a n z a n d o  ya a u n  b illó n  d e  d ó la res  {1000 
b il lo n e s  e n  la  te rm in o lo g ía  ing lesa) y n u estro  
c o m e rc io  e x te r io r  d e  m ercad e ría s  b o rd ea  los 
lo o  m il m illo n e s  d e  d ó la res  tan to  en  el caso d e  
las e x p o rta c io n e s  com o de  las im portac iones.

Q u iz á s  e l e je m p lo  d e  a lg u n o s sec to res p o n 
ga  d e  re l ie v e  la m a g n itu d  d e  las o p o rtu n id ad es  
a b ie r ta s  a la e x p a n s ió n  d e l com ercio  reg ional.

E l se c to r  d e  h id ro e le c tr ic id ad , d e  alta  p rio 
r id a d  d e n tro  d e  la  p o lític a  e n e rg é tic a  reg ional, 
d e m a n d a rá  en  los próx im os d ie z  años a lred ed o r 
d e  5 0  u n id a d e s  d e  tu rb o g e n e ra d o re s  p o r año  
p a ra  in s ta la c io n e s  d e  m ás d e  100 m egaw atts , lo 
(}ue im p lic a rá  u n a  in v e rs ió n  p ro m ed io  para  el 
s e c to r  d e  c e rc a  d e  9 m il m illo n es  d e  dó la res 
a n u a le s .

L a  e x p a n s ió n  d e  la cap ac id ad  s id e rú rg ica  
p a ra  la  re g ió n  e n  su co n ju n to  será  d e l o rd en  de 
los 5 5  m illo n e s  d e  to n e lad as  h acia  fines de  la 
d é c a d a . P ara  log rar e sa  ex p an sió n  se req u e rirán

in v e rs io n e s  ce rcan as  a los 4 m il m illones de 
d ó la re s  a n u a le s .

L a  ex p an sió n  d e  las p lan tas d e  cem en to  ya 
d e c id id a s  en  la  reg ió n  sum an  in v ers io n es  an u a 
le s  d u ra n te  la d é c a d a  cercan as a los m il m illo 
n e s  d e  d ó la re s  an u a les .

A sí, tan  sólo  en  estos tres sec to res , la reg ión  
d e b e rá  re a liz a r  in v e rs io n es  cercan as a los 14 
m il m illo n e s  d e  d ó la res  en  áreas d e  in te ré s  
d ire c to  p a ra  la in d u s tr ia  m e ta l-m ecán ica  la ti
n o a m e ric a n a . E x is te  e n  la reg ió n  ex p e rien c ia  
in d u s tr ia l ,  c ap ac id ad  in s ta lad a  y em p resario s  
e x p e r im e n ta d o s  q u e  p o d ría n  ab o rd ar con  e fi
c ie n c ia  u n a  p a rte  s ig n ifica tiva  de  e s ta  d em an d a  
p o r  p ro d u c to s  p ro v e n ie n te s  d e  la  in d u s tr ia  m e
ta l-m e c á n ica , p a ra  se ñ a la r  tan  sólo  uno  de  los 
se c to re s  a b ie rto s  a la co o p erac ió n  reg ional.

P o r c ie r to  p a ra  u n a  u tilizac ió n  e fic ie n te  d e l 
m e rc a d o  reg io n a l se  re q u ie re n  com prom isos 
c la ro s  d e  p a r te  d e  los g o b ie rn o s, a d ecu ad as  po 
lític a s  d e  p ro m o c ió n  a las ex p ortac iones y d i
n ám icas  in ic ia tiv as  d e  p a rte  d e l em p resa riad o  
p ú b lic o  y p riv ad o .

N o se  tra ta , p o r c ie rto , d e  re iv in d ica r  ana
c ró n ic a s  p o lític a s  au tá rq u ica s , sino  de  ap ro v e
c h a r  y v a lo riza r e l m ercad o  reg ional ex is ten te  
p a ra  p a r tic ip a r  e n  form a c re c ie n te  — y e n  cu an 
to  c o rre sp o n d a  e n  asoc iac ión  con  em p resaria - 
d o s ex tran je ro s—  en  e l ap ro v ech am ien to  d e  las 
o p o r tu n id a d e s  q u e  b rin d a rá  su expansión .

E n  e s te  cam po , es ap ro p iad o  d es taca r  q u e  
e s tá n  e n  m arch a  in te re sa n te s  in ic ia tivas d e  co
la b o ra c ió n  e n tre  em p resa rio s  p rivados la tin o a
m e ric a n o s . E x p e rie n c ias  d e  p rom oción  en  c u r
so  e n  la  C E P A L  nos h an  p e rsu ad id o  q u e  hay  un 
c a m p o  fé rtil so b re  el cual a sen ta r  tan to  po líticas 
n a c io n a le s  com o reg io n a le s  d e  cooperación . 
T o d o  e llo  sin  d e sm e d ro , po r c ierto , d e  los e s 
fu e rz o s  q u e  d e b ie ra n  rea liza rse  para  v igorizar 
los a c tu a le s  e sq u e m a s  d e  in teg rac ió n  reg ional y 
d e  la  lab o r flex ib le  q u e  p u e d e n  cu m p lir  los 
m e c a n ism o s  d e l SE L A .

