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Nota de la Dirección

Entre el 29 de abril y el 3 de mayo de 1985 la c e p a l  organizó una reunión para 
examinar la situación actual y perspectivas futuras de América Latina y el Caribe. 
La crisis que atraviesa América Latina desde hace ya varios años y los problemas 
generados por el patrón de desarrollo que la mayoría de los países han seguido 
desde la segunda guerra mundial han producido en la región un amplio debate 
sobre la naturaleza y causas de esa crisis, sobre su evolución probable y sobre los 
medios más eficaces para enfrentarla. La c:e p a l  ha participado activamente en ese 
debate, como lo ponen de manifiesto los múltiples documentos que se han escrito 
sobre esos temas, algunos de ellos publicados también en la Revista de la cepal

Ante esta compleja situación, la c e p a l  quiso presentar ante un conjunto 
destacado de personalidades académicas de América y Europa algunas de sus 
reflexiones y, sobre todo, escuchar las interpretaciones y propuestas que ellas 
quisieran sugerir. Esa reunión dio lugar a un amplio intercambio de ideas que, de 
manera limitada, presentamos en este número de la Revista de la cepal . El mismo 
está encabezado por un artículo titulado Crisw y desarrollo en América Latina y el 
Caribe que sintetiza las ideas de la Secretaría de la c: e p a l . A continuación se 
presentan las reflexiones personales de Enrique Iglesias y Raúl Prebisch, las que 
también fueron presentadas al inicio de la reunión. El resto de los artículos 
constituye una pequeña muestra de los muchos que se presentaron y que en su 
variedad de enfoques y posiciones doctrinarias reflejan el intercambio teórico que 
predominó en la misma.

Naturalmente, los puntos de vista expresados en ios artículos son de responsa­
bilidad exclusiva de los autores y no coinciden necesariamente con las ideas de la 
Secretaría de la c e p a l ; sin embargo, es muy útil presentarlos porque ponen de 
manifiesto algunos de los problemas y posiciones que predominan actualmente en 
América Latina.





Crisis y desarrollo 
en América Latina y el Caribe

Secretaria Ejecutiva de la ce  p a l

Durante su vigésimo período de sesiones, celebrado en Lima en abril de 1984, la Comisión Económica 
para América Latina y el Caribe resolvió, entre otros asuntos, que en el período de sesiones del Comité 
Plenario de 1985 se considerase como uno de los temas principales “el examen de aquellos aspectos de 
las políticas de desarrollo económico y social de largo plazo que constituirían las ideas-fuerza necesa­
rias para responder a las transformaciones que la economía internacional plantea a los países de la 
región”.̂

Desde esa fecha, la Secretaría ha prestado atención prioritaria a dar cumplimiento a ese mandato. 
En primer término, se elaboraron diversos trabajos técnicos, recogidos en un conjunto de documentos 
concluidos en abril del presente año.^ En segundo lugar, se procedió a convocar a una reunión de 
expertos para examinar y comentar dichos documentos. En ese encuentro (cepal, 29 de abril al 3 de 
mayo), se reunieron más de cien personalidades de dentro y fuera de la región que aportaron distintos 
puntos de vista en un debate fecundo y enriquecedor.^

El presente documento constituye una versión revisada de la síntesis considerada en aquella 
oportunidad, que recoge algunas de las numerosas orientaciones que emanaron del debate. Se 
presentó al Comité Plenario de la c e p a l  —y en forma más amplia a los gobiernos de la región—, en 
cumplimiento de lo acordado;en la resolución aludida. Su propósito central es continuar fomentando 
el intercambio de ideas sobre los elementos más importantes de las políticas económicas y de las 
estrategias de desarrollo económico y social que convendría aplicar en los próximos años. Se examinan 
en el texto las opciones abiertas a la región para dar respuesta a la crisis actual y prepararse 
adecuadamente para el futuro. El documento se divide en tres partes.

La primera trata de explicar la evolución pasada, los avances logrados en lo económico y en lo 
social y los elementos de heterogeneidad que definen las posibilidades abiertas hacia el futuro, para 
luego centrar la atención en el abrupto cambio de las tendencias que se produjo a partir de 1980, así 
como en el origen, las características y el alcance de la crisis.

La segunda parte explora las restricciones y condicionamientos ai desarrollo futuro de los países 
de la región, poniendo énfasis en aquellos fenómenos que exigen cambios importantes en el patrón 
histórico de crecimiento, en el supuesto de que la región haya de superar la crisis y reactivar las 
economías que la componen.

La tercera parte se refiere a las orientaciones generales que podrían imprimirse al desarrollo 
económico y social en el mediano y largo plazo. En particular, se tiene en cuenta el horizonte temporal 
de los próximos diez años, aunque también se considera una perspectiva de más largo aliento vincula­
da, entre otros aspectos, a las previsibles modificaciones de la economía internacional. En conjunto, se 
trata de proposiciones muy preliminares que precisarán de elaboración posterior.

Tanto en la evolución de largo plazo como en las manifestaciones de la crisis y en la forma de 
enfrentarla existen importantes diferencias entre los países latinoamericanos, nacidas de su dimensión 
económica, la dotación de recursos, el grado relativo de desarrollo, las idiosincrasias de sus pueblos y 
los diversos enfoques de política económica adoptados por sus gobiernos. Por eso, las posibilidades y

'Resolución 457 (xx) del 6 de abril de 1984.
'^La esencia de esas contribuciones se recoge en un documento presentado en tres volúmenes y una síntesis, titulado Crisis y 

desarrollo: Presente y futuro de América Latina y el Caribe. Véanse, Crisis y desarrollo, síntesis ( l c / l , 333 (Sem. 22/6)) del 23 de abril de 
1985; Volumen i, Transformación y crisis: América Latina y el Caribe, 1950-1984 ( l c / u . 332 (Sem. 22/3)) del 22 de abril de 1985; 
Volumen ii. El desencadenamiento de la crisis y la reacción de la política económica: Resultados y alternativas (ix;/l. 332 (Sem. 22/2) Add. 
1) del 24 de abril de 1985, y Volumen in. Desafíos y opciones para el desarrollo futuro ( l c / l . 332 (Sem, 22/L. 3) Add. 2) del 11 de abril 
de 1985. Véanse también, Centroamérica: Bases de una política de reactivación y desarrollo ( l c / l , 331 (Sem. 22/5)) del 27 de marzo de 
1985, y A view of the Caribbean ( l c / l . 327 (Sem. 22/4)) del 14 de marzo de 1985.

''Véase, Informe de la Reunión de Expertos sobre Crisis y Desarrollo de América Latina y el Caribe, Santiago de Chile, 29 de abril al 3 
de mayo de 1985.
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los problemas que enfrentará cada uno revisten gran diversidad. Ello obviamente torna impracticable 
—aun en el caso de que fuera deseable— la tarea de elaborar fórmulas de desarrollo de validez 
general, lo cual no le resta utilidad a la búsqueda de denominadores comunes, al examen de 
experiencias nacionales, y a la discusión de algunos de los elementos más importantes que están en 
juego en la definición de las estrategias de desarrollo que podrán seguirse en los próximos lustros. Por 
supuesto, las formas específicas que puedan adoptar estas estrategias y políticas sólo podrán ser 
consideradas en el ámbito de cada país, teniendo en cuenta sus peculiaridades y preferencias.

Introducción
Al mediar el decenio de 1980 resulta ya ocioso 
insistir en que en los últimos años los países de 
América Latina y el Caribe han sufrido la más 
profunda y prolongada recesión desde los años 
treinta. Son bien conocidas, en efecto, las conse­
cuencias perniciosas de la crisis. La región en 
conjunto ha visto contraerse el ingreso real por 
habitante al nivel que se había alcanzado en 
1977; han crecido el desempleo abierto y el sub­
empleo; se han erosionado los coeficientes de 
ahorro e inversión; el consumo está deprimido y 
los salarios reales contraídos. Asimismo, se ha 
estrechado el margen de maniobra en la aplica­
ción de la política económica.

Los profundos desequilibrios de origen ex­
terno e interno que surgieron en todos los países 
se han atenuado, pero de ninguna manera supe­
rado. Si bien se observan mejoras —acaso tempo­
rales— en los balances de pagos, las tensiones 
inflacionarias han recrudecido en varios casos y 
ceden lentamente en otros. Por otro lado, la na­
turaleza recesiva de los ajustes que, en muchos 
casos, han posibilitado estas mejoras, hacen du­
dar de su permanencia o de su viabilidad.

La circunstancia de que la mayoría de los 
países de la región hayan basado su crecimiento 
excesivamente en el endeudamiento externo y 
de que hayan intentado postergar mediante este 
expediente las expresiones más dolorosas del 
ajuste, ha resultado en la acumulación de una 
abultada deuda, cuyo servicio gravita hoy de ma­
nera singular sobre los balances de pagos y las 
finanzas públicas. Este último fenómeno contri­
buye a imprimir rasgos distintivos a los efectos de 
la recesión internacional en América Latina, en 
contraste con otras regiones en vías de desa­
rrollo.

Los problemas de la coyuntura se confunden 
con las deficiencias estructurales de las econo­
mías latinoamericanas, que ya en los años setenta

habían dado lugar a importantes rezagos y dese­
quilibrios, y a veces las magnifican.

La peculiar combinación de modernización 
con heterogeneidad estructural, que es propia de 
América Latina, se ha traducido en profundas 
transformaciones económicas y sociales que re­
presentan significativos avances hacia sociedades 
y economías más complejas, al tiempo que per­
duran en su estructura elementos de heteroge­
neidad que son limitaciones para alcanzar las 
condiciones de un desarrollo autosostenido. En­
tre éstos destacan la falta de estructuración entre 
las actividades primarias y las secundarias; los 
insuficientes eslabonamientos hacia adelante y 
hacia atrás del sector manufacturero, unidos a 
ineficiencias y a atrasos tecnológicos; la extrema 
vulnerabilidad externa de las economías; el dua­
lismo de la agricultura moderna y de subsisten­
cia, y la incapacidad de crear suficientes puestos 
de trabajo productivos ante la rápida expansión 
de la población económicamente activa, factor 
que a su vez contribuye a explicar la persistencia 
de la pobreza extrema en que viven amplios nú­
cleos de la población, así como la heterogeneidad 
económica y social que continúa presente en to­
dos los países.

Los fenómenos económicos descritos se vie­
ron acompañados por importantes transforma­
ciones en el ámbito político-social. En algunos 
países, tensiones de viejo cuño se desbordaron 
hacia situaciones de violencia, aún no resueltas. 
En otros, regímenes autocráticos se vieron reem­
plazados por gobiernos civiles electos. Si bien no 
es fácil establecer relaciones de causalidad entre 
la evolución de los acontecimientos económicos, 
políticos y sociales, sin duda existen entre ellos 
múltiples interrelaciones; éstas acaso ayuden a 
explicar la inusitada efervescencia política que 
hoy se advierte en la región, y la renovada impor­
tancia que se le está dando en muchos países a
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lograr y consolidar sociedades pluralistas y de­
mocráticas como objetivo intrínseco del desa­
rrollo.

La efervescencia aludida forma parte de un 
cuadro muy dinámico de transformación, tanto 
en la región como en el mundo que la rodea. En 
efecto, los países del centro experimentan una 
genuina revolución tecnológica que tendrá, en­
tre muchísimas otras consecuencias, la de alterar 
de manera signifícativa y rápida las ventajas com­
parativas en el comercio mundial. Ello, aunado a 
una gradual modificación en la posición jerár­
quica de naciones en la economía internacional, y 
a la consolidación de nuevos protagonistas en el 
escenario mundial —como lo son las empresas 
transnacionales— abre oportunidades, pero en­
traña también peligros para países que se han 
caracterizado hasta ahora por su lenta capacidad 
de adaptación.

De otra parte y por múltiples razones, duran­
te los próximos años los países latinoamericanos 
continuarán enfrentando crecientes dificultades 
para movilizar financiamiento externo: contras­
te elocuente con el hecho que la principal econo­
mía industrializada del mundo se ha convertido 
en importadora neta de capitales.

En el orden interno, el agobiante peso de la 
deuda externa, la contracción en los niveles de 
ahorro e inversión y la gradual obsolescencia del 
acervo de capital existente —con inadecuada re­
posición en los últimos años— son tan sólo algu­
nos de los factores nuevos que se oponen a la 
reactivación de las economías.

En síntesis, después de más de treinta años 
de impresionantes logros y también de impor­
tantes carencias en materia económica y social, 
los países de la región se encuentran hoy ante 
una encrucijada. De no insistir en el ajuste —no 
obstante sus dolorosas consecuencias— y de no 
adoptar programas de reactivación sobre nuevas 
bases, las perspectivas no son halagüeñas.

Ante la constelación de fenómenos descritos, 
cabe descartar la tesis de que la recesión reciente, 
si bien profunda, es de carácter pasajero y que, 
en un futuro cercano, los países de la región 
podrán retomar, a base del viejo patrón históri­
co, la senda del crecimiento a que se habituaron 
durante las tres décadas de posguerra. Más bien, 
se confirma la hipótesis de que los países de la 
región están ante circunstancias distintas que de­

mandarán tiempo, sacrificios y respuestas nove­
dosas para su superación.

También cabría descartar como salida a la 
crisis las recomendaciones del paradigma neoli­
beral, que postula una decidida integración de 
las economías latinoamericanas a la economía 
mundial para que la reactivación en los países 
industrializados arrastre a los países en vías de 
desarrollo. Aparte del fundado escepticismo que 
podría abrigarse sobre el carácter sostenido de la 
recuf>eración de las economías del centro y, en 
caso de que ello ocurra, sobre la difusión de sus 
efectos entre los países en desarrollo, parece po­
co probable que se den las condiciones para que 
todos los países latinoamericanos y del Caribe 
simultáneamente logren imprimir dinamismo a 
sus exportaciones y las coloquen en mercados de 
tamaño finito, y condicionados, además, por 
fuertes tendencias proteccionistas en los países 
del centro, mientras que sus industrias tecnológi­
camente rezagadas también se acomodan a un 
nuevo estado de cosas. Por lo demás, está en 
formación una nueva división internacional del 
trabajo que no resultará precisamente del libre 
juego de las fuerzas de mercado.

Ello no niega la presencia de un importante 
potencial de exportaciones de la región, o el que 
algunas de las economías de dimensión reducida 
puedan convertir al sector exportador en el mo­
tor del crecimiento. Lo que se sostiene es que no 
sería realista concentrar los esfuerzos de todos 
ios países en una estrategia indiscriminadamen­
te aperturista, a costa de actividades económicas 
establecidas que se gestaron con gran esfuerzo y 
sacrificio en la posguerra, y que siguen generan­
do impulsos dinámicos, aun cuando no siempre 
en condiciones óptimas de eficiencia.