3. Las opciones a nivel nacional

P o r lo  d ic h o  a n te r io n n e n te , es im p o sib le  a p u n 
ta r  a u n a  co m b in ac ió n  ú n ic a  e id ea l de  po líticas 
eco n ó m ic a s  al n iv e l n ac iona l. L a  m ayoría  d e  los 
p a íse s  d e  la  reg ió n , sin  em bargo , e s tán  ad o p 
ta n d o  d e c is io n e s  e n  cuatro  fren tes  p rio rita rio s,
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so b re  las c u a le s  d e seam o s h ace r a lg u n as re fle 
x io n es .

a) El endeudamiento externo

L os p a íse s  d e  la  reg ió n  han  v en id o  acu 
d ie n d o  al e n d e u d a m ie n to  ex te rn o  p o r d is tin to s  
m o tiv o s . E n  m u ch o s  casos se  tra tó  d e  c u b rir  el 
d é f ic i t  d e  las c u e n ta s  ex te rn as  p re s io n ad as  po r 
la in f la c ió n  im p o rtad a , e l a lza  d e l p rec io  d e  los 
e n e rg é tic o s  o e l p ro p io  p ro ceso  d e  a p e rtu ra  ex
te rn a . E n  o tro s, se  u tiliz ó  e l recu rso  d e  la d e u d a  
e x te rn a  p a ra  a p u n ta la r  los m ercados c red itic io s  
in te rn o s  y f in a n c ia r  la ex p an sió n  d e l consum o  y 
d e  la  in v e rs ió n . E n  o tros, fin a lm en te , e l e n d e u 
d a m ie n to  e x te rn o  fac ilitó  d e  h ech o  la fuga d e  
c a p ita le s  g e n e ra d o  p o r la in e s ta b ilid a d  d e  las 
p o lít ic a s  in te rn a s . A sí, la  e v a lu ac ió n  d e  las p o lí
tic a s  d e  e n d e u d a m ie n to  e s tá  o b v iam en te  liga
d a  e n  c a d a  pa ís  al d e s tin o  final q u e  se  haya 
h e c h o  d e l e n d e u d a m ie n to  ex terno .

L as le c c io n e s  d e l p asad o  in m ed ia to  llevan  
a c o n c lu ir  q u e  los n iv e le s  a lcanzados forzarán 
e n  e l  fu tu ro  a los p a íse s  a se r n a tu ra lm e n te  
s e le c tiv o s  e n  m a te ria  d e  e n d e u d a m ie n to . El 
c ré d ito  ex te rn o , com o la red u cc ió n  d e  las re se r
v as , e s  u n  le g ítim o  in s tru m e n to  al q u e  p u e d e n  
r e c u r r i r  los p a íse s  e n  m o m en to s críticos del 
c ic lo  e x te rio r , com o es e l p re se n te . P ero , en  las 
a c tu a le s  c irc u n s ta n c ia s , tan to  los m ontos a  q u e  
a s c ie n d e  la  d e u d a  e x te rn a  com o sus a ltísim os 
co s to s  ac o n se ja n  se r  cau tos e n  su u tilizac ió n .

A sí lo h a n  e n te n d id o  los p a íses  d e  la reg ión  
q u e  d e s d e  d is tin ta s  p e rsp e c tiv a s  d e  p o lític a  in 
te rn a  h a n  lo g rad o  re d u c ir  e n  los ú ltim os años su 
d é f ic i t  c o m e rc ia l, a u n  a costa  d e  sacrificar su 
n iv e l  d e  a c tiv id a d  in te rn a . S in  em bargo , es ob 
v io  q u e  la  p ro fu n d id a d  y d u rac ió n  d e  la crisis 
in te rn a c io n a l  h a rá  n e c e sa rio  re c u rrir  al e n d e u 
d a m ie n to  e x te rn o  e n  los próxim os años, con  los 
re sg u a rd o s  a r r ib a  m en c io n ad o s . P o r o tra  parte , 
e s ta  o p c ió n  d e  p o lític a  n o  d e b e r ía  c rea r p re o 
c u p a c ió n , d a d a  la d in á m ic a  de  la reg ión  y la 
v ig o ro sa  c a p a c id a d  ex p o rtad o ra  p u e s ta  d e  m a
n if ie s to  e n  los ú ltim o s d ie z  años.

D e n tro  d e  e se  con tex to , pen sam o s q u e  el 
re c u rs o  al f in a n c ia m ie n to  d e b e  seg u irse  u tili
z a n d o , d a n d o  e n tra d a , com o lo m an ifestam os 
a n te s ,  a  u n a  p a rtic ip a c ió n  m ayor d e l c réd ito  
p ú b lic o . E s te  es e sp e c ia lm e n te  n ecesa rio  e n  la 
p r e s e n te  c o y u n tu ra , ya q u e  no  sólo  m ejo raría  e l

p e rf il  d e  la d e u d a , s in o  q u e  c o n s titu ir ía  tam 
b ié n  u n  a lic ie n te  ad ic io n a l p a ra  el flujo d e  cap i
ta le s  p riv a d o s  h ac ia  la  reg ión .

b) Las políticas arancelarias

E n  té rm in o s  g e n e ra le s , m u ch o s pa íses  de 
la  reg ió n  h a n  ap licad o  e n  años re c ie n te s  p o líti
cas o r ie n ta d a s  a in c re m e n ta r  la  e fic ien c ia  in 
d u s tr ia l  m e d ia n te  la re s tru c tu rac ió n  y gradual 
re d u c c ió n  d e  su  tarifa  ex te rna . E n  esen c ia , e llo  
h a  in v o lu c ra d o  reco n o ce r, p o r  u n a  p a rte , la  n e 
c e s id a d  d e  los p a íses  en  v ías d e  d esa rro llo  de 
a p e la r  a la p o lític a  ta rifa ria  p a ra  ap o y ar sus in 
d u s tr ia s  n a c ie n te s  y ad m itir, p o r o tra, q u e  tal 
p ro te c c ió n  d e b e  te n e r  lím ites  en  e l tiem p o  cu 
yas d im e n s io n e s  co n cre tas  las po líticas  eco n ó 
m icas  t ie n e n  q u e  d e f in ir  al p re c isa r  e l ritm o  en  
q u e  d e b e n  p ro d u c irse  los a ju stes arance lario s.

E n  e s ta  m a te ria  las ex p e rien c ias  e n  la re 
g ió n  h a n  s id o  variadas y m u estran  grados m uy 
d is tin to s  d e  in te n s id a d .

E n  las p re se n te s  c ircu n stan c ias , s in  em 
b a rg o , ta le s  p o lític a s  d e b e n  co n c ilia rse  p o r u n  
lad o  co n  la  c o y u n tu ra  eco n ó m ica  in te rn ac io n a l 
y las p o lític a s  económ icas d e  los cen tro s  y, por 
o tro , co n  e l re s to  d e  las p o líticas  económ icas 
in te rn a s . L a  co y u n tu ra  eco n ó m ica  in te rn ac io 
n a l h a  c re a d o  n u ev o s c o n d ic io n an te s  a los p ro 
g ram as d e  re ío n n a  co m erc ia l e n  la q u e  se h an  
e m b a rc a d o  a lg u n o s  d e  los pa íses  d e  la reg ión . 
E l a v a n c e  d e  las te n d e n c ia s  p ro tecc io n is ta s , la 
a m p li tu d  y p ro fu n d id a d  d e  las po líticas  d e  p ro 
m o c ió n  y su b s id io  a  sus ex p o rtac io n es d e  los 
c e n tro s  in d u s tr ia le s , y au n  las p rop ias f lu c tu a 
c io n e s  cam b ia ría s , fu e rzan  a  rev isa r las p o líti
cas d e  re s tru c tu ra c ió n  y re d u c c ió n  a rance larias 
e n  a p lic a c ió n  e n  n u es tro s  p a íses . E n  otros té r
m in o s , e l r itm o  d e  esas reform as d e b e ría  rev i
sa rse  d e  m a n e ra  rea lis ta  a  la luz d e  las te n d e n 
c ias e n  e l co m erc io  in te rn ac io n a l a  fin de  ev ita r 
co s to s  in n e c e sa r io s  e  in so rp o rtab les  p ara  el 
a p a ra to  p ro d u c tiv o  in te rn o .

c) La política camhiaria

P o r o tra  p a rte , las po líticas d e  refo rm a a ran 
c e la r ia  d e b e r ía n  ir aco m p añ ad as d e  p o líticas  d e  
p ro m o c ió n  d e  ex p o rtac io n es q u e  le g ítim am en 
te  d e f ie n d a n  la  n u ev a  y m ayor co m p e titiv id ad  
lo g ra d a  p o r  n u e s tro s  p a íses  y q u e  p e rm itan
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c o n s o lid a r  los av an ces  a lcanzados e n  es ta  m a te 
r ia  e n  los m e rc a d o s  in te rn a c io n a le s  e n  los ú lti
m o s años.

E n  e s te  te r re n o  t ie n e  e sp e c ia l s ign ifica
c ió n  e l m a n e jo  d e  las po líticas  cam b iarías  y la  
m a n te n c ió n  d e  tasas rea lis ta s  d e  cam bio . N atu 
ra lm e n te  e lla s  so n  p a r tic u la rm e n te  n ecesa rias  
e n  a q u e llo s  p a íse s  q u e  h a n  rea lizad o  re d u c c io 
n e s  s ig n if ica tiv a s  e n  sus a ran ce les  ex ternos. Y 
e l lo  e s  a ú n  m ás in d is p e n s a b le  e n  la  p re se n te  
c o y u n tu ra  in te rn a c io n a l a  íin  d e  m a n te n e r  la 
c a p a c id a d  d e  c o m p e te n c ia  tan to  d e  las in d u s 
tr ia s  e x p o rta d o ra s  com o d e  las q u e  p u e d e n  su s
t i tu i r  e f ic ie n te m e n te  las im p o rtac io n es. A bogar 
p o r  ta sa s  d e  cam b io  rea lis ta s  no  im p lica , p o r 
c ie r to , d e sc o n o c e r  q u e  la m ecán ica  y las m o d a
l id a d e s  d e  las p o lític a s  cam b iarías  son a lta m e n 
te  e sp e c íf ic a s  y q u e  e lla s  d e p e n d e n  d e l co n ju n 
to  d e  las p o lític a s  eco n ó m icas y d e  otros facto
re s  d e te rm in a n te s  p ro p io s  d e  cada  país . Sin 
e m b a rg o , com o lo  re v e la  c la ram en te  la ex p e 
r ie n c ia  h is tó ric a , e l rol d ec is iv o  d e  la  p o lítica  
c a m b ia r ia  e n  la  p ro m o c ió n  y d iv e rs iticac ió n  de 
las e x p o rta c io n e s  n o  d e b e  se r  sacrificado  u til i
z a n d o  la  p a r id a d  ca m b ia ria  p r in c ip a lm e n te  co
m o  u n  in s tru m e n to  d e  la  p o lític a  d e  e s tab iliz a 
c ió n  d e  co rto  p lazo .

d) Las políticas del gasto público

L as p re s io n e s  in flac io n arias  d e l lado  d e l 
d é f ic i t  fiscal h a n  llev ad o  a  m u ch o s p a íses  d e  la 
re g ió n  a  p e rs e g u ir  ob je tiv o s rigurosos d e  a u s te 
r id a d  fisca l, lo  q u e  h a  llev ad o  a reco rte s  sig n ifi
ca tiv o s  d e l gasto  p ú b lic o  y e n  p a rtic u la r  d e l 
g a s to  d e  in v e rs ió n .