Aquí apenas se esbozan las bases y principios 
orientadores de una estrategia que ni postula 
abordar la reactivación a partir de los patrones 
históricos, ni abraza el paradigma en boga en 
algunos países industrializados. Esa estrategia se 
inspira en la convicción profunda de que los paí­
ses de la región deben reaccionar decididamente 
ante el conjunto de nuevas circunstancias —de 
origen externo e interno— que condicionarán 
tanto su posibilidad de crecer como la de cumplir 
otros objetivos universales del desarrollo.

En ausencia de esa reacción los desequili­
brios no corregidos probablemente persistirían e 
irían unidos a un ritmo de actividad económica
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pausado o incluso negativo. Elio no sólo compro­
metería los logros del pasado, sino que pondría 
en entredicho la posibilidad de consolidar y pro­
fundizar el reciente proceso de apertura demo­
crática en varios países.

La idea central, en torno a la cual gravita 
buena parte de este documento, consiste en reco­
nocer que el desarrollo debe orientarse por los 
principios de crecimiento, autonomía, equidad y 
democracia. Las relaciones entre estos objetivos 
son, sin embargo, complejas. A la vez que son 
interdependientes, dado que no se concibe el 
desarrollo autosostenido sin que todos ellos sean 
satisfechos en alguna medida esencial, son fre­
cuentes las situaciones en que se presentan con­
flictos en el logro simultáneo y pleno de los mis­
mos. En tales situaciones es necesario encontrar 
soluciones que combinen el cumplimiento de ca­
da objetivo por encima de un umbral mínimo.

Naturalmente, en situaciones nacionales 
concretas, la procura de uno u otro de los objeti­
vos puede adquirir particular urgencia. En gene­
ral, en la crisis latinoamericana actual, destaca el 
imperativo de recobrar autonomía en la formu­
lación, y, sobre todo, en la instrumentación de las 
políticas económicas, si se desea recuperar la ca­
pacidad de crecer e imprimir nuevas transforma­
ciones a las sociedades que integran a la región. 
Como se dijo, los cambios estructurales inacaba­
dos en la economía internacional con alta proba­
bilidad impedirán que la región, como un todo, 
se beneficie en grado sustantivo de la ayuda fi­
nanciera y de los mercados del centro. Es inesca- 
pable, entonces, admitir que América Latina y el 
Caribe tienen ante sí la enorme tarea de resolver 
con sus propias fuerzas dificultades nuevas y 
viejos problemas. Dicho de otra manera, no es 
realista ni conveniente esperar que las soluciones 
provengan de fuera.

Conviene aclarar que con lo anterior no se 
pretende marginar a los países de la región de las 
corrientes financieras, comerciales y tecnológicas 
que imperan en la economía mundial, sino de 
fortalecer su capacidad endógena de desarrollo 
productivo y tecnológico, mejorar su autonomía 
nacional y colectiva, y por esa vía modificar gra­
dualmente la inserción de la región en la cam­
biante economía internacional.

En ese orden de ideas, los países de la región 
habrán de readecuar su aparato productivo a fin 
de aprovechar en forma más intensa los estímu­

los de la demanda nacional, subregional y regio­
nal, y para acceder a los mercados internaciona­
les de manera selectiva. Tanto el ajuste como la 
reactivación serán producto fundamental de la 
capacidad de creación, el esfuerzo e iniciativa de 
las sociedades latinoamericanas. De allí se des­
prende que entre los objetivos universales del 
desarrollo —crecer, transformar, mejorar la .dis­
tribución del ingreso, ganar autonomía y avanzar 
hacia sociedades más pluralistas, participativas y 
democráticas— adquiere carácter urgente el de 
ganar autonomía, o ampliar márgenes de manio­
bra en la formulación y ejecución de la política 
económica. Sin satisfacer ese requisito, resultaría 
improbable alcanzar los demás propósitos seña­
lados.

El punto de arranque de una estrategia alter­
nativa se encuentra en ganar el reconocimiento 
político de que la región probablemente inicia 
una etapa de desarrollo pausado y de que sin la 
movilización íntegra de las energías sociales de 
cada país, incluso el futuro previsible sería de 
retrocesos acumulativos. En consecuencia, im­
porta concebir una estrategia que desde el co­
mienzo concilie el ajuste con la reactivación y la 
reorientación de las economías. No existen, des­
de luego, recetas fáciles, ni medios indoloros de 
lograr el ajuste. Cabría, sí, recomendar que ese 
costo se dosifique mejor en el tiempo y entre 
distintos estratos de la población. La profundi­
dad de la crisis ha borrado la línea divisoria entre 
la política económica de corto y mediano plazo, 
puesto que el ajuste, la reactivación y el desarro­
llo no corresponden a fases sucesivas de la estra­
tegia sino que forman parte de la misma política. 
Esta manera de concebir la política económica 
exige poner mayor énfasis en proteger y estimu­
lar la oferta —especialmente la que genere divi­
sas a través de la exportación o la sustitución 
eficiente de importaciones— en contraposición 
al control estricto de la demanda tendiente a 
reducirla.

En cuanto a la reorientación del desarrollo 
económico de los países de la región, será indis­
pensable redoblar esfuerzos para vencer los dese­
quilibrios estructurales, como la falta de verte- 
bración de las actividades económicas, las inefi­
ciencias, el atraso tecnológico, la debilidad en los 
cuadros empresariales y en el entrenamiento de 
la mano de obra, y la inserción inadecuada en los 
mercados internacionales. Al efecto, debe em­
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prenderse, con enfoques pragmáticos y flexibles, 
la tarea de articular de manera más eficiente la 
estructura de la producción- Como quedó seña­
lado, el desarrollo de nuevas líneas de exporta­
ción habría de llevarse a cabo selectivamente.

También la producción orientada a satisfa­
cer la demanda interna debiera tender a ganar 
en eficiencia, a una mayor articulación intersec­
torial o intrasectorial y a la adaptación de tecno­
logías avanzadas —o el desarrollo de tecnologías 
propias—, adecuadas a las necesidades y circuns­
tancias que prevalecen en los países de la región.

Las economías latinoamericanas muy proba­
blemente se verán constreñidas durante un largo 
período por la escasez de financiamiento y por 
las remesas de capital al exterior. En tales cir­
cunstancias el esfuerzo de ahorro interno y la 
eficacia de la inversión deberán desempeñar un 
papel decisivo, para lo cual se requerirán adecua­
das políticas fiscales y el reordenamiento de los 
sistemas financieros.

En este orden de ideas, el cumplimiento del 
objetivo de la equidad tendría, además, un papel 
funcional. Al detenerse la caída de los ingresos 
de las mayorías y comenzar a subir, habría que 
aumentar la oferta de bienes básicos —alimentos, 
vestuario, calzado, materiales de construcción, 
algunos bienes de consumo duraderos— en cuya 
producción la región ha ganado ya experiencia y 
que suelen precisar pocos insumos importados, 
pero que se caracterizan por un uso intensivo de 
mano de obra. Ello no significa desalentar activi­
dades tecnológicamente complejas, sino impul­
sarlas en forma selectiva y de preferencia con un 
criterio de integración subregional.

La cooperación intrarregional, en efecto, se 
convertiría en otro pilar del esfuerzo de reactiva­
ción y desarrollo, no sólo con el criterio tradicio­
nal de unir mercados y sustituir importaciones, 
sino como un importante instrumento para ga­
nar eficiencia y desarrollar nuevas tecnologías. 
No es del caso insistir en el cumplimiento de 
compromisos formales que postulan la armoni­
zación gradual y progresiva de las actividades y 
las políticas del quehacer económico nacional, 
sino impulsar gestiones conjuntas a fin de resol­
ver problemas comunes.

Entre ellas destaca la de encarar colectiva­
mente —en el plano subregional o regional— 
algunos de los factores limitativos de la economía 
internacional, incluso para organizarse en un in­

tento de influir en las políticas de los países in­
dustrializados o alterar su inercia. La relación 
con el centro continuará representando un papel 
decisivo en el futuro de los países de la región. 
América Latina tendrá que esforzarse más en 
interpretar las tendencias de la economía inter­
nacional y en reaccionar ante ellas. Ello es indis­
pensable no sólo para aprovechar las oportuni­
dades externas, sino para prever y atenuar los 
efectos de las restricciones que provengan del 
mismo origen. Las negociaciones conjuntas, o al 
menos las consultas entre los gobiernos de la 
región, podrían continuar cumpliendo una fun­
ción relevante en el ordenamiento de las corrien­
tes comerciales y de los flujos financieros, así 
como en plantear soluciones a obstáculos pun­
tuales, como aquellos derivados del endeuda­
miento externo, especialmente en lo que se refie­
re a la necesidad de ofrecer cierto alivio a muchos 
países de la región y de compartir costos de ma­
nera más equitativa entre acreedores y deudores.

El desarrollo de los recursos humanos a to­
dos los niveles también habrá de desempeñar un 
papel importante en el reordenamiento del desa­
rrollo de los países de la región. Ello es condición 
insoslayable para estimular la creación, para ga­
nar eficiencia, para aplicar y desarrollar tecnolo­
gías apropiadas e incluso para contribuir a la 
formación de sociedades más pluralistas, partici- 
pativas y democráticas.

Asimismo, será necesario instrumentar, al 
menos en algunos países, reformas largamente 
aplazadas para modernizar y mejorar la articula­
ción entre las actividades primarias y entre éstas y 
las secundarias. Ello es especialmente pertinente 
a fin de superar las disparidades entre un sector 
agrícola moderno y una agricultura campesina 
de subsistencia. La solución de esa heterogenei­
dad y de otros problemas seculares de la agricul­
tura latinoamericana requerirán, entre otras co­
sas, fortalecer la economía campesina, dándole 
mayor acceso a recursos productivos; reducir la 
dependencia del sector a fin de adaptar el uso de 
tecnologías a las dotaciones locales de recursos, y 
buscar una progresiva reducción de la asimetría 
en la inserción de los países latinoamericanos en 
el mercado internacional de productos agrícolas. 
En el mismo orden de ideas, será preciso reorde­
nar el desarrollo industrial hacia patrones de 
producción más eficientes, mejor adaptados a las 
circunstancias predominantes de la región y con
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mayor integración intrasectorial o intersectorial, 
buscando consolidar lo que en este documento se 
denominan “núcleos endógenos de dinamiza- 
ción tecnológica”. En este esfuerzo corresponde­
ría un papel relevante a la pequeña y mediana 
empresa, no sólo porque pueden alcanzar altos 
niveles de eficiencia, sino porque frecuentemen­
te generan más empleo y mayor valor agregado 
por unidad de inversión que la gran empresa.

El reordenamiento del desarrollo latinoame­
ricano supone necesariamente reexaminar el pa­
pel de los distintos agentes económicos, en par­
ticular el del Estado. De allí que también deba 
explorarse la tensión dinámica que existe entre la 
lógica del mercado —donde por razones de efi­
ciencia se protege a los más aptos, por encima de 
consideraciones de justicia distributiva en el in­
greso o el poder— y la asignación administrativa 
de recursos mediante decisiones directas del Es­
tado. Deben convivir ambás formas de asignar 
recursos aunque con mezclas y modalidades dis­
tintas de un país a otro, de acuerdo con sus cos­
tumbres, instituciones y forhias peculiares de in­
teracción política.

El esquema de desarrollo que se postula está 
concebido en un marco participativo y democrá­
tico, no sólo como objetivo intrínseco sino como 
instrumento indispensable para el cumplimiento 
de los objetivos económicos. En la crisis, siempre 
está presente la tentación de usar soluciones au­
toritarias. Pero éstas suprimirían los elementos 
de solidaridad y creación que demanda en lo 
político y en lo económico la reanudación del 
desarrollo. Por eso, el principal camino para 
atemperar conflictos sociales, convertir nuevos 
segmentos de la población en portadores de cam­

bio y conformar la conducta de los agentes pro­
ductivos sería la concertación democrática, en 
que gobernantes y gobernados comparten poder 
y responsabilidades en torno a un proyecto na­
cional de desarrollo. La posibilidad de superar la 
crisis no se encuentra sólo, ni siquiera principal­
mente, en el ámbito técnico-económico, sino en 
el político, por cuanto esa posibilidad depende 
medularmente de lograr la unión del Estado y la 
sociedad civil en la lucha por recuperar la capaci­
dad de acceder al desarrollo.

En síntesis, el desarrollo de los países de la 
región en los años ochenta enfrenta análogas 
disyuntivas —falsas y auténticas— que antaño 
{entre otras; crecimiento frente a equidad; estra­
tegias hacia afuera frente a estrategias hacia 
adentro; consumo frente a inversión; Estado 
frente a la empresa privada; planificación frente 
al libre juego del mercado, y explotación de re­
cursos frente a la protección del medio ambien­
te), pero ahora en un marco de circunstancias 
radicalmente alteradas, que cambian sus alcances 
y características, así como la manera de enfren­
tarlas. En el presente documento se identifican 
algunos de esos cambios y la forma en que in­
fluyen sobre las perspectivas latinoamericanas; 
también se hace un primer esbozo de los linca­
mientos de acción que la región y los países indi­
viduales podrían comenzar a trazar con el propó­
sito de retomar la senda del progreso económico 
y social. El hecho de tener que abordar simultá­
neamente tres procesos no fácilmente concilia­
bles —estabilización, reactivación y cambio es­
tructural— constituye la tarea más difícil que la 
región encara desde la Gran Depresión de los 
años treinta.

I

Transformación y crisis: 
América Latina y el Caribe, 1950-1984

1. Rasgos sobresalientes de la evolución 
del desarrollo latinoamericano desde la posguerra

En lo económico y social, la región sufrió una 
intensa transformación en los tres decenios que 
van desde el primer período de la posguerra

hasta 1980. En varios países, factores como la 
expansión de la capacidad productiva, el fortale­
cimiento de los grupos medios, el crecimiento de 
los servicios educativos y de salud, y la inserción 
dinámica en la economía internacional, crearon 
entre muchos grupos sociales el convencimiento
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de que el desarrollo marchaba por buen camino. 
Los numerosos e importantes problemas subya­
centes se veían empequeñecidos frente a los lo­
gros y la confianza de que el dinamismo econó­
mico resolvería, con el tiempo, esas dificultades.

Transitoriamente, se afianzó esa confianza 
cuando, frente al receso de la economía mundial 
de 1974-1976 y la limitada recuperación poste­
rior de los centros, la región logró mantener el 
crecimiento económico, si bien, como se compro­
baría después, a costa de estrechar parte de los 
márgenes de maniobra disponibles. Muchos paí­
ses afectados por la crisis energética pudieron 
mantener e incluso acrecentar sus importacio­
nes, apoyándose en un abundante caudal de fi- 
nanciamiento externo. Persistía la idea en varios 
círculos de que los nubarrones de la economía 
internacional eran pasajeros, y que pronto se 
retomaría la tendencia ascendente que, como se 
dijo, caracterizó la evolución de la mayoría de las 
economías latinoamericanas en las décadas ante­
riores. En suma, las previsiones confiaban en una 
evolución económica positiva y sin trastornos im­
portantes en el decenio de 1980.

Sin embargo, a partir de 1981 se constató 
que el estilo de desarrollo predominante era muy 
vulnerable, sobre todo a factores externos, y que 
algunos de los problemas supuestamente en vías 
de solución, lejos de haber desaparecido, se ha­
bían agravado. La nueva situación puso de relie­
ve viejas y nuevas dificultades e hizo ver que éstas 
alcanzaban magnitudes superiores a las de cual­
quier otro período de la posguerra.

a) 1945-1965
En América Latina, el primer período de 

posguerra se caracteriza por los intentos de con­
figurar una política económica y social capaz de 
estructurar y orientar las medidas parciales naci­
das de reacciones frente a fenómenos internos y 
externos. Destacan entre las causas que dieron 
origen a esas políticas internas los conflictos y 
crisis internacionales que trastrocaron las econo­
mías latinoamericanas hasta la segunda guerra 
mundial, y la paulatina transformación de socie­
dades predominantemente rurales en urbanas.

Entre los cambios internos resalta, con algu­
nos retrasos y anticipaciones, el inicio de un fuer­
te impulso a la industrialización. Sin embargo, no 
todo puede reducirse a la aparición o fortaleci­

miento del sector industrial; simultáneamente se 
da el proceso de urbanización, se forma un mer­
cado interno cuya expansión reemplaza en bue­
na parte a los mercados internacionales en el 
papel de propulsor económico, comienzan a sur­
gir nuevos grupos que cambiarán la estratifica­
ción social y, en el campo político, surgen res­
puestas destinadas a canalizar las aspiraciones de 
los grupos emergentes. De allí que se reúna a este 
conjunto de fenómenos bajo el título de “desa­
rrollo hacia adentro” intentando dar una idea 
gráfica del profundo cambio en el patrón de 
desarrollo.

Los proyectos deliberados de transforma­
ción y los regímenes políticos que los impulsaron, 
adquirieron formas concretas muy diversas que 
respondían en buena medida a las diferencias 
históricas y estructurales de los países. Los térmi­
nos ‘reformismo’, ‘populismo’ y ‘desarrollismo’ 
con que se les ha denominado habitualmente 
reflejan, en su ambigüedad, lo difícil de reducir 
aquella diversidad a una visión de conjunto. Sin 
embargo, hubo denominadores comunes que, en 
principio, se referían tanto a circunstancias repe­
tidas como al predominio de ciertos valores bási­
cos. Entre éstos sobresalen la modernización eco­
nómica, social y política, el nacionalismo y el esta­
tismo.

La modernización apuntaba hacia la idea de 
constituir sociedades urbano-industriales si­
guiendo, a grandes rasgos, el modelo de los paí­
ses desarrollados, aunque para llegar a ello se 
tuviera que tomar un rumbo distinto. Dicha idea 
abarcaba la transformación económica encabeza­
da por la industrialización y .estimulada por el 
mejoramiento de las condiciones de vida de la 
población resultante de elevar el ingreso, am­
pliar los consumos y abrir el acceso a los servicios 
sociales, mientras se modificaba la estructura po­
lítica a fin de integrar y ceder poder a grupos 
sociales antes subordinados o postergados.

El nacionalismo se expresó en dos sentidos 
principales: primero, como afirmación frente a 
los centros desarrollados de los cuales dependie­
ron en grado extremo la mayoría de los países de 
América Latina durante el período de desarrollo 
hacia afuera; segundo, como integración de so­
ciedades y economías que todavía necesitaban 
decantar su identidad nacional. El estatismo con­
sistía principalmente en asignar al Estado un pa-
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pel decisivo en la formulación y ejecución de los 
proyectos nacionales de transformación.

Con naturales diferencias de matiz y énfasis, 
estos valores penetraron y se generalizaron en 
todos los movimientos políticos y regímenes sur­
gidos de las crisis de los gobiernos tradicionales 
en los años treinta.

En el campo económico, la industrialización 
sostitutiva cumplió un papel central. Inicialmen­
te, fue más el resultado de la reacción de los 
países frente a una crisis externa que el fruto de 
una decisión largamente estudiada. Después, la 
guerra mundial redujo radicalmente la disponi­
bilidad de divisas, lo que provocó como reacción 
más o menos espontánea de las políticas econó­
micas la necesidad de administrar divisas escasas. 
Poco a poco estas políticas fueron racionalizán­
dose e incorporando objetivos e instrumentos de 
más largo plazo, hasta perfilarse nítidamente la 
idea de la industrialización deliberada.

Cobraron importancia las políticas cambiaria 
y arancelaria que protegen la expansión de las 
ramas productoras de bienes de consumo no du­
raderos y algunos insumos intermedios. El Esta­
do transfirió recursos hacia la industria para faci­
litar la acumulación de capital, muchas veces me­
diante la captación de excedentes de la agricultu­
ra y de los rubros de exportación más rentables. 
El propio sector público transformó la infraes­
tructura física y educativa, y en muchos países 
creó, a través de empresas gubernamentales, ra­
mas básicas de la infraestructura industrial.

Un rasgo bastante difundido fue el de vincu­
lar el desarrollo industrial al mercado interno 
—o subregional, en el caso de los incipientes pro­
cesos de integración económica—, sin combinar­
lo con la conquista de mercados externos, ni con 
la búsqueda sistemática de la competencia inter­
na. Esta característica, explicable en un comienzo 
por la génesis del proceso en América Latina y 
por las condiciones internacionales y luego por la 
tardanza en adaptar la política de industrializa­
ción a las nuevas condiciones y posibilidades del 
mercado mundial coadyuvó a acentuar los pro­
blemas de balance de pagos de muchos países.

Al examinar el proceso económico de mane­
ra más detallada se observan dos modos de trans­
formarse y crecer, originados en buena parte en 
las relaciones económicas externas. El primero 
fue adoptado por los países que ya habían dado 
pasos significativos en la industrialización duran­

te los años treinta o después de la segunda guerra 
mundial. Son los países de mayor tamaño relati­
vo y aquellos en los que el o los principales pro­
ductos primarios de exportación llegaron a al­
canzar influencia en los mercados mundiales. 
Aquí se experimentaron las mayores restriccio­
nes en la capacidad para importar, y hubo de 
hacerse, con distinta postura, esfuerzos por in­
tensificar las estrategias de industrialización. Los 
países del Cono Sur, los más avanzados en etapas 
previas, tuvieron escaso dinamismo, no superan­
do ninguno un ritmo anual de 4%. Colombia 
alcanzó una tasa anual de 4.7% y Brasil y México 
se aproximaron al 6%. Pero en todos los casos 
disminuyó paulatinamente la relación entre im­
portaciones y producto. En la medida en que el 
proceso se aceleró, la restricción de importacio­
nes resultante llevó a varios países a forzar el 
proceso sustitutivo a grados que frecuentemente 
afectaron la eficiencia productiva, por cuanto no 
hubo preocupación sustantiva por elevar la pro­
ductividad y la capacidad de competencia inter­
nas, ni por promover sistemáticamente el cambio 
tecnológico. El crecimiento se centraba en el sec­
tor manufacturero, pero su avance exigía cada 
vez más utilización de bienes de capital e insumos 
intermedios que próvenían de ramas más difíci­
les de desarrollar. Al final del período (1965), en 
Brasil, México y Argentina la relación entre im­
portación y producto era inferior a 10%, tasa 
mucho más baja que la registrada a comienzos 
del decenio de 1950.

En el segundo grupo de países, de tamaño 
mediano y pequeño, la industrialización sustitu- 
tiva partió de niveles relativamente bajos de desa­
rrollo manufacturero, lo que les permitió avanzar 
sin enfrentar las restricciones externas del pri­
mer grupo. Las tasas anuales de crecimiento del 
producto fueron más elevadas, bordeando o su­
perando el 6% en varios casos. Entre ellos, los 
países centroamericanos comenzaron a cumplir, 
hacia finales de este período, una fructífera eta­
pa de integración subregional.

En el campo social, la urbanización y el desa­
rrollo económico terminaron por consolidar un 
conjunto de grupos sociales que sirvieron de sos­
tén político al estilo de desarrollo de ese período. 
El Estado pretendía orientar la transformación 
productiva, mientras el empresario industrial, 
los sectores medios y obreros y al menos parte del 
campesinado pugnaban por abandonar su papel
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de agentes pasivos para convertirse en protago­
nistas del desarrollo.

Una característica importante del proceso de 
desarrollo en este período es la cocKÍstencia de 
grupos tradicionales y grupos nuevos. Estos últi­
mos favorecieron las transformaciones que ten­
dían a la emulación de las sociedades industriali­
zadas que les servían de punto de referencia. Sin 
embargo, enfrentaban tanto la resistencia de los 
grupos tradicionales como la dificultad natural 
de articular en un proyecto común los diferentes 
intereses que los movilizaban. Más aún, las dife­
rencias surgieron, en ocasiones, en el seno de los 
propios grupos nuevos.

Desde luego, los valores centrales que guia­
ban la transformación eran interpretados en for­
ma diferente por ios distintos grupos sociales que 
la sustentaban. No obstante, pueden reconocerse 
elementos comunes, como la ampliación del ac­
ceso a la educación, a otros servicios sociales y al 
consumo. Asimismo, se compartían las ideas de 
racionalización económica, de transformación 
de la estructura productiva, de incremento de la 
eficiencia, y de extensión y profundización de la 
participación política, económica y social de los 
nuevos grupos sociales. También hubo coinci­
dencia en la necesidad de alentar ciertas formas 
de organización social (sindicatos, organizacio­
nes empresariales, partidos políticos) que hicie­
ran más pluralistas y participativas a las socie­
dades.

La industrialización suponía que el Estado 
desempeñaría un papel protagónico inicial, 
mientras se fortalecían y modernizaban los cua­
dros de empresarios industriales. No siempre se 
produjeron las transformaciones que habrían de 
convertir al sector privado en agente dinámico 
de cambio. En parte, la industrialización se cen­
tró en la transformación de productos primarios, 
donde se mantuvieron intereses y patrones de 
comportamiento tradicionales. De ese modo, el 
empresario industrial, junto con ser un agente de 
cambio, enfrentó sus propias limitaciones estruc­
turales que le impidieron tener un comporta­
miento claramente congruente con un proyecto 
industrial modernizante.

Los sectores medios se fortalecieron tanto en 
términos numéricos como político-sociales. En 
general, durante el período de ascenso social esos 
sectores eran proclives a apoyarse en los sectores 
populares; desempeñaron un papel importante

en la expansión del consumo, en la conquista de 
una mayor participación social y política, en el 
logro de una mayor movilidad social y en el 
apoyo a la industrialización y a las transformacio­
nes económicas. Sin embargo, la alianza resultó 
efímera en muchos casos.

En el período analizado también surgieron 
amplios movimientos populares. En varios países 
adquirieron importancia política, promovieron 
el acceso a mejores niveles de consumo y logra­
ron que se votasen legislaciones sociales protec­
toras.

La migración produjo una modificación ra­
dical de la situación urbana en general y de la 
clase obrera en particular. Los problemas de in­
corporación a la vida urbana predominaban so­
bre los de la vida industrial, y la solución de los 
primeros escapaba a las posibilidades de acción 
de los sindicatos, pues dependía mucho más de 
políticas gubernamentales globales. Este hecho 
no pasó inadvertido a los regímenes de la época y 
en muchos casos se crearon nexos de dependen­
cia entre el movimiento sindical y el Estado.

El problema agrario constituía uno de los 
motivos de mayor preocupación, tanto por su 
incidencia en el mercado para la expansión in­
dustrial interna, como por su condición de gene­
rador de divisas y de bienes básicos de consumo, 
piezas claves para sustentar el crecimiento urba­
no e industrial. En la mayoría de los casos preva­
leció esta última función, y el campesinado que­
dó al margen de los principales cauces del desa­
rrollo socieconómico.

Por último, el Estado, con limitaciones, cum­
plió un papel protagónico en la transformación 
económica y social.

La configuración de un modelo de creci­
miento hacia adentro con el liderazgo del Estado 
y un clima internacional propicio explican, en 
suma, el periodo más largo de prosperidad del 
que se haya beneficiado América Latina desde su 
independencia. En ese largo proceso surgieron 
dificultades y se fueron gestando los problemas 
que habrían de estallar al producirse la crisis de la 
economía internacional a fines del decenio de 
1970.

Poco a poco se opusieron a la ampliación del 
desarrollo industrial obstáculos relativos al tama­
ño del mercado y al acceso a tecnología y capitales 
externos; aun así, surgieron propuestas de inte­
gración económica y de fomento a las exportado-
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nes, de racionalización de la protección arancela­
ria y de reformas estructurales, entre las que 
figuraban la agraria y la impositiva.

En otro plano, los grupos que habían adqui­
rido poder pugnaban por alcanzar los frutos del 
crecimiento, creando, con alguna frecuencia, 
fuertes tensiones políticas. En la medida en que 
fue creciendo la participación del Estado en el 
producto, comenzó a verse limitada su capacidad 
de impulsar la transformación económica y social 
y de atenuar, por la vía de las transferencias a los 
grupos menos favorecidos, las agudas disparida­
des de distribución que acompañaron a un inten­
so proceso de formación de capital.

Con todo, la principal restricción que habría 
de encontrar la gestión del Estado surgiría poste­
riormente, a raíz de la integración a la economía 
mundial en circunstancias de receso de esta últi­
ma y de trastornos en los mercados financieros 
internacionales.

b) 1965-1973
A consecuencia de las dificultades económi­

cas y políticas de carácter interno descritas ante­
riormente, a mediados de los años sesenta se 
comenzaron a gestar en muchos países de la re­
gión cambios en el estilo de desarrollo económico 
hasta entonces vigente. Este primer intento de 
transformación culminó cuando la crisis desata­
da en 1973 y las importantes variaciones en el 
escenario internacional a partir de 1974, obliga­
ron a introducir alteraciones cualitativas en los 
estilos de desarrollo.