S in  d e sc o n o c e r  e l p a p e l fu n d am en ta l q u e  
u n a  p o lít ic a  d e  a u s te r id a d  fiscal ju e g a  e n  to d a  
p o lít ic a  in flac io n a ria , n o  p o d em o s m enos q u e  
d e s ta c a r  la  n e c e s id a d  d e  co n c ilia r e se  ob je tivo  
c o n  o tro s  n o  m en o s im p o rtan te s  y q u e  p ro v ie 
n e n  d e l lad o  social.

L a  u tiliz a c ió n  d e l gasto  p ú b lic o  con  fines 
so c ia le s , y  e n  p a r tic u la r  la  d e fe n sa  d e  in v e rs io 
n e s  c o n  a lto  c o n te n id o  e n  m a te ria  d e  em p le o  o 
c o n  g ran  fu e rza  m o v ilizad o ra  d e  recu rso s ocio 
sos, n o  d e b ie ra  s e r  d e sc a rta d a  e n  los p re se n te s  
m o m e n to s .

B asta ría  re c o rd a r e n  e s ta  ocasión  las p o líti
cas a p lic a d a s  e n  n u m ero so s  p a íses  la tin o am eri
c a n o s  d u ra n te  los añ o s 30, las q u e , sa lvando  las 
d ife re n c ia s  d e  t ie m p o  y d e  n a tu ra leza  d e  los 
p ro b le m a s  eco n ó m ico s, d e ja ro n  u n a  positiv a  
s e c u e la  d e  e fec to s  soc ia les y, so b re  todo , c o n tri
b u y e ro n  a a p o y a r v ig o ro sam en te  e n  e se  p e r ío 
d o  c r ític o  la  in fra e s tru c tu ra  eco n ó m ica  e in d u s 
tr ia l d e  la  reg ió n .

Conclusiones

L a  a p e r tu ra  e x te rn a  lle v a d a  a  cabo  e n  los ú lti
m o s añ o s  a b rió  n u e v a s  p o s ib ilid a d e s  a la reg ió n  
e n  su  p o lít ic a  d e  d e sa rro llo  económ ico , p e ro  
im p lic ó  ta m b ié n  n u ev as  y c re c ie n te s  v u ln e ra 
b i l id a d e s .

L a  e v o lu c ió n  re c ie n te  d e  la  co y u n tu ra  eco 
n ó m ic a  in te rn a c io n a l y  la  in c e r tid u m b re  y  con 
fu s ió n  p re v a le c ie n te s  h a c e n  d ifíc il p lan ifica r e l 
c u rso  d e  los a c o n te c im ie n to s . Y es e v id e n te  
q u e  n in g ú n  p a ís  p o d rá  e v ita r  e l p re c io  d e  los 
a ju s te s  q u e  im p o n e  e l c ic lo  in te rn ac io n a l. D e  lo 
q u e  se  tra ta  es d e  m o v iliz a r  al m áxim o los re 
c u rso s  in te rn o s  a trav és  d e  las p o líticas ap ro 
p ia d a s  p a ra  m o rig e ra r  o g rad u a r e n  e l tiem p o  el 
c o s to  d e  los a ju s te s  re q u e rid o s .

E n  e s ta s  c irc u n s ta n c ia s , la  ad o p c ió n  d e  p o 

lític a s  fle x ib le s  y p rag m áticas  p a rece  se r  e l ú n i
co  c u rso  ra z o n a b le  d e  acción . Sólo así p o d rá  
a p e la rs e  al ex trao rd in a rio  p o ten c ia l d e  d e fe n sa  
d e l  q u e  d isp o n e  la reg ió n  y so rtearse  la d ifíc il 
c o y u n tu ra  p re se n te .

Al re sp e c to , v a le  la  p e n a  reco rd a r a lgunas 
le c c io n e s  q u e  la h is to ria  nos ha  d e jad o  com o 
le g a d o .

E n  p r im e r  lugar, y ta l com o se h ic ie ra  en  
lo s añ o s  30, n o  e s  p o s ib le  d e ja r lib rad o  e l a ju ste  
in te rn o  a los im p u lso s  au tom áticos p ro v e n ie n 
te s  d e l m e rc a d o  in te rn ac io n a l. Si b ie n  la im p o r
ta n c ia  d e  e s e  factor n o  p u e d e  se r  d esco n o c id a , 
se  r e q u ie r e n  p o lític a s  económ icas activas en  
to d o s  los fre n te s . E l  d e ja r  lib rad o  los a ju stes  a  la 
m e ra  in f lu e n c ia  d e  m ercad o s in te rn ac io n a les
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in e s ta b le s  y p o co  d in ám ico s , im p lica ría  costos 
e x tra o rd in a r ia m e n te  a lto s tan to  e n  lo social co 
m o  e n  lo  e co n ó m ico . D e b e  reco rd a rse  q u e  
n u e s tra s  eco n o m ías  c o n s titu y e n  a ú n  cu erp o s 
d é b i le s  cu y as  c a p a c id ad e s  d e  soporte  social o 
e c o n ó m ic o  so n  lim itad as. E n  lo social, d e fe n 
d e r  los n iv e le s  d e  e m p le o  o a p lica r  p o líticas 
o r ie n ta d a s  a sa tis face r  las n e c e s id a d e s  básicas 
d e  la  p o b la c ió n  so n  ob je tiv o s q u e  re su lta n  e s 
p e c ia lm e n te  p r io rita r io s , e n  las p re se n te s  c ir
c u n s ta n c ia s . E n  lo  eco n ó m ico , los im pactos 
m u c h a s  v e c e s  in e v ita b le s  d e l c ic lo  in te rn ac io 
n a l so b re  las eco n o m ías  d e  las em p resa^  están  
p ro v o c a n d o  se rio s  p ro b le m a s  p a ra  la cap ac id ad  
d e  s o b re v iv e n c ia  d e  sec to res  em p resa ria le s  a 
los c u a le s  h a y  q u e  d a rle s  la  o p o rtu n id a d  d e  
r e a l iz a r  a ju s te s  e sca lo n ad o s  e n  e l tiem p o  e n  su 
b ú s q u e d a  d e l e q u ilib r io  eco n ó m ico  y fin a n c ie 
ro .