En esta etapa, algunos países fueron paulati­
namente modificando sus políticas económicas, 
en un empeño por aprovechar el dinamismo del 
comercio exterior y el surgimiento de nuevos 
polos de demanda internacional. Los gobiernos 
atribuyeron mayor importancia al fomento de las 
exportaciones; simultáneamente, a medida que 
mejoraban los ingresos corrientes y de capital del 
balance de pagos, se exploró la liberalización de 
las importaciones y se tendió a uniformar las 
tasas cambiarlas.

En muchos casos se reformaron también las 
políticas y legislaciones que afectaban al capital 
extranjero; a veces, con fines de regular su papel, 
pero en el fondo para alentarlo.

La industrialización seguía siendo un eje 
fundamental de desarrollo, pero se la orientaba

no sólo al mercado interno sino también a los 
mercados subregionales, regionales y mundiales. 
Se otorgaba mayor impulso a la elaboración de 
recursos naturales y a la incorporación de nuevas 
ramas productoras de bienes de consumo dura­
deros, de insumos intermedios y de bienes de 
capital. Se modernizaba la agricultura para ha­
cerle llegar más eficazmente el progreso técnico 
y, en algunos países, se ponía mayor acento en 
diversificar la exportación de bienes agropecua­
rios.

Las funciones del Estado tendieron asimis­
mo a cambiar. En algunos casos, se otorgó un 
papel importante a las empresas públicas. En 
otros, se dio un apoyo creciente a grupos priva­
dos nacionales. Los gobiernos avanzaron en la 
planificación de sus actividades; aunque la efica­
cia de la planificación no siempre estuvo a la 
altura esperada, en varios países la gestión públi­
ca fue ganando en coherencia y claridad de obje­
tivos, mejorándose el manejo de los instrumentos 
de política económica tanto en la esfera del co­
mercio exterior y de la política cambiarla, como 
en la política fiscal y monetaria. El control de los 
procesos inflacionarios constituyó una preocu­
pación creciente de muchos gobiernos. Por últi­
mo, se fomentaron mercados financieros inter­
nos y se permitió una creciente vinculación con el 
exterior.

Como se dijo, hasta 1973 la región experi­
mentó un crecimiento económico bastante diná­
mico y transformaciones nada despreciables. Esa 
síntesis, sin embargo, oculta un amplio abanico 
de resultados.

Surgieron escollos ai ulterior avance de los 
procesos subregionales de integración; asimis­
mo, fueron cada vez más evidentes las dificulta­
des de aplicar reformas internas, particularmen­
te las agrarias. Al mismo tiempo, fue cambiando 
el papel de algunos grupos sociales en los regíme­
nes políticos. En ciertos casos, las fuerzas arma­
das y las tecnocracias pasaron a desempeñar pa­
peles más importantes. En otros, se trató de am­
pliar la base popular de los regímenes políticos, 
incorporando a amplios grupos urbanos y ru­
rales.

Los cambios en el plano político fueron en 
muchas ocasiones reflejo de las dificultades so­
ciales para absorber en grado suficiente una cre­
ciente fuerza de trabajo urbana y satisfacer las 
aspiraciones de consumo de las clases medias. Sin
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duda hubo dificultades para atender las aspira­
ciones de algunos grupos. Así, por ejemplo, para 
los sectores jóvenes aumentó la distancia entre 
sus aspiraciones, por una parte, y su acceso efec­
tivo a la participación, por la otra.

La reacción en algunos casos fue pendular, lo 
que abrió el paso a planteamientos económicos 
de corte neoliberal; en ocasiones, se facilitó la 
viabilidad de aplicación de los nuevos plantea­
mientos por la existencia de regímenes políticos 
autoritarios.

c) 1973-1980
A partir de 1973, diversos fenómenos en el 

ámbito internacional, en especial el alza de los 
precios del petróleo, implicaron cambios impor­
tantes en el panorama económico de América 
Latina. Los países exportadores de petróleo se 
beneficiaron con un mejoramiento sustancial de 
la relación de precios del intercambio y un fuerte 
aumento de sus ingresos de divisas. Lo contrario 
sucedió a los países importadores: un deterioro 
de la relación del intercambio y una mayor pre­
sión sobre el balance de pagos, no sólo por los 
mayores precios del petróleo, sino por las alzas 
que registraron las manufacturas importadas de­
bido a presiones inflacionarias coincidentes en 
los países desarrollados.

El alza del petróleo y un conjunto de factores 
de carácter estructural alteraron también el fun­
cionamiento de la economía internacional. Se ex­
pandió notablemente el papel de la banca comer­
cial; aumentó en alto grado la oferta de recursos 
financieros para los países en vías de desarrollo; 
se aceleró la inflación mundial y, al cabo de algún 
tiempo, subieron las tasas de interés.

Los gobiernos latinoamericanos tuvieron 
muy fácil acceso a ese abundante financiamiento 
internacional. Creció fuertemente el endeuda­
miento externo de fuentes privadas, y la banca 
asumió un papel cada vez más destacado, tanto en 
relación con el balance de pagos y la deuda exter­
na, como en lo relativo al fmanciamiento de la 
economía interna.

La pérdida de ingresos de la población, la 
inflación y, a veces, la mermada legitimidad de 
los gobiernos, fueron los efectos de las primeras 
crisis internacionales (monetaria, petrolera, de 
alimentos básicos) del decenio de 1970 que cul­
minaron con el hondo receso mundial de 1974 a 
1976.

Más aún, la evolución del comercio exterior y 
del fmanciamiento externo durante el período
1976-1980 sirvió para apoyar en algunos países 
la convicción de que se había superado la fase 
recesiva del ciclo internacional, volviéndose a la 
normalidad. Durante este período las exporta­
ciones crecieron en volumen y valor a los ritmos 
más rápidos de la posguerra. Las importaciones 
aumentaron también, y en algunos años lo hicie­
ron con tasas sorprendentes (en los países del 
Cono Sur y en algunos países exportadores netos 
de petróleo). Simultáneamente, en la mayoría de 
los casos y de los años se mantuvo el déficit en el 
balance comercial de bienes y servicios. En gene­
ral en la posguerra la expansión del comercio fue 
alta y deficitaria. En este último campo se redefi- 
nió la relación entre los sectores productores y los 
financieros. En ocasiones, los primeros perdie­
ron parte de su importancia relativa frente a los 
segundos.

En estas circunstancias, la norma consistió en 
tolerar saldos negativos a niveles inusitados en las 
transacciones de bienes y servicios de la balanza 
de pagos. El déficit encontró sustento, cuando no 
explicación, en la disponibilidad de financia- 
miento externo, el cual, como se dijo, se ofreció 
en abundancia a casi todos los países, en una 
primera etapa con intereses reales bajos.

En suma, en la evolución del comercio y del 
fmanciamiento externo surgieron simultánea­
mente tres factores comunes a la mayoría de los 
países: dinamismo comercial, déficit en el balan­
ce de bienes y servicios, y abundante financia- 
miento neto externo. Así, en la medida en que 
cabía proyectar una situación de rápido creci­
miento del valor de las exportaciones y de tasas 
bajas de interés, se justificaba ampliar el endeu­
damiento externo, sin incurrir en riesgos excesi­
vos para la capacidad de pagos externos y, a la 
vez, expandir las reservas. Había un grado apre­
ciable de libertad en el campo de la política eco­
nómica y del propio manejo político de los go­
biernos. De hecho, en muchos casos las políticas 
cambiarías, crediticias, fiscales y de reservas in­
ternacionales contribuyeron a estimular el gasto 
interno, lo que indujo un auge que estimuló las 
importaciones y la necesidad de nuevo financia- 
miento externo.

A partir de 1981 los hechos contradijeron los 
supuestos optimistas de las políticas de relaciona- 
miento económico y financiero externos. En la
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mayoría de los casos empeoró la balanza de pagos 
y la carga del endeudamiento al punto de provo­
car una honda crisis de crecimiento, una de cuyas 
manifestaciones más inmediatas fue el aumento 
del desempleo.

El espejismo de la superación de los reajustes 
de la economía internacional se había sustentado 
en dos creencias que resultaron falaces. Por un 
lado, se creyó que el voluminoso endeudamiento 
externo no crearía restricciones posteriores, ba­
sándose en supuestos optimistas en torno a la 
evolución del comercio y de la inflación interna­
cionales y a las finanzas públicas internas. Por 
otro, se pensó que los evidentes costos políticos y 
sociales del receso de 1974-1976 podrían subsa­
narse mediante el crecimiento económico que se 
derivaría de una forma nueva y sencilla de inser­
ción internacional.

De allí que al cambiar la situación externa, se 
hiciera evidente la crisis del estilo de desarrollo, 
incubada en años pretéritos. La dependencia y la 
vulnerabilidad, si bien cambiaron mucho de for­
ma, se acentuaron, y, en muchos casos, ni el Esta­
do ni la sociedad civil estuvieron en condiciones 
de enfrentarlas adecuadamente.

2. Insuficiencias y rezagos del estilo de 
desarrollo prevaleciente

En la crisis que tuvo lugar en los años ochenta 
tuvieron participación tanto aspectos estructura­
les de largo plazo como otros de corto plazo, 
algunos de los cuales se acaban de mencionar. La 
evolución de las economías latinoamericanas du­
rante el largo período de posguerra registró im­
portantes insuficiencias, contradicciones y reza­
gos. Entre ellos destacan el gradual agotamiento 
de los impulsos dinámicos derivados de las trans­
formaciones registradas en la estructura produc­
tiva durante los años cincuenta y sesenta; la dis­
tribución inequitativa de los frutos del crecimien­
to entre distintos segmentos de la población y 
entre diversas regiones hacia el interior de cada 
país, y la creciente pérdida de autonomía econó­
mica de los países frente a la economía interna­
cional.

Los desafíos planteados por la gran transfor­
mación de la posguerra a la fecha, se han visto 
magnificados, asimismo, por el vigoroso proceso 
demográfico de América Latina y el Caribe. La 
región más que duplicó su población en esas tres

décadas. Este rápido crecimiento estuvo acompa­
ñado de una expansión aún más acelerada de la 
población urbana y de una importante redistri­
bución espacial de los habitantes dentro de los 
países. Así, en casi todos se observa actualmente 
un predominio de la población urbana, y en mu­
chos ésta representa más de los dos tercios de la 
población total. Sin embargo, desde mediados 
del decenio de 1960 se advierte una atenuación 
del ritmo de crecimiento demográfico al irse ge­
neralizando los descensos de la fecundidad y ha­
cerse más lenta la baja de la mortalidad. De todos 
modos, no pueden desconocerse los efectos que 
esos procesos tan dinámicos de crecimiento, re­
distribución y urbanización de la población han 
tenido sobre la magnitud de los esfuerzos que los 
gobiernos debieron realizar para generar em­
pleos y proveer servicios básicos (de salud, educa­
ción e infraestructura) a una creciente y joven 
población y para subvencionar algunos de éstos, 
notablemente alimentos y transporte.

a) La transformación de la estructura productiva

Las instituciones, la conducta y las técnicas 
tradicionales de producción fueron parcialmen­
te reformadas o reemplazadas por otras. La in­
dustrialización y la modernización agropecuaria, 
la urbanización y la acción del Estado difundie­
ron el progreso técnico, cambiaron la estructura 
productiva y ocupacional y modificaron la es­
tructura social, con el surgimiento de grupos ur­
banos medios y obreros. Sin embargo, estas 
transformaciones no eliminaron las heterogenei­
dades distributivas, ni llevaron siempre a la mo­
dernización democrática.

El cambio en la estructura productiva fue 
correlativo a un cambio institucional. De una si­
tuación en que predominaban la hacienda tradi­
cional, la empresa familiar y el artesanado, se 
pasó a otra en que gran parte de la producción 
quedó organizada alrededor de empresas mo­
dernas —públicas y privadas— que, en algunos 
casos, alcanzaron tamaños apreciables y se vincu­
laron cada vez más con los mercados internacio­
nales. Las inversiones directas extranjeras, con­
centradas antes en actividades de infraestructura 
y en explotación y comercialización de recursos 
naturales, se incorporaron progresivamente al 
desarrollo industrial y a la producción agrope­
cuaria moderna.
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En el decenio de 1970, además, los mercados 
financieros nacionales se desarrollaron dentro 
de un proceso de liberalización e integración con 
los centros financieros mundiales de proporcio­
nes insospechadas. En algunos países los flujos 
del crédito externo alimentaron a los sistemas 
financieros nacionales y, en otros, la banca inter­
nacional vino a suplir la debilidad de las institu­
ciones y de los circuitos financieros internos.

La gestión pública se hizo más eficaz, con las 
políticas de industrialización y de modernización 
agropecuaria, con la creación de infraestructura 
y con el perfeccionamiento en el manejo de las 
políticas económicas (reformas tributarias y 
arancelarias, uso más intenso de las políticas cam- 
biarias). Las empresas gubernamentales desem­
peñaron un papel de la mayor importancia en la 
transformación de la estructura productiva de 
muchos países, sin que ello limitara el apoyo pú­
blico al sector empresarial.

La industria creció, se diversificó y, en gene­
ral, se hizo más eficiente; su participación en el 
producto total se elevó de 17% a 24% entre los 
años 1950 y 1980. La sustitución de importacio­
nes hizo posible el crecimiento económico, aun 
en períodos de receso del comercio exterior. La 
expansión del sector industrial fue acompañada 
por una gradual transformación de su estructu­
ra. La producción de bienes de consumo no du­
raderos fue seguida por el desarrollo de ramas 
intermedias, de bienes de consumo duraderos y 
de bienes de capital, sobre todo en los países de 
mayor tamaño. En esta forma la producción in­
terna llegó a satisfacer la casi totalidad de la de­
manda de bienes de consumo y una parte signifi­
cativa y creciente de la de bienes intermedios 
básicos y de capital.

Sin embargo, el proceso descrito también re­
veló deficiencias. La protección excesiva o la au­
sencia de los estímulos a la competencia interna 
crearon un empresariado industrial en cierto 
sentido ajeno a los apremios del cambio tecnoló­
gico y la eficiencia productiva, así como altamen­
te dependiente en sus decisiones de inversión del 
comportamiento del gasto y las políticas guber­
namentales. Se afianzó así una fuerte dependen­
cia tecnológica, vinculada con una escasa capaci­
dad creadora; resultó limitada la articulación de 
diferentes ramas; quedó rezagado en su desarro­
llo el sector de bienes de capital; y persistió una

fuerte asimetría en el comercio exterior de ma­
nufacturas.

La agricultura se transformó con la introduc­
ción de técnicas nuevas de producción y adelan­
tos en la organización y comercialización de sus 
productos. La agricultura moderna se capitalizó 
y se benefició con las inversiones públicas en 
infraestructura de riego y de transporte, incor­
poró masivamente nuevas tecnologías, se vinculó 
a los mercados urbanos y externos, y dio lugar al 
desarrollo de importantes actividades agroin- 
dustriales. No obstante, al mismo tiempo subsis­
tió una agricultura campesina —de la que depen­
de una proporción alta de la población rural— 
que casi no experimentó mejoras de productivi­
dad y que sólo sustenta bajos niveles de vida, en la 
mayoría de los casos por debajo del umbral de la 
pobreza crítica. Asimismo, la participación relati­
va de la agricultura regional en el comercio mun­
dial tendió a declinar, en tanto que no logró 
consolidarse de lleno el intercambio intrarregio- 
nal de productos agropecuarios.

b) Equidad y participación

En lo que hace a la satisfacción de los objeti­
vos de equidad económica, la historia latinoame­
ricana reciente muestra un complejo cuadro de 
logros, retrocesos y limitaciones.

En materia de distribución del ingreso no se 
perciben mejoramientos claros en los coeficien­
tes globales de medición ni en los que dicen rela­
ción con los grupos menos favorecidos. Particu­
larmente decepcionante resulta que en los perío­
dos siguientes a los auges en el proceso de forma­
ción de capital, no haya prueba de mejoras im­
portantes, y que tampoco se lograse distribuir 
equitativamente los costos de la contracción eco­
nómica presente.

Las consideraciones generales ocultan, sin 
embargo, grandes diferencias entre grupos so­
ciales. En el área urbana los sectores medios cap­
taron porcentajes apreciables del ingreso y parti­
ciparon activamente en la vida política de los 
países. Al propio tiempo, en las grandes metró­
polis viven todavía en condiciones de extrema 
pobreza grupos significativos de la población. 
Por su parte, los grupos que representan el 5% 
de más altos ingresos han logrado mantener, 
cuando no acrecentar, su participación en el in­
greso total.
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No menos significativa en muchos países re­
sulta la evolución rural. La incorporación del 
sector empresarial moderno y la difusión de los 
avances tecnológicos en la producción agrope­
cuaria están modificando la estructura y funcio­
namiento de la sociedad rural y acrecentando su 
integración con el resto del sistema; al mismo 
tiempo cunde la diferenciación entre la agricul­
tura empresarial y la agricultura tradicional o 
campesina.

En cuanto al empleo y al desempleo, cabe 
subrayar varios hechos. La fuerza de trabajo au­
mentó rápidamente a consecuencia de la alta tasa 
de crecimiento de la población y de una mayor 
participación en el mercado de trabajo. Además, 
la fuerte migración rural-urbana agregada al pa­
trón de desarrollo prevaleciente, impidió que las 
actividades urbanas modernas, con absorber 
grandes contingentes de mano de obra, pudie­
ran generar empleos productivos suficientes pa­
ra equilibrar la gran oferta de trabajo. Esta insu­
ficiencia relativa explica el crecimiento de activi­
dades informales, en las que se ubica el subem­
pleo urbano.

Al despuntar el decenio de 1970, alrededor 
del 40% de la población vivía en condiciones de 
pobreza crítica y desde entonces aparentemente 
no ha habido mejoras sustanciales.

Las intensas transformaciones propias de los 
procesos de desarrollo —entre otras la urbaniza­
ción y la introducción del progreso técnico— 
normalmente causan grandes disparidades y de­
sequilibrios sociales. El surgimiento de lo nuevo 
frente a lo tradicional no es un fenómeno exclusi­
vo de América Latina y el Caribe. Lo privativo de 
la heterogeneidad distributiva y social de la re­
gión es su intensidad y persistencia, aun en épo­
cas en que el dinamismo de la transformación 
económica creó esperanzas de atenuarlas. En 
América Latina, en parte por el efecto de demos­
tración de los estándares de los centros industria­
lizados y las exigencias crecientes de capitaliza­
ción de los sectores modernos de las economías, 
tienden a persistir o a hacerse más ostensibles las 
diferencias que separan a los estratos modernos 
de los que viven inmersos en estructuras tradi­
cionales. Aquí la difusión de los frutos del pro­
greso técnico tiende a topar con obstáculos nue­
vos que luego se plasman en estructuras sociales 
muy poco equitativas.

Con todo, la educación, en la que se han

producido grandes avances, se ha constituido en 
una forma de integrarse a la sociedad nacional y 
en una vía de movilidad social. En muchos países, 
la casi totalidad de los niños se incorporaron a las 
escuelas, y la enseñanza universitaria se ha torna­
do masiva. El analfabetismo tiende a ser residual 
en un conjunto de países; a pesar de ello, todavía 
se mantiene en proporciones elevadas en la po­
blación rural, sobre todo la indígena, de un buen 
número de países. Tampoco se ha logrado im­
partir a toda la población un ciclo completo de 
escolarización básica. La enseñanza superior se 
ha ampliado en algunos países hasta alcanzar 
registros semejantes a los de los países europeos, 
pese a deficiencias notorias de calidad académi­
ca. La educación básica ha abierto posibilidades a 
amplios sectores antes marginados, pero no se le 
ha asignado preiación ni, desde luego, recursos 
suficientes para dotar a toda la población de un 
mínimo de conocimiento y equilibrar los diversos 
ciclos docentes, incluso la enseñanza superior.

El crecimiento económico, la industrializa­
ción y la modernización agrícola, las transforma­
ciones tecnológicas y culturales y la urbanización 
produjeron grandes cambios en la estratificación 
de las sociedades latinoamericanas. Vastos secto­
res sociales participaron en el proceso de movili­
zación de la sociedad al pasar de la condición 
rural a la urbana. Estas transformaciones, ade­
más de significar ventajas tangibles para las clases 
sociales ascendentes, permitieron superar barre­
ras simbólicas e históricas de separación social.

A medida que tienden a estabilizarse las es­
tructuras productivas, su impacto en la estratifi­
cación social se hace más lento, y ésta pasa a 
depender en mayor medida de la distribución 
del ingreso, de la cultura, y del poder.

c) Grado de autonomía en las relaciones 
económicas externas

En los primeros años de posguerra se tuvo la 
esperanza que la transformación productiva per­
mitiera aumentar tanto la autonomía de los paí­
ses en sus decisiones externas, como la autosufi­
ciencia tecnológica y productiva.

Hasta 1980 se habían diversificado las expor­
taciones primarias, habiéndose incorporado, 
además, otras de productos semimanufactura- 
dos y manufacturas. A la vez, tendieron a elimi­
narse las importaciones de bienes de consumo y 
se sustituyeron por producción nacional muchos
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insumos y bienes de capital. Sin embargo, las 
exportaciones todavía registran una alta propor­
ción de productos primarios, y el abastecimiento 
de tecnología y de productos con la incorpora­
ción de sus tecnologías más avanzadas ha depen­
dido fuertemente del exterior.

La ampliación del campo de acción de las 
empresas transnacionales agregó un nuevo ele­
mento, menos visible, a la dependencia externa 
del proceso productivo latinoamericano.

El cambio más notable en la modalidad de las 
relaciones externas se produjo durante el dece­
nio de 1970 en el campo financiero. Los gobier­
nos, frente a apremios internos y a la amplia 
disponibilidad de financiamiento externo, libe­
ralizaron, aunque en muy distinto grado, sus re­
laciones económicas internacionales. Las fuentes 
bancarias y comerciales privadas encauzaron ha­
cia la región grandes corrientes de íinanciamien- 
to. Los préstamos externos llegaron a cumplir un 
papel activo, ya fuera en la inversión o en la 
actividad corriente; superaron ampliamente en 
magnitud a la inversión directa extranjera; su­
plieron o complementaron los préstamos de lar­
go plazo de las instituciones financieras multina­
cionales destinados a grandes inversiones de in­
fraestructura física e industrial otorgados con 
préstamos a mediano y corto plazo; y proveyeron 
los ahorros externos esenciales para cerrar el 
déficit de la balanza de pagos.

Así, la banca transnacional penetró profun­
damente en la economía de los países latinoame­
ricanos. En muchos casos, los gobiernos perdie­
ron el control de las corrientes financieras exter­
nas al aumentar el grado de vulnerabilidad de las 
economías. Se hizo notable la asimetría de las 
relaciones financieras. La fijación de las tasas de 
interés y la disponibilidad de fondos quedaron 
aún más fuera del alcance de las políticas de ios 
países latinoamericanos.

En síntesis, si bien la industrialización a veces 
acrecentó la autonomía de decisión, en general 
no se logró un cambio sustancial en el grado de 
dependencia tecnológica ni en la asimetría de las 
relaciones comerciales y financieras externas. Sin 
embargo, las restricciones en estos aspectos se 
dieron a un nivel más alto de desarrollo.

d) La persistente heterogeneidad

Las transformaciones intensas propias de los

procesos de desarrollo —como la urbanización y 
la introducción del progreso técnico— normal­
mente generan grandes desequilibrios. En esas 
circunstancias cabe esperar grandes diferencias 
iniciales de productividad entre las actividades 
nuevas y las tradicionales, y el surgimiento de 
estratos sociales que se diferencian apreciable­
mente de los tradicionales.

En lo que sigue se destacarán algunos facto­
res que parecen tener especial importancia en la 
gestación y mantenimiento de la heterogeneidad 
de los países latinoamericanos y del Caribe. Esta 
enumeración, que no pretende ser exhaustiva, 
no implica desconocer las diferencias que existen 
entre países de la región ni la consiguiente diver­
sidad en cuanto al peso relativo y la forma de 
incidencia de estos mismos factores en cada caso.

En primer lugar, el proceso de transforma­
ción económica y social se encuentra inmerso en 
la relación centro-periferia, mediante la cual el 
centro transfiere a la periferia hábitos de consu­
mo y tecnología. Los hábitos de consumo son 
adoptados en esta última por muchos grupos 
sociales, especialmente por los de ingresos me­
dios y altos, aunque su nivel de ingreso por habi­
tante sea muy inferior al de los países centrales. 
Esta transferencia —estimulada por los avances 
de los medios de comunicación social en el plano 
internacional— está dotada de un gran dinamis­
mo y ha significado un inmeso desafío para los 
países periféricos. Plantea grandes exigencias de 
importación y de capital y crea dificultades para 
realizar la producción en condiciones competiti­
vas, por las escalas pequeñas a que da lugar. Esto 
significa que el desarrollo industrial basado en 
este patrón se ve limitado por el estrangulamien- 
to externo, por la escasez de ahorro y por la 
dificultad para conquistar mercados externos, lo 
que exigiría una adecuada capacidad de compe­
tencia.

En segundo lugar, la capacidad de absorción 
del sistema con relación a la fuerza de trabajo 
depende de la magnitud y naturaleza de la acu­
mulación, así como del crecimiento y composi­
ción de la fuerza de trabajo. Ya se dijo que los 
países periféricos a través de las importaciones 
de bienes de capital absorben, aunque con cierto 
retardo y de manera sesgada e incompleta, el 
mismo tipo de tecnología imperante en los cen­
tros. Pero el uso de una tecnología común, inspi­
rada en la automatización, exige, en relación con
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el ingreso, un esfuerzo de ahorro interno mucho 
mayor en la periferia que en el centro. Esta difi­
cultad de por sí conspira contra la reducción de la 
heterogeneidad en la periferia.

En tercer lugar, el proceso de industrializa­
ción no se ha orientado siempre con una visión 
de largo plazo; por el contrario, ha tendido a 
satisfacer en plazos relativamente breves un nivel 
de consumo previo disminuido por la crisis del 
comercio exterior, o bien un nivel un poco más 
alto cuya consolidación en el mediano plazo de­
pende de medidas de política económica. El obs­
táculo al abastecimiento de este tipo de consumo, 
inspirado de manera creciente en el de los cen­
tros, se encontraba en problemas de balance de 
pagos, o en la estabilización del ingreso y la de­
manda de grupos de rentas altas y medias que 
diera garantía de rentabilidad al establecimiento 
de industrias productoras de bienes de consumo 
duraderos. Ello limitó la capacidad del proceso 
de industrialización para influir en la estructura 
ocupacional con un proceso sostenido de acumu­
lación orientada a ramas intermedias y a los bie­
nes de capital. A la vez, la persistencia de la subo­
cupación, cuando no de la desocupación abierta, 
redujo la posibilidad de que los grupos obreros 
aumentaran de manera creciente su ingreso. De 
esta forma, la distribución establecida del ingreso 
y del poder económico ha terminado orientando 
la transformación productiva, y grupos que re­
presentan porcentajes reducidos de la población 
han controlado el grueso de los incrementos de la 
demanda.

Además, la heterogeneidad no se ha mani­
festado sólo en la división entre las fuerzas socia­
les modernizantes y las tradicionales, sino que a 
menudo se dio en el interior de las primeras; en 
efecto, los regímenes renovadores, en la mayoría 
de los casos, incluyeron elementos tradicionales y 
modernos, tanto en las fuerzas sociales que les 
servían de soporte como en sus principios de 
orientación y acción. Tal heterogeneidad esen­
cial —agravada por la multiplicidad de grupos 
sociales que los componían— impidió que esos 
regímenes tuvieran un derrotero claro; siempre 
parecieron abrumados por la necesidad de solu­
cionar problemas de corto plazo, satisfacer de­
mandas imperiosas y conciliar intereses contra­
puestos. Esto último se traduce claramente en su 
política industrializadora que, si bien constituyó 
el núcleo de su programa económico, nunca al­

canzó el impulso, la permanencia ni el horizonte 
que hubieran sido necesarios para superar de 
manera definitiva el viejo régimen.

En resumen, han existido vínculos funciona­
les entre la transformación económica y social, su 
dinamismo y la heterogeneidad. En esta forma, 
incorporación y marginalidad, modernización y 
heterogeneidad, tienden a reproducirse, y su 
coexistencia se convierte en una característica 
permanente del funcionamiento de este estilo de 
desarrollo.