E n  s e g u n d o  té rm in o , y com o coro lario  d e  
lo  a n te r io r , e s  leg ítim o  y n ecesa rio  rea lza r e l 
o b je tiv o  a n ti- in fla c io n a rio , d a d o  q u e  son  co n o 
c id o s  lo s  p ro fu n d o s  trau m as q u e  e l fen ó m en o  
h a  c a u sa d o  y s ig u e  cau san d o  a la reg ió n , tan to  
e n  lo  e c o n ó m ic o  com o e n  lo  social. P ero  tal 
o b je tiv o  n o  p u e d e  se r  exclusivo . D e b e  com bi
n a rs e  co n  o tro s  ig u a lm e n te  im p o rtan tes . T a l es 
la  s ig n if ic a c ió n  q u e  aco rd am o s, p o r e jem plo , a 
la  c a p a c id a d  d e  c o m p e te n c ia  intem aciona.1 p a 
ra  d e f e n d e r  a  n u e s tro  in c ip ie n te  sec to r expor
ta d o r  in d u s tr ia l  o a l gasto  social p a ra  lograr ob 
je t iv o s  m ín im o s  d e  e m p le o  y co n su m o  básico .

E n  te r c e r  lu g a r, y sin  d e sc o n o c e r la  im p o r
ta n c ia  q u e  t ie n e  la  u tiliz a c ió n  d e  las po líticas  
m o n e ta r ia s , la  c o m p le jid a d  d e l m o m en to  y la

v a r ie d a d  d e  ob je tiv o s q u e  d e b e  p e rse g u ir  la 
p o lí t ic a  e c o n ó m ic a  in d ic a n  q u e  ésta  no  p o d ría  
r e d u c ir s e  a u sa r  ta n  sólo  los m ecan ism os m o n e 
ta rio s . E n  e fec to , se  re q u ie re  ac tivar todos los 
f re n te s  e  in s tru m e n to s  d e  la p o lítica  eco n ó m i
ca , e n  p a r tic u la r  los fisca les, y c u id a r q u e  las 
p o lític a s  d e  in g re so s , tan  d ire c ta m e n te  v in cu 
la d a s  a los p rin c ip io s  d e  e q u id a d  y ju s tic ia , no 
s e a n  sac rificad as a priori a  las u rg en c ias  in m e
d ia ta s  d e  la  co y u n tu ra .

P a ra  te rm in a r , d e se o  re ite ra r  q u e  som os 
c a u te lo s a m e n te  o p tim istas  fren te  al fu tu ro  p ró 
x im o , a u n  c u a n d o  n o  p o d em o s m en o s d e  reco 
n o c e r  las sev e ra s  d if icu ltad es  d e  la  c o y u n tu ra  
a c tu a l.

E n  o tras o p o rtu n id a d e s  nos h em o s re fe rid o  
a  los p ro b le m a s  m ás g e n e ra le s  de  la e s tra teg ia  
d e l  d e sa rro llo  eco n ó m ico  d e  la  reg ió n  a  m e d ia 
n o  y  a  la rg o  p lazo , te m a  e sp e c ia lm e n te  e n fa ti
z ad o  e n  la  re u n ió n  d e  n u e s tra  C om isió n  en  
M o n te v id e o  e n  m ayo  d e  1981 y q u e  fu e  p la s
m a d o  e n  la  E s tra te g ia  d e  D esa rro llo  p a ra  la  
D é c a d a .

E l h a b e rn o s  c irc u n sc rito  e n  e s ta  o p o rtu n i
d a d  a los p ro b le m a s  in m ed ia to s  n o  p o d ría  h a 
c e m o s  o lv id a r  a q u e llo s  ob je tivos q u e  a b re n  el 
c a m p o  a  la  reg ió n  a  u n  fu tu ro  d e  v igoroso  c re 
c im ie n to  y p ro g re so  social, a  c o n d ic ió n  q u e  las 
p o lít ic a s  d e  co o p e rac ió n  in te rn ac io n a l sean  
m o v iliz a d a s , q u e  la  reg ió n  reconozca  e l e n o rm e  
p o te n c ia l  d e  d e sa rro llo  q u e  im p lica  la  co o p era 
c ió n  re g io n a l, y q u e  las p o líticas  in te rn as  lo 
g re n  so r te a r  con  p rag m atism o  y flex ib ilid ad  los 
o b s tá c u lo s  d e l p re se n te .
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Estudio Económico de América Latina, 1980, CEPAL,

Santiago de Chile, 1981,664 páginas.

E l Estudio Económico de América Latina es una publicación 

anual cuyo objeto principal consiste en describir las prin

cipales tendencias de la evolución económica de América 

Latina durante el año correspondiente. E l referido a 1980 
se inicia con una primera parte donde se presentan los 
aspectos generales de ese desenvolvimiento, prestando es

pecial atención al contexto internacional, al crecimiento 
económico, al sector externo y  la inflación; en la segunda 

parte, se examina por separado lo sucedido en 25 países de 

la región para finalizar, en la tercera, con un estudio sobre 

el desarrollo económico de Jamaica y Trinidad y Tabago en 
los años setenta.