3. La cñsis económica de 1981 a 1984
a) Alcance

Entre 1981 y 1984 América Latina padeció, y 
aún con posterioridad padece, la recesión más 
severa y prolongada desde la gran crisis de ios 
años treinta. Ello fue tanto más espectacular 
cuanto que ocurrió después de cuatro años en 
que el crecimiento económico de la región había 
alcanzado un promedio de 5.5%. Cierto es que, 
como se ha visto, ese crecimiento había tenido 
limitaciones, especialmente en cuanto a la distri­
bución del ingreso, el empleo y el grado relativo 
de autonomía externa. Sin embargo, la región 
había logrado salir de la crisis del petróleo des­
pués de 1973 con sólo una disminución del ritmo 
de crecimiento (a diferencia de los países de la 
ocDE, cuya producción declinó).

A partir de 1981, el ingreso real por habitan­
te cayó durante tres años consecutivos y se estabi­
lizó finalmente en 1984 a un nivel inferior en 8% 
al de 1980 e igual al que se había alcanzado en 
1977. Aunque se registraron importantes dife­
rencias entre países, fue general el descenso del 
ingreso por habitante y afectó a 17 de los 19 
países de la región para los cuales se dispone de 
estadísticas. La crisis afligió a países tanto gran­
des como pequeños, exportadores y no exporta­
dores de petróleo, con economía relativamente 
más dirigida u orientada más hacia el mercado, 
con estrategias de desarrollo encauzadas hacia 
las exportaciones, o estrategias orientadas princi­
palmente hacia el mercado interno.

Al iniciarse el período de recesión profunda, 
la contracción en el producto interno bruto se vio 
acompañada de graves desequilibrios financie­
ros, que se reflejaban en la cuenta corriente del 
balance de pagos, los déficit fiscales y las tensio­
nes inflacionarias. A partir de 1983, los desajus-



CRISIS Y DESARROLLO EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE / Secretaría Ejecutiva de la CEPAL 25

tes externos cedieron parcialmente: el déficit en 
cuenta corriente disminuyó de cerca de 40 000 
millones de dólares en 1981 (o sea, más del 40% 
de las exportaciones) a sólo 2 000 millones de 
dólares en 1984, y el balance comercial, que acu­
saba un déficit de 2 000 millones de dólares en 
1981, llegó a arrojar un superávit de 38 000 mi­
llones de dólares en 1984. Aunque en ese resulta­
do influyó poderosamente el comportamiento 
de dos países —México y Brasil—, traduce las 
tendencias imperantes en la mayoría de los paí­
ses. Sin embargo, la contrapartida de la mejora 
en el balance comercial no fue sólo la recesión 
antes mencionada —con su incremento concomi­
tante del desempleo abierto y del subempleo—, 
sino la triplicación de la tasa de inflación, que 
registró un promedio de casi 180% en 1984, Co­
mo era de esperar, el receso económico, acompa­
ñado de una inflación sin precedentes, causó una 
fuerte disminución de los salarios reales en la 
mayoría de los países.

b) Orígenes
En el desencadenamiento de la crisis tuvie­

ron participación tanto los factores estructurales 
de largo plazo reseñados en páginas preceden­
tes, como los de corto plazo asociados con el 
desequilibrio externo. El detonante surgió del 
esfuerzo adoptado para corregir ese desequili­
brio externo en un plazo demasiado breve. En 
efecto, la incapacidad de la región de acceder a 
flujos significativos de capitales, le impidió ganar 
tiempo para propiciar un ajuste eficiente basado 
en el cambio de la estructura de la producción en 
lugar de limitarla o reducirla.

Comprender por qué América Latina, con 
importantes diferencias de país a país, estaba tan 
endeudada y contaba por consiguiente con tan 
poco margen de maniobra, supone examinar los 
orígenes menos inmediatos de la crisis. Como se 
señaló anteriormente, el ajuste al incremento de 
los precios del petróleo en 1973 y la subsiguiente 
recesión mundial fueron procesos graduales y, 
por consiguiente, expansivos en lugar de súbitos 
y recesivos, que se financiaron en gran parte a 
través del reciclaje de petrodólares. En algunos 
países el ajuste, aunque gradual, fue completo; 
en otros fue sólo parcial o incluso se postergó. 
Dos orientaciones contrapuestas de las políticas 
económicas tuvieron, en diferentes países o pe­

ríodos, especial gravitación en la gestación de la 
crisis; las políticas de gasto exageradamente ex­
pansivas y las políticas de corte monetarista, basa­
das en una amplia apertura al exterior. La pro­
longada aplicación de ambas orientaciones tuvo 
un elemento común: la excesiva dependencia del 
crecimiento con respecto al endeudamiento ex­
terno. En todo caso, como se utilizó el endeuda­
miento para atenuar los efectos de los cambios 
externos, la relación deuda/exportaciones era ya 
peligrosamente elevada en 1979, cuando se pro­
dujo la segunda crisis del petróleo.

Por otro lado, la recesión mundial fue preci­
pitada por el empeño de los países industrializa­
dos de contener abuptamente el repunte de la 
inflación a la que contribuyó la duplicación ines­
perada de los precios del petróleo. Se produjo así 
una declinación de las importaciones del centro 
y, de esta manera, un debilitamiento de la de­
manda de exportaciones de la periferia y una 
caída brusca de su relación de precios del inter­
cambio. Además, como la estabilización de pre­
cios en toda la o c d k  se centró en una política 
monetaria muy restrictiva, subieron las tasas na­
cionales de interés y, por consiguiente, las inter­
nacionales.

Apremios políticos o la creencia que el creci­
miento mundial se mantendría (1981) o que la 
recuperación empezaría pronto (1982), instaron 
a muchos países a seguir endeudándose o a dis­
minuir las reservas, pretendiendo que el ajuste 
no fuese enteramente recesivo, como se había 
logrado en 1974. Incluso los países exportadores 
de petróleo, que no enfrentaban graves restric­
ciones en su relacionamiento externo, acudieron 
al expediente del endeudamiento para lograr 
mayores tasas de expansión económica. Por con­
siguiente, entre 1980 y 1982 la deuda de la re­
gión creció casi en 100 000 millones de dólares (o 
sea, cerca del 50%). El endeudamiento a menudo 
fue fomentado por la liberalidad de la oferta de 
fondos de la banca internacional.

La abundancia del financiamiento externo 
también permitió utilizar los tipos de cambio 
con el objeto de controlar la inflación en vez de 
mantener el equilibrio externo, o bien se los utili­
zó para financiar niveles insostenibles de gastos 
fiscales. En general, en la mayoría de los países de 
la región la lentitud con que se ajustó la política 
económica interna a las cambiantes circunstan­
cias de la economía internacional magnificó los
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desequilibrios financieros- Entre muchas otras 
consecuencias de los rezagos en la instrumenta­
ción de nuevas políticas, estuvo una considerable 
fuga de capitales, alentada, además, por factores 
de origen extraeconómico en algunos países. Por 
añadidura, los préstamos no siempre se invirtie­
ron adecuadamente; de hecho, en algunos casos 
no se invirtieron del todo, sino que se gastaron en 
importaciones de bienes de consumo no esencia­
les y de equipo militar, o simplemente regresa­
ron al extranjero a engrosar cuentas privadas en 
los centros financieros internacionales.

Sin embargo, los fenómenos señalados cons­
tituyen apenas la expresión superficial de trans­
formaciones de mayor profundidad que vienen 
ganando terreno en la economía internacional. 
La integración de los mercados, la remodelación 
de las ventajas comparativas, o el surgimiento de 
nuevos sectores de punta, también a escala plane­
taria, se traducen inevitablemente en tensiones y 
cambios que afectan en forma desproporcionada 
a los países en desarrollo.

Del mismo modo, muchas de las economías 
de la región, aparte haber agotado los márgenes 
de maniobra disponibles para la defensa del de­
sarrollo interno frente a los reacomodos extraor­
dinarios de la economía internacional en el dece­
nio de 1970, enfrentaban problemas añejos al 
agotarse sus viejos patrones de desarrollo.

Por eso, la prolongación imprevista de la re­
cesión del centro frenó a tal punto el crecimiento 
de los volúmenes y redujo en tal forma los pre­
cios de las exportaciones, que la relación deu- 
da/exportaciones había alcanzado hacia 1982 la 
proporción de tres a uno. Habida cuenta de esta 
declinación de la capacidad de pagos, que fue 
acentuada por el incremento imprevisto de las 
tasas de los préstamos internacionales, la relación 
entre el pago de intereses y las exportaciones se 
duplicó en sólo dos años y alcanzó cerca de 40% 
en 1982. En algunos países ese fenómeno coinci­
dió con rezagos insostenibles en el manejo de la 
política cambiaria y financiera, lo cual se tradujo 
en una cadena de devaluaciones abruptas que 
elevaron el peso del servicio de la deuda externa, 
expresado en monedas locales. En 1982, la inte­
rrupción temporal del servicio de la deuda exter­
na mexicana, combinada con otros factores, segó 
repentinamente la disponibilidad de recursos fi­
nancieros foráneos.

A partir de 1982, América Latina se convirtió

abruptamente en exportadora neta de recursos. 
Esta transferencia negativa fue muy cuantiosa, 
del orden del 25% del valor de las exportaciones 
en el período 1982-1984, después de haber sido 
positiva y del orden del 13% en los tres años 
anteriores. Resulta difícil exagerar la repercu­
sión desfavorable de ese cambio procíclico que, a 
mayor abundamiento, coincidió con una caída 
media anual de 5% en la relación de precios del 
intercambio.

c) Reacciones en el ámbito de la política 
económica

Frente a un desequilibrio externo tan marca­
do, y siendo imposible graduar el ajuste en el 
tiempo debido a la contracción del finandamien- 
to externo, la mayoría de los países de la región se 
vieron obligados a ahorrar divisas rápidamente. 
Se puso el énfasis en restringir la demanda global 
aplicando políticas tradicionales —reducción del 
gasto público, políticas crediticias restrictivas, re­
ducción de los salarios reales—, y se dio mayor 
prelación a los ajustes cambiarlos y a los incenti­
vos a la exportación. En casi todos los casos, los 
gobiernos aplicaron ambos conjuntos de políti­
cas, y en unos pocos países se propiciaron, ade­
más, cambios en la extructura de las inversiones a 
fin de sustituir importaciones e incrementar las 
exportaciones. La mayoría de los programas de 
ajuste se elaboraron y se llevaron a la práctica al 
amparo de acuerdos suscritos con el fmi.

Con los programas de ajuste y la renegocia­
ción de deudas se redujo el desequilibrio exter­
no, pero a costa de una severa contracción en el 
nivel de actividad económica. El déficit en cuenta 
corriente prácticamente se eliminó en dos años, 
mientras se generaba un importante superávit en 
la cuenta comercial (40 000 millones de dólares 
en sólo tres años). Una mejora de esa magnitud 
en un período tan breve, como es obvio, fue el 
resultado en mayor medida de una política de 
reducción de las importaciones que causó una 
contracción de la producción, que de una política 
de transformación estructural favorable al desa­
rrollo. En esos dos años, el quántum de las im­
portaciones disminuyó un 40%, lo que afectó no 
sólo las importaciones suntuarias, sino también la 
compra de maquinaria e insumos intermedios 
indispensables.

Por tanto, la atenuación del desequilibrio ex­
terno ha sido deficiente, puesto que no fue acom-
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panada por un aumento sustativo en la produc­
ción de bienes comerciables, ya fuera para elevar 
las exportaciones o sustituir las importaciones.

Como se dijo, los países de la región proce­
dieron de la manera descrita porque ya habían 
utilizado todos los grados de libertad a su alcance 
y porque la interrupción de los flujos de financia- 
miento les impidió realizar los reacomodos con 
mayor gradualidad. De hecho, las diversas ron­

das de renegociación de la deuda entre 1982 y 
1984 evitaron precipitar una crisis financiera in­
ternacional de proporciones desastrosas, pero no 
tuvieron los alcances necesarios para facilitar la 
reestructuración indispensable de las economías 
latinoamericanas. Por consiguiente, las ventajas 
de los programas de ajuste beneficiaron en gran 
medida al centro, mientras los inconvenientes 
recaían sobre todo en las naciones deudoras.

II
Restricciones del presente y condicionantes del futuro

El medio extemo

La evolución previsible de la economía interna­
cional durante los próximos años al parecer ofre­
cerá menos oportunidades a ios países latinoa­
mericanos y del Caribe que durante el período de 
posguerra y, en cambio, traerá consigo impor­
tantes restricciones. La intensificación del cam­
bio tecnológico, alteraciones en la magnitud y 
estructura del comercio internacional y cambios 
en las reglas que regulan ese comercio han torna­
do obsoleta la antigua división internacional del 
trabajo, sin que se perfile aún la manera en que 
los países latinoamericanos y del Caribe podrán 
incorporarse en ella. Por añadidura, también es 
dable esperar importantes restricciones en la dis­
ponibilidad de recursos financieros, públicos y 
privados. En síntesis, no sería realista esperar 
que el medio externo ofrezca suficientes estímu­
los dinámicos a la región para lograr tasas de 
crecimiento comparables a las históricas; incluso 
el aprovechamiento de las oportunidades que 
pueda deparar ese medio exigirá grandes esfuer­
zos por parte de los países para adaptarse a las 
cambiantes circunstancias de la economía inter­
nacional.

a) El crecimiento y las políticas económicas 
de los países desarrollados

Estimaciones de diversas instituciones coinci­
den en señalar que la tasa de crecimiento de los 
países industrializados hasta fines del decenio 
continuará siendo algo más baja que la histórica;

que las tasas de inflación en esos países se reduci­
rán en relación con las registradas en años re­
cientes y que las tasas de interés nominales en los 
mercados internacionales de financiamienio po­
drían disminuir levemente. También coinciden 
en que las restricciones al comercio en los países 
industriales no experimentarán un alivio sensi­
ble en los próximos años, e incluso podrían agra­
varse para ciertas ramas de actividad como el 
acero, en que algunos de aquellos países han ido 
perdiendo capacidad de competencia. Puede su­
ponerse asimismo que los precios del petróleo no 
se alterarán mucho en términos reales y que la 
relación de precios del intercambio de los países 
en desarrollo experimentará, en el mejor de los 
casos, alguna leve mejoría en 1984-1985 y que 
luego se mantendrá constante hasta fines del de­
cenio.

Se estima que las necesidades de financia- 
miento en los Estados Unidos y en otros países 
industriales absorberán parte considerable de los 
recursos disponibles en los mercados financieros 
mundiales. Estos recursos, que pueden ser infe­
riores a los del decenio de 1970 debido al cambio 
en la estructura del saldo en cuenta corriente 
entre ios distintos países del mundo, sólo permi­
tiría que aumentase el financiamiento neto sumi­
nistrado por el sector privado a los países en 
desarrollo dentro de límites muy reducidos, en 
comparación con la experiencia anterior. Se esti­
ma también que la ayuda oficial para el desarro­
llo no crecerá en términos reales, o lo hará en una 
proporción muy pequeña y sólo para determina­
dos países de la región.
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Parece haber diferencias importantes en 
cuanto a la flexibilidad de cada economía desa­
rrollada para adaptarse a los cambios que tienen 
lugar en la economía internacional; esta flexibili­
dad influye sobre la capacidad de competencia y 
sobre el dinamismo de la producción y de las 
exportaciones.

Los Estados Unidos y Japón parecen ser hoy 
los países con mayores posibilidades de moderni­
zar y adaptar sus sistemas productivos a los cam­
bios en la estructura de la demanda, y de realizar 
transformaciones tecnológicas y productivas. En 
cambio, algunos países europeos parecerían 
mostrar mayor resistencia a esos cambios, con lo 
cual su modernización será más lenta, con conse­
cuencias negativas sobre su capacidad de compe­
tencia.

En suma, parece razonable esperar una recu­
peración moderada y menos regular de las eco­
nomías desarrolladas, con mayor desempleo y 
con tendencias proteccionistas más acentuadas 
que en las décadas posteriores a la segunda gue­
rra mundial. Para América Latina esto podría 
significar una recuperación incompleta de la de­
manda de sus exportaciones, acompañada de 
inestabilidad e incertidumbre.

Con respecto a la disponibilidad de recursos 
financieros internacionales, puede suponerse 
que los montos serán bastante menores que en 
épocas pasadas, y que además se enfrentará la 
competencia de la demanda de países desarrolla­
dos y una probable predisposición a dar prefe­
rencia a ciertos países de Asia, cuyos niveles de 
endeudamiento son inferiores a los de América 
Latina.

b) Transformaciones de la tecnología
y de la producción en los países desarrollados: 
alteraciones de las ventajas comparativas históricas

Un segundo hecho que está ocurriendo en 
países desarrollados, con repercusiones impor­
tantes para América Latina es la rápida introduc­
ción de nuevas tecnologías, con decidido respal­
do gubernamental, en la producción de bienes y 
de servicios. Así ocurre, entre otros, en campos 
como la microelectrónica, la robotización, el con­
trol de procesos productivos con computadoras, 
el procesamiento de datos, la transmisión de in­
formación a largas distancias, la biotecnología y 
la ingeniería genética; esas técnicas, procesos y 
equipos, permiten ahorrar energía o sustituir

combustibles fósiles y producir nuevos materia­
les livianos y resistentes.

Las nuevas tecnologías favorecen los proce­
sos de producción de los países desarrollados; el 
nivel de sus costos; la gestión, administración y 
contabilidad de las empresas; la calidad de sus 
productos; y también el manejo y control centra­
lizado de filiales, permitiendo mayor expansión 
de las empresas hacia mercados de otros países, 
así como la integración industrial a escala mun­
dial.

A largo plazo, las mismas tecnologías redu­
cen las ventajas de países que disponen de abun­
dante mano de obra y recursos naturales, permi­
ten incorporar a la producción recursos de me­
nor calidad, y aumentan la precisión y la calidad 
de las manufacturas.

El otro aspecto importante de transforma­
ción en curso en las economías de países desarro­
llados es el crecimiento de los servicios. Estos 
incluyen algunos vinculados a las denominadas 
tecnologías de la información, que contribuyen a 
elevar la productividad en actividades producto­
ras de bienes, como los servicios de ingeniería, 
banca, entidades financieras y de seguros. Tam­
bién crecen rápidamente algunos servicios vincu­
lados con el turismo y el esparcimiento. En cam­
bio, tenderían a perder importancia relativa al­
gunos servicios tradicionales, entre los cuales 
destaca el comercio al menudeo en rubros espe­
cializados, por efecto de la competencia de los 
grandes almacenes integrados.

Los países desarrollados muestran activo in­
terés en penetrar con actividades de servicios en 
los mercados de los países en desarrollo. El caso 
más notable es el de los Estados Unidos, que ha 
adoptado una posición muy firme en cuanto a 
liberalizar las corrientes internacionales de servi­
cios, pretendiendo que sean incorporadas a la 
reglamentación del gai'i como una forma de 
impedir la aplicación de políticas de protección y 
promoción a escala nacional.

Aunque no puede apreciarse todavía en for­
ma exacta el impacto de las nuevas tecnologías 
sobre la capacidad de competencia de América 
Latina y otros países en desarrollo, salta a la vista 
que éstas podrían reducir las ventajas comparati­
vas de América Latina que sirvieron de sustenta­
ción a la antigua división internacional del tra­
bajo en procesos productivos que hacen uso in­
tensivo de la mano de obra o de los recursos
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naturales. Estas consideraciones instan a reafir­
mar la importancia del esfuerzo que en el ámbito 
del desarrollo tecnológico debería emprenderse 
en los planos nacional y regional en la próxima 
década.

c) Cambios en la institucionalidad 
del comercio internacional

El tercer aspecto importante se refiere a los 
cambios institucionales en el comercio mundial. 
Los problemas de recesión, desocupación y ba­
lance de pagos favorecen cierta modificación de 
hecho en las reglas del comercio mundial. Se 
reduce la efectividad de aplicación de la cláusula 
de la nación más favorecida, la base del (;a i r (en 
el caso de muchos bienes de interés para América 
Latina esta cláusula tiende a convertirse en la 
excepción más bien que en la regla). El muitilate- 
ralismo y el comercio libre van siendo gradual y 
parcialmente reemplazados por arreglos bilate­
rales y por el comercio administrado (lo que ha 
sido sancionado en cierta medida por el <;a i r con 
la aprobación del Acuerdo Multifibras). Tam­
bién aumenta el número de negociaciones y deci­
siones importantes vinculadas con el comercio 
que se realiza fuera del ámbito del (;a i  i , con 
participación limitada de grupos específicos de 
países.

El proteccionismo se convierte en un fenó­
meno de frontera móvil: no abarca sólo una lista 
fija de sectores, sino que va incorporando otros 
en los cuales el impacto de las exportaciones de 
los países en desarrollo introduce una competen­
cia indeseable en los mercados de las economías 
desarrolladas. Además de los efectos inmediatos 
negativos en las exportaciones latinoamericanas, 
dicho fenómeno rodea de gran incertidumbre a 
la política de producción y de especialización pa­
ra el comercio exterior de los países latinoameri­
canos. A ello se agregan las medidas de promo­
ción que ios países exportadores desarrollados 
aplican a renglones que compiten con productos 
latinoamericanos, y la aplicación del principio de 
graduación por la cual varios países de la región 
van recibiendo un trato menos favorable que 
otros países en desarrollo.

d) Transnacionalización de la economía 
internacional

En cuarto lugar, conviene destacar la trans­

nacionalización de la economía mundial. Muchas 
decisiones importantes escapan, al menos par­
cialmente, a la orientación de los gobiernos na­
cionales. Hay varios aspectos relacionados con 
este fenómeno: el gran poder económico adqui­
rido por las empresas transnacionales y su capa­
cidad para desplazar actividades productoras de 
un país a otro; el crecimiento de los nexos entre 
países que somete a cada uno de ellos a influen­
cias externas mayores y condicionan las posibili­
dades de aplicar políticas económicas autóno­
mas; la creciente dispersión de la producción 
industrial que, con la subcontratación, se ha seg­
mentado entre distintos países; y la formación de 
mercados financieros internacionales, como el 
del eurodólar, y el papel protagónico de grandes 
bancos internacionales que reduce considerable­
mente la capacidad reguladora de los gobiernos 
sobre un amplio espectro de operaciones finan­
cieras.

Son complejas las repercusiones de la trans­
nacionalización en la economía de países en desa­
rrollo. Hay que aprender a moverse en un mun­
do menos ordenado y de reglas menos claras que 
el regido por los Acuerdos de Brelton Woods, 
con nuevos riesgos —y oportunidades— y una 
mayor incertidumbre en cuanto al futuro. Las 
empresas transnacionales son agentes importan­
tes para transmitir tecnología a los países latinoa­
mericanos y caribeños y para darles acceso a los 
mercados externos pero, al mismo tiempo, plan­
tean el problema de la articulación de sus modali­
dades de acción y operación con las políticas na­
cionales de desarrollo.

e) Tendencias en el sistema de poder mundial

En los últimos 40 años se han diversificado 
los actores y los planos en que se desarrolla la 
actividad económica internacional. Los países 
europeos, y en mayor medida el Japón, se han 
convertido en competidores económicos impor­
tantes de los Estados Unidos en el comercio de 
bienes, la intermediación financiera, la tecnolo­
gía, la inversión directa y los servicios vinculados 
con la producción. Las empresas transnacionales 
han adquirido una capacidad de actuar y de to­
mar decisiones que en gran medida escapa a las 
orientaciones de la política económica de cual­
quier país. En lustros más recientes, la competen­
cia de los nuevos países industrializados de Asia y
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de América Latina comienza a tener importancia 
en los mercados internacionales de manufac­
turas.

Las sociedades nacionales se diversifican, 
persiguiendo una variedad cada vez más amplia 
de objetivos, muchos de los cuales dependen de 
lo que ocurre en el medio externo. El programa 
internacional se vuelve menos jerarquizado y 
más complejo. El Estado pierde parte de su efec­
tividad en el manejo de las relaciones externas y 
nuevos agentes comienzan a intervenir poniendo 
enjuego recursos de poder no tradicionales. Se 
ha desvanecido el ambiente de cooperación que 
inspiraba las relaciones internacionales en los 
años sesenta.

Las tendencias en los distintos planos en que 
se analiza el sistema de poder mundial —econó­
mico, cultural, político y militar— adquieren 
nuevas y más complejas modalidades de vincula­
ción recíproca, y sobre éstas inciden los proyectos 
de las potencias mayores y medianas para afir­
mar su gravitación relativa. La apreciación de 
que se avanzaba linealmente hacia un mundo 
multipolar, ha sido objeto de acotaciones en dis­
tintos planos, y se constatan, simultáneamente, 
situaciones de reafirmación de la multipolaridad 
con acontecimientos que sugerirían una involu­
ción hacia la bipolaridad pretérita.

2. La carga derivada de la deuda externa

La principal restricción inmediata que enfrentan 
los países latinoamericanos a la reactivación eco­
nómica es el abrumador peso de la deuda exter­
na. La elevada relación deuda/exportaciones es 
una de las características principales que singula­
riza la crisis económica latinoamericana frente a 
otros países en vías de desarrollo.

El saldo de la deuda externa desembolsada 
de los países de la región creció rápidamente, al 
elevarse de 150 000 millones de dólares en 1978 
a más de 360 000 millones en 1984. También ha 
cobrado creciente importancia relativa en ella el 
financiamiento proveniente de bancos privados, 
en condiciones comerciales de plazo y tasa de 
interés. Al combinar los efectos del aumento de 
la deuda, el deterioro en su estructura, y la evolu­
ción de las tasas de interés, la región ha tenido 
desde 1982 que destinar anualmente al pago de 
intereses entre el 35% y el 40% de la generación 
de divisas por concepto de la exportación de

bienes y servicios (en algunos países, esa relación 
fue superior al 50%). Ante las dimensiones del 
problema, la mayoría de los países tuvieron que 
entablar negociaciones con el propósito de re­
programar vencimientos, difiriendo en el tiempo 
—sin eliminar— la pesada carga del servicio de la 
deuda.

Es obvia la gravitación adversa de este estado 
de cosas en la reactivación económica. Aún los 
países que lograron las condiciones más favora­
bles en las renegociaciones destinan un porcen­
taje muy significativo de las divisas generadas 
por sus exportaciones —a veces cerca del 50%— 
al servicio de la deuda externa. En segundo lu­
gar, mientras que persista el problema —y cabe 
prever que prevalecerá durante muchos años— 
queda inhibida la posibilidad de acceder a fínan- 
ciamiento nuevo. En tercer lugar, ello ha condi­
cionado fuertemente la conducción de la política 
económica en la mayoría de los países, incluso 
subordinando la reactivación a la necesidad de 
generar excedentes en la cuenta comercial para 
enfrentar los compromisos de la deuda. Además, 
el tema ocupa lugar predominante en la atención 
de los gestores de la política económica, a veces a 
costa de relegar otros aspectos más cercanos al 
desarrollo. Finalmente, el problema de la deuda 
introduce gran incertidumbre en las perspecti­
vas inmediatas y mediatas, en función de los di­
versos derroteros que pueden seguir las renego­
ciaciones, o de las posibles respuestas a la interro­
gante sobre cómo aliviar la carencia de financia­
miento foráneo.

En síntesis, mientras la mayoría de los países 
de la región sigan obligados a destinar una eleva­
da proporción de sus divisas al servicio de la 
deuda, cualquier intento de reactivación y desa­
rrollo se enfrentará a un formidable obstáculo. Si 
bien existe la posibilidad de que el problema se 
atenúe —al menos en términos relativos— con­
forme aumenten las exportaciones, como ya que­
dó señalado, tampoco cabe esperar un marco 
externo propicio para que todos los países de la 
región eleven sus exportaciones a ritmos lo sufi­
cientemente dinámicos como para reducir apre­
ciablemente la incidencia del servicio de la 
deuda.

3. El medio interno

A las restricciones de origen externo descritas en
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páginas anteriores, se suman otras de origen in­
terno, Aquí destaca un conjunto de rezagos es­
tructurales (falta de vertebración en las activida­
des productivas, ineficiencias, atraso tecnológi­
co, debilidad de los cuadros empresariales, defi­
ciente entrenamiento de la mano de obra, inser­
ción inadecuada en los mercados internaciona­
les, etc.) que reducen la capacidad de adaptación 
y respuesta de las economías latinoamericanas 
frente a la crisis. Por eso, la crisis viene ahondán­
dose y produciendo una serie de efectos desfavo­
rables entre los que destacan, con las naturales 
diferencias de un país a otro, el descenso del 
ingreso real y las deficiencias en el abastecimien­
to de ios bienes más básicos de consumo de la 
población; el deterioro en los niveles de ahorro y 
de acumulación; la demanda reprimida de insu­
mos importados, y el estrechamiento de los gra­
dos de libertad de la propia política económica.