Desde un punto de vista general, el Estudio señala 

que, afectada por la adversa coyuntura internacional, la 

evolución de la economía de América Latina fue más des

favorable en 1980 que durante el año anterior. En efecto, el 

ritmo de crecimiento económico disminuyó en la mayoría 
de los países de la región, en tanto que se agudizaron los 

desequilibrios del balance de pagos y se incrementó fuer
temente el endeudamiento externo. A l mismo tiempo, per

sistieron las presiones inflacionarias, con lo cual las alzas 
continuas y considerables de los niveles de precios —otrora 

características de un número reducido de economías lati
noamericanas— pasaron a constituir un fenómeno genera

lizado en la región.
Sin embargo, algunos de estos rasgos adquieren un 

cariz en cierta medida diferente si se los considera desde 

una perspectiva temporal más dilatada y, sobre todo, si se 

los aprecia teniendo en cuenta las tendencias prevalecien
tes en la economía mundial durante 1980,

De este modo, si bien el ritmo de crecimiento econó
mico de 6% que tuvo América Latina en 1980 fue algo 
menor que el de 6.4% alcanzando en 1979, el mismo no sólo 

fue el más alto registrado en 1980 en cualquier región 

principal del Tercer Mundo sino que superó también am
pliamente las tasas de aumento del producto logradas ese 
año tanto en las economías centralmente planiñcadas 

(3.1%) como en el conjunto de los países industrializados 

(1.5%). E l incremento anual del producto de algo más de 
6% logrado por América Latina en los dos últimos años, 

durante los cuales las tendencias recesivas volvieron a 

predominar en la economía mundial y los precios inter

nacionales del petróleo experimentaron una segunda y 

considerable serie de alzas, fue asimismo mucho mayor 

que el de menos de 4% registrado en 1975, cuando culminó 

la anterior crisis de la economía mundial.

Naturalmente, el mantenimiento de este ritmo de cre

cimiento económico relativamente alto contribuyó a que 
las importaciones de la región continuaran expandiéndose 

con gran rapidez, lo cual incidió, a su vez, sobre el dese

quilib rio  de la cuenta corriente del balance de pagos. El 

déficit de aquélla se vio acrecentado, además, por el enor

me incremento de los pagos de intereses causado por la 

considerable alza que tuvieron en 1980 los tipos de interés 
en los mercados financieros internacionales y por la rápida 

y persistente elevación de la deuda externa de América 
Latina en la segunda mitad del decenio pasado. Por último, 

en el caso de los países importadores de petróleo, el equi

lib rio  de las cuentas externas quedó afectado también por 
el aumento de los precios internacionales de los hidrocar
buros. En esta forma, el saldo negativo de la cuenta co

rriente de este grupo de países ascendió en 1980 a un monto 

sin precedentes de 23 400 millones de dólares, cifra 62% 

más alta que la correspondiente al año anterior y que casi 

trip licó la del déficit registrado en 1978. Aunque esta ex
traordinaria ampliación del desequilibrio de la cuenta co

rriente se vio mitigada al nivel regional por la reducción del 
déficit de los países exportadores de petróleo, también el 

saldo negativo de la cuenta corriente del balance de pagos 
del conjunto de América Latina alcanzó en 1980 a un má

ximo histórico de más de 27 700 millones de dólares.
Además, y contrariamente a lo ocurrido en años ante

riores, la ampliación del déficit de las operaciones corrien

tes del balance de pagos no fue acompañada en 1980 por un 

mayor flujo neto de capitales. De hecho, el ingreso neto de 
recursos financieros a la región —26 000 millones de dóla

res— fue ligeramente menor que el de 1979, interrumpién

dose así su marcada y casi continua tendencia ascendente 

durante el decenio anterior. Y también en contraste con lo 

sucedido hasta 1979, los capitales netos recibidos por Amé
rica Latina en 1980 no alcanzaron a cubrir el déficit de la 
cuenta corriente. En consecuencia, el balance de pagos de 
la región cerró con un saldo negativo por primera vez desde 

1962.
Por otra parte, en 1980 continuó acrecentándose con 

rapidez el endeudamiento externo. Se estima, en efecto, 

que al término del año la deuda externa pública y con 
garantía oficial de América Latina alcanzó un monto de 
130 000 millones de dólares, en tanto que la deuda global 

bruta —que incluye, además, la deuda bancaria no garanti

zada— se elevó a 212 000 millones de dólares y casi dobló 

así el monto que tenía apenas tres años antes.

Programa de acción regional para América Latina en los
años ochenta, Serie Cuadernos de la CEPAL, N." 40,

Santiago de Chile, 1981,62 páginas.

De acuerdo con la resolución 35/36 de la Asamblea General 
de las Naciones Unidas que proclamó el Tercer Decenio 

para el Desarrollo, y con resoluciones surgidas de su propio 

seno, la CEPAL ha contribuido a elaborar la Nueva Estra

tegia Internacional del Desarrollo para los años ochenta. 
En este sentido, durante el X IX  período de sesiones de la 
Comisión (Montevideo, 1981), se examinó el “Informe de 

la Quinta Reunión de Expertos Gubernamentales de Alto 

N ive l”, incorporándole nuevos aportes; sobre la base del 

mismo se elaboró y aprobó el Programa de Acción Regional 

para la instrumentación de la Estrategia Internacional del 

Desarrollo para el Tercer Decenio de las Naciones Unidas 
para el Desarrollo, que presenta este trabajo.
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Integración y cooperación regionales en los años ochenta,

Serie Estudios e Informes de la CEPAL, N.“ 8, Santia
go de Chile, 1982,174 páginas.

Se preparó este Cuaderno para mostrar un panorama deta
llado de la situación actual y de las perspectivas de los 
esquemas de integración y de las acciones de cooperación 

en la región. Además, sirvió de material de apoyo del do

cumento de síntesis. El desarrollo de América Latina en los años 
ochenta (E/CEPAL/G. 1150), el que fue presentado a la 

consideración de los gobiernos en el decimonoveno perío
do de sesiones de la Comisión Económica para América 
Latina, realizada en mayo de 1981, en Montevideo, Uru

guay. Por lo tanto, este trabajo complementa y amplía el 

documento indicado.
En los últimos años ha habido un extenso debate sobre 

los fundamentos y resultados de la integración regional; 

por ello este estudio comienza presentando algunos hechos 

acerca del tema y los confronta con las ideas que vinculan la 
integración con la inserción en la economía mundial y con 
el proceso de industrialización.

En seguida trata, de manera general, la marcha de la 
integración en la región y luego analiza el desarrollo de 

cada uno de los esquemas de integración en particular y las 
previsiones futuras respecto a ellos. Se incluyen secciones 

que se refieren al Sistema Económico Latinoamericano 
(SELA), a los Tratados de las Cuencas del Plata y Amazóni

ca, y a los instrumentos de cooperación financiera y mone
taria que operan en América Latina y el Caribe.

Las otras modalidades de cooperación regional, que 
alcanzan una gran variedad de campos y de formas, se 

presentan en el capítulo I I I,  divididas en acciones de coo
peración gubernamentales y empresariales. En el mismo se 
intenta mostrar la considerable riqueza en las fórmulas y 
mecanismos con que se está expresando la colaboración 

binacional o multinacional, por lo que constituye un ensa

yo para identificar de manera sistemática los importantes 

vínculos que se están generando entre los países de la 

región a través de diferentes acuerdos y trabajos de coope

ración.

Finalmente se presentan sugerencias acerca de accio
nes y áreas prioritarias para la integración y la cooperación 

regionales. Las acciones recomendadas y los campos selec
cionados constituyen indicaciones que pueden ser de uti

lidad para formular en estas materias programas concerta

dos que ayuden a centrar los esfuerzos de las instituciones 
administradoras de los procesos y de las entidades colabo

radoras en los terrenos e instrumentos que los gobiernos 

consideran más adecuados para avanzar en la búsqueda de 
mayores y más provechosas relaciones entre los países de la 

región.

Estrategias de desarrollo sectorial para los años ochenta:

Industria y Agricultura, Serie Estudios e Informes de

la CEPAL, N.« 9,1981, lOOpáginas.

Los documentos incluidos en este Cuaderno fueron prepa

rados con el objeto de complementar y ampliar algunos de 
los temas tratados en El desarrollo de América Latina en los años 
ochenta, serie Estudios e Informes de la CEPAL, N.® 5, 
1981.

E l primero de ellos, referido a la política industrial en 

el marco de la Nueva Estrategia Internacional para el De

sarrollo se refiere en sus distintos capítulos al desarrollo 
industrial, los objetivos, políticas y metas de la industriali

zación, y la instrumentación de la política industrial; en los 
mismos se examinan los principales factores que condicio
narán el futuro industrial de los países de la región: el de las 
relaciones externas en todos sus aspectos, incluidas las 

formas —selectivas o no— de asimilación de las pautas de 
los países avanzados; el de los determinantes económicos y 
sociopolíticos generales; y el de las esferas de acción de la 

política industrial específica.

E l segundo documento presenta tanto un diagnóstico 

como una estrategia de desarrollo agrícola para los años 

ochenta. En este sentido, apunta al hecho de que la agricul
tura latinoamericana presenta una combinación de poten

cialidades que se están aprovechando progresivamente, y 

de problemas aún no resueltos que podrían estarse agra

vando. Se observa un claro y definido progreso económico 
y un notorio avance técnico, sustentados ambos tanto en los 
estímulos de políticas económicas como en condiciones 
atractivas —aunque selectivas— de mercados en exp>an- 

sión, y en inversiones cada vez más cuantiosas, financiadas 

con recursos de variado origen, Ese progreso material co

existe con la pobreza rural, que sigue siendo el rasgo nega
tivo predominante del agro latinoamericano.

E l estudio también contiene los objetivos básicos y 

complementarios del desarrollo agrícola y las metas de 
crecimiento productivo que se postulan para la agricultura 
latinoamericana en los años ochenta, se refiere a la instru
mentación del programa de acción, y presenta algunas me
didas de política concretas en los planos nacional y regio

nal. Dada la variedad de situaciones nacionales no es posi
ble presentar un análisis exhaustivo en materia de políticas 

por lo que el estudio ha preferido referirse sólo a ciertas 
áreas de políticas requeridas para enfrentar problemas co
munes básicos.

Experiencias de planificación regional en América Latina, 

Una teoría en busca de una práctica, Publicación con

junta de la Comisión Económica para América Latina, 

el Instituto Latinoamericano de Planificación Econó
mica y Social y la Sociedad Interamericana de Planifi
cación, Santiago de Chile, 1981,390 páginas.

En este libro se recogen algunos de los documentos presen
tados al Seminario sobre “Estrategias nacionales de desa
rrollo regional” realizado en Bogotá del 17 al 21 de sep

tiembre de 1979 organizado por el Instituto Latinoameri
cano de Planificación Económica y Social (ILPES) conjun
tamente con el Instituto de Estudios Sociales de La Haya 

(ISS), e l Instituto Latinoamericano de Investigaciones So
ciales {ILD IS, Quito) y la Universidad de Los Andes de 

Bogotá (UNIANDES).

E l mencionado seminario constituyó una excelente 

oportunidad para evaluar el estado de la teoría y la práctica 
de la planificación regional, sobre todo en la forma como se 
presentan en América Latina. Buena parte de los documen

tos aportados a la reunión, así como la discusión no estuvie
ron dirigidos a tratar aspectos específicos de la planifica

ción del desarrollo regional sino más bien a revisar los
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fundamentos mismos de la disciplina. Así pues, se tendió 

más bien a analizar los parámetros ideológicos y políticos 

que definen la posibilidad de realizar cambios significati

vos en el íuncionamiento espacial de las economías latino

americanas, que a examinar procedimientos y técnicas par

ticulares.
En consecuencia, el análisis se concentró en la forma 

en que los problemas nacionales del desarrollo regional 
han sido abordados en el marco de acción de los gobiernos. 
Se revisaron y discutieron estas experiencias, sobre todo las 

estrategias a que han dado lugar, buscando las teorías que 

sustentan los pronunciamientos estratégicos; los elemen
tos comunes y diferentes que presentan; las dificultades de 
ejecución; las políticas explícitas que han dado forma a las 
estrategias, analizando su efectividad en cada caso; los pro

blemas de población, pobreza y medio ambiente que han 

sido influenciados por la ejecución de estrategia^ de desa

rrollo regional, y recomendaciones para mejorar la capaci
dad de los gobiernos de diseñar políticas regionales válidas 

a fin de hacer frente a los problemas del desarrollo regional 

en América Latina.

Flanindex, Resúmenes de documentos sobre planificación, 

Vol. 2, N.« 1, CLADES, ju lio  de 1981.

Este número de PLAN INDEX entrega uno de los produc
tos del “Sistema de Información para la Planificación en 
América Latina y el Caribe”, a través del cual se intenta 
mantener al día a los interesados sobre los estudios, planes 
e investigaciones que se generan en tomo al tema de la 
planificación del desarrollo en la región. Con esta publica

ción, se espera contribuir a mejorar el conocimiento sobre 

las experiencias existentes, de manera que permita evitar la 

duplicación de esfuerzos dentro de la planificación. La 

recopilación de los estudios y planes apunta, precisamente, 

a promover el intercambio de experiencias entre los países 

como una efectiva ayuda al desarrollo.
Con esta publicación, y las que le sigan en el futuro, se 

pretende recoger la totalidad de la documentación sobre la 
materia producida en la región.

Cepalíndex, Resúmenes de documentos CEPAL/ILFES 
2037-2372, Vol. 4, N .°  1, CLADES, junio de 1981.

Con este volumen e! Centro Latinoamericano de Docu

mentación Económica y Social (CLADES) continúa el aná

lisis y procesamiento de la documentación preparada por 
CEPAL e ILPES, de acuerdo con el Sistema ISIS {Inte- 

grated Set ofinformation Systems). Su objeto es contribuir 
a la transferencia e intercambio de información socioeco

nómica mediante la constitución de una base de datos de 
fácil acceso.

Los materiales utilizados corresponden a documentos 

de reuniones, borradores de trabajo, informes, estudios, 

libros, textos y artículos. Dentro de la misma serie se han 
publicado ya los siguientes volúmenes:

CLAD INDEX, Vol. 1, N.» 1,1977 
CLAD INDEX, Voi. 2,1979 
CEPALINDEX, Vol. 3, N.« 1,1980 
CEPALINDEX, Vol. 3, N.« 2,1980
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lx?,s publh ntions des Nations Unies sont en vente rians les librairies et les agences 
dépositaires du monde entier Informe/.-vous auprès de votre libraire ou adresse/ vous 
à Nations Unies. S<‘ction îles ventes. New York ou (ienève

KAK 110;i.V4HTI> H3;|AHHH OPI'AHH :tAI).11M Oi;'f.K;OlHKHHI>l\ HAI|HH
H:i;iauiiH Opraiiinamm 06T»e/iMHeHHbix Hauiift mo>kho aynuTi. a KHiUKHbix iwara- 
auHiix H areuTCTBax ao m es parioiiax Miipa Haeo/juTe rnpaaKH oC HS/taHMHX b 
HRiiieM KnitautoM Mara.Tiine M-iu rrmiiMTe no napecy ; OprauH^auHa OOT>eAMHeMHbix 
Haipiü. Ceauna no npo/iaate HnAaniin, Hbio-HopK u/iu JKcHcBa.

COMO CONSEGUIR PUBLICACIONES DE LAS NACIONES UNIDAS

l^ s  publicaciones tie las Naciones Unidas están en venta en librerías y casas distn 
buidoras en todas partes del nrtundo Consulte a su librero o diríjase a: Naciones 
Unidas, Sección de Ventas, Nueva York o Ginebra

La Revista de la CE PAL —tanto en español como en inglés— se publica tres veces por 
año, en abril, agosto y diciembre. E l valor de cada ejemplar (incluido flete por vía 
aérea) y el de la suscripción anual varía de acuerdo a la situación geográfica, según la 
siguiente tabla;

Ainérica del Sur, Centroamérica 
y México 

EE.UU. y Canadá 
Europa y Asia 
Africa 
Oceania

Precio por  
ejemplar

3.00
4.00
5.00
6.00 
8.00

Precio de la 
suscripción 

anual

9.00
12.00
15.00
18.00 
24.00

Para obtener las publicaciones de la CEPAL pídalas o solicite infonnación a;
Unidad de Distiábución
Servicio de Documentos v Publicaciones
CEPAL
Casilla 179-D,
Santiago de Chile

Las suscripciones son por un año calendario. Los números sueltos pueden adquirirse 
al precio por ejemplar arriba indicado.
Los pagos se reciben solamente en dólares estadounidenses.