En cuanto a la erosión del ingreso real, ya 
quedó señalado que para la región en su conjun­
to, el producto interno bruto por habitante decli­
nó durante tres años consecutivos (1981-1983) y 
se mantuvo virtualmente estancado en 1984, con 
lo cual volvió a los niveles registrados en 1977. 
Para muchos países, la situación fue aún más 
dramática: más de la mitad continuaron regis­
trando tasas negativas de crecimiento por habi­
tante en 1984, y en otros el ingreso real por 
habitante llegó a niveles comparables a los de 
principios de los años setenta, o aun de épocas 
anteriores. Otras manifestaciones del marcado 
empobrecimiento del bienestar material se en­
cuentran en la evolución del desempleo urbano 
que, en la mayoría de los países con registros 
estadísticos, se duplicó entre 1978 y 1984, su­
mándose a la fuerte caída en los salarios reales, 
que en muchos casos fue de más del 30% durante 
el último bienio.

El deterioro en el nivel de vida de la pobla­
ción latinoamericana y del Caribe tiene repercu­
siones de carácter económico, político y social. 
Aun de recobrarse cierta dinámica en el ritmo de 
expansión de las economías durante un período 
relativamente prolongado, ello sólo permitirá 
una restricción gradual de niveles alcanzados, 
más bien que aumentos significativos en esos ni­
veles.

Las tendencias futuras de la dinámica demo­
gráfica, en lo que se refiere a su crecimiento, 
estructura y distribución espacial, son condicio­

nantes que no pueden dejarse de tener en cuenta 
al evaluar esas posibilidades. Ello por la inercia 
de los procesos demográficos y porque algunos 
aspectos de esa dinámica ya están determinados.

Un segundo factor limitativo para el desarro­
llo futuro se encuentra en la reducción de los 
flujos de ahorro y de inversión, e incluso en los 
acervos de capital. El coeficiente regional de in­
versión descendió de 25% en 1975 a 17% en 
1984, cifra comparable a la registrada en el dece­
nio de 1950.

En consecuencia, debe subrayarse el obs­
táculo al desarrollo futuro de los países de la 
región que significa restituir el ahorro y la inver­
sión a niveles congruentes con la revitalización y 
adaptación de la capacidad productiva regional. 
Si bien es cierto que en una primera etapa se 
podría impulsar cierta reactivación mediante el 
aprovechamiento de la capacidad productiva ins­
talada —y también se dispone como activo poten­
cial de los depósitos e inversiones en el exterior, 
contrapartida de la fuga de capitales— los países 
de la región difícilmente podrán modernizar y 
articular sus sectores productivos sin aumentar la 
capacidad de movilización de los ahorros y sin 
invertirlos en actividades verdaderamente prio­
ritarias. Esa tarea resulta difícil ante las expectati­
vas poco favorables de captar ahorro externo en 
magnitudes significativas, mientras que la movi­
lización del ahorro interno tropezará con los re­
zagos en el consumo a que se hizo referencia en 
párrafos anteriores.

De otra parte, como resultado de la contrac­
ción en los niveles de consumo y de inversión, y 
quizás también de un esfuerzo deliberado de sus­
titución de importaciones, en los últimos años la 
región logró comprimir en alto grado sus coefi­
cientes de importación. En algunos casos, en es­
pecial en los países grandes, esos coeficientes han 
llegado a niveles mínimos, por lo que cabe prever 
que todo intento de reactivación económica irá 
acompañado de un repunte dinámico de las im­
portaciones, creando de nuevo restricciones a la 
capacidad de crecer, a menos que al mismo tiem­
po se expandan las exportaciones o aumente el 
financiamiento externo.

Finalmente, las limitaciones de origen exter­
no e interno antes mencionadas, se han traduci­
do en una pérdida sistemática del margen de 
maniobra en la conducción de la política econó­
mica. Así, la baja de las reservas monetarias Ínter-
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nacionales, el peso de la deuda externa, la menor 
disponibilidad de recursos externos, y la austeri­
dad en el gasto público han tendido a debilitar el 
papel protagónico del Estado y a acentuar la 
vulnerabilidad de las economías.

4. Tensiones sociales y apertura democrática

Por último, entre los factores condicionantes del 
desarrollo latinoamericano cabe mencionar el 
entorno político. Aquí se encuentran dos expre­
siones diametralmente opuestas: en algunos paí­
ses —la mayoría—, y al contrario de lo que ocu­
rrió durante la depresión de los años treinta, la 
crisis económica coincidió o dio paso a un proce­
so de apertura democrática, que se tradujo en el 
retorno al poder de gobiernos civiles constitucio­
nalmente electos. En otros, y en especial algunos 
de Centroamérica, la crisis económica coincidió y 
se interrelacionó con una grave crisis política y 
social.

Este último fenómeno se convierte, en defi­
nitiva, en una restricción, ya que la recuperación 
de determinadas normas de convivencia social es

requisito para restituir niveles mínimos de aho­
rro e inversión, frenar la fuga de capitales e in­
cluso de recursos humanos, y establecer las con­
diciones básicas que facilitan la reactivación eco­
nómica.

Con el proceso de apertura democrática se 
cumplió una de las aspiraciones más aplazadas de 
la modernización de las sociedades latinoameri­
canas. Pero ocurrió cuando no era posible satisfa­
cer otros objetivos, como el crecimiento, la distri­
bución equitativa del ingreso y la corrección de la 
vulnerabilidad externa. La reciente democratiza­
ción, que es producto de una compleja relación 
de factores de origen nacional e internacional, 
debe tomarse como un dato a todas luces favora­
ble, que rebasa en los hechos el debate académico 
sobre las complejas relaciones entre los objetivos 
del desarrollo y rebasa también la discusión, aún 
más teórica, sobre el tipo de régimen político más 
idóneo para fomentar el desarrollo. Por eso, otro 
desafío que se enfrentará en los próximos años es 
el de convertir el proceso de apertura democráti­
ca en elemento funcional de la reactivación y el 
desarrollo, y buscar en estos procesos el sustento 
que consolide y profundice la democratización.

III
Bases y opciones estratégicas para reorientar

el desarrollo

\. Los objetivos del desarrollo en el contexto 
de las nuevas circunstancias

El crecimiento económico, más que una meta 
última del quehacer humano, es un medio de 
elevar el bienestar y facilitar el logro de objetivos 
de desarrollo personal y social. Ello no sólo supo­
ne que aumente el conjunto de los bienes y servi­
cios disponibles, sino también que toda la pobla­
ción tenga acceso efectivo a esos bienes y se insti­
tucionalicen sus derechos de obtenerlos.

Los objetivos comúnmente aceptados del de­
sarrollo son: a) la transformación de la estructu­
ra económica y el logro de un crecimiento diná­
mico; b) el avance hacia sociedades más equitati­
vas; c) la ampliación del grado de autonomía

que permita lograr un sistema más simétrico de 
relaciones económicas externas, y d) el aumento 
y canalización de la participación económica y 
social de todos los sectores de la población y el 
afianzamiento de la democracia.

Estos objetivos frecuentemente se apoyan en 
forma recíproca, pues el avance hacia el logro de 
algunos de ellos facilita la prosecución de otros. 
Pero también, en situaciones nacionales específi­
cas puede plantearse la necesidad de elegir, y en 
esos casos es preciso armonizar metas y graduar 
la intensidad con que se persigue cada una de 
ellas. Así por ejemplo, el mejoramiento de los 
estratos de ingresos más bajos y la superación de 
problemas de heterogeneidad social en los que la 
dinámica demográfica tiene un peso importante
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han de armonizarse con la formación de capital 
necesario para asegurar un crecimiento dinámi­
co y una elevación sostenida de los estándares 
futuros de bienestar; la redistribución inmediata 
de activos o ingresos puede, en ciertas circuns­
tancias, conspirar contra el esfuerzo presente de 
acumulación o, en otras, ser requisito para la 
movilización de recursos y energías que permiti­
rían ampliar dicho proceso y elevar la eficacia de 
la inversión. Por otro lado, el contenido de la 
inversión y de la producción debe ser tal que 
tienda a asegurar en el largo plazo el pleno uso de 
los recursos y la satisfacción de las necesidades 
básicas de la población. Asimismo, la autonomía 
y la mayor simetría de las relaciones externas se 
facilitan en la medida en que se produzcan cier­
tas transformaciones en el estilo de vida, los pa­
trones de demanda y la estructura productiva y 
en que se incorporen explícitamente elementos 
de innovación en las culturas nacionales y en el 
manejo de las decisiones económicas y sociales 
del desarrollo; pero estos procesos deben incor­
porar las exigencias de la* modernización y las 
demandas emergentes de una creciente partici­
pación popular.

La prosecución y consolidación del desarro­
llo económico y social, atendiendo a sus diversas 
pautas, necesariamente debe llenar una serie de 
requisitos para que el proceso resulte estable y 
sostenido.

La experiencia de los países que han llevado 
a cabo procesos de modernización a fin de acor­
tar la distancia que los separa de naciones que se 
les adelantaron en el tiempo apunta hacia la utili­
zación de mecanismos sociales que permitan la 
incorporación de valores, patrones de comporta­
miento y conocimientos provenientes de países 
más avanzados. Una constante que se advierte en 
los procesos que han tenido éxito indudablemen­
te es la incorporación de elementos de creación 
nacional para llevarlos a cabo teniendo en cuenta 
los problemas, las características, los recursos, las 
tradiciones y los valores culturales de las socieda­
des sujeto de la modernización. Ni las institucio­
nes ni los estilos de vida pueden trasplantarse sin 
adaptación, esto es, sin que haya la capacidad 
propia para remodelar su desarrollo y tecno­
logía.

Asimismo, lograr un proceso de desarrollo 
autosostenido significa una integración y articu­
lación económica y social crecientes en el interior

de cada país. Históricamente, en los países hoy 
desarrollados, la dinámica del desarrollo se basó 
en la creación de demandas recíprocas, intersec­
toriales e intrasectoriales, generando procesos de 
equiparación relativa de los niveles de producti­
vidad a través de todo el aparato productivo.

La estabilidad de las sociedades no depende 
sólo del desarrollo económico; también debe 
propiciarse la transformación correlativa de las 
estructuras sociales y de los procedimientos de 
participación política. En la medida en que el 
patrón de crecimiento excluya a importantes sec­
tores de la población, la modernización se torna 
superficial, incierta, y no lograría incorporar una 
parte decisiva de las energías de la población en 
favor del desarrollo.

Por otra parte, la armonización de los objeti­
vos del desarrollo y la formación de criterios de 
prelación social requieren que haya mecanismos 
institucionalizados de ordenamiento de las de­
mandas de los diversos grupos sociales. Las socie­
dades latinoamericanas no pueden resolver de 
golpe todos los problemas del subdesarrollo, ni 
implantar los patrones consumistas de naciones 
más aventajadas. Por ello, es vital encontrar for­
mas de jerarquizar las demandas, adaptar su con­
tenido y satisfacerlas adecuadamente de manera 
que no se conviertan en fuente de conflictos que 
desarticule el mismo proceso de desarrollo.

Para armonizar los objetivos señalados es 
preciso eliminar las enormes dificultades con­
ceptuales y prácticas en fijar prelaciones. La ma­
nera en que se conjuguen los distintos objetivos 
seguramente variará de un país a otro, pero una 
lectura cuidadosa del diagnóstico del capítulo 
anterior sugiere como necesidad común a todos 
los países de América Latina y el Caribe, la de 
ampliar los escasísimos márgenes nacionales de 
maniobra para reorientar el desarrollo. Ese im­
perativo básico implicaría prestar especial aten­
ción a las medidas que dilaten el grado de auto­
determinación de las políticas económicas nacio­
nales.

Sin embargo, el objetivo de ganar autonomía 
no debería perseguirse a costa de los demás obje­
tivos del desarrollo sino buscando el cumpli­
miento integrado de las metas de crecer, de 
mejorar la distribución del ingreso, de impulsar 
transformaciones, de alentar un proceso de desa­
rrollo participativo y de perfeccionar la capaci­
dad nacional de autodeterminación. Afianzar el
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control sobre el destino de los países de la región 
tiene claras repercusiones sobre la forma de or­
ganizar el contenido y el alcance de la política 
económica, y sobre los mecanismos para reacti­
var las economías (crecer), atender las necesida­
des básicas de las mayorías (distribuir), y afianzar 
el proceso de democratización.

El objetivo de reducir la vulnerabilidad ex­
terna de ninguna manera debe equipararse con 
la autarquía. Significa más bien una inserción 
dinámica, selectiva y diversificada en la economía 
internacional —no una apertura indiscrimina­
da— que haga menos dependientes a los países 
de la exportación de un número limitado de pro­
ductos de exportación, o de unos pocos merca­
dos. El objetivo de ensanchar el margen de ma­
niobra a escala nacional está ligado funcional­
mente a los objetivos sociopolíticos de mejorar la 
distribución del ingreso y avanzar hacia socieda­
des más pluralistas y participativas. Hoy por hoy, 
los Estados no sólo están impedidos de usar el 
gasto público como mecanismo de persuasión 
frente a los agentes productivos, sino que enca­
ran demandas sociales incrementadas por la pér­
dida global de ingreso, atribuible a la depresión 
económica. Por tanto, una de las pocas vías abier­
tas es la de buscar nuevos consensos sociales que 
supongan mejorar la autonomía económica a tra­
vés de la concertación con diversos grupos, incor­
porándolos al proceso de formulación y toma de 
decisiones. En el mismo orden de ideas habrán 
de establecerse mecanismos que mejoren la equi­
dad, tanto en el reparto de la carga del receso 
económico como en la distribución de los benefi­
cios de la eventual reactivación. La viabilidad y la 
capacidad de concertar varían con los regímenes 
políticos, las tradiciones y la estructura institucio­
nal de cada país, pero en todos los casos existe la 
posibilidad real de lograr avances donde las ac­
ciones tradicionales sólo ofrecen rasgos de con­
flicto y fragmentación social.

En suma, para conjugar los objetivos de cre­
cimiento sostenido en condiciones de eficiencia 
productiva, plena ocupación de los recursos, dis­
tribución más equitativa de los frutos del creci­
miento y mantenimiento de un grado aceptable 
de autonomía en el sistema internacional, es ne­
cesario aplicar criterios de eficiencia social en un 
contexto dinámico que tenga adecuadamente en 
cuenta los horizontes de maduración de los pro­
cesos de desarrollo de los recursos y de la capaci­

dad creadora, así como su interdependencia. Es­
to no puede considerarse como la tóimulacifin 
de un problema técnico —en cuyo caso dif ícil­
mente podría tener solución— sino como la est ili- 
zación de un procest) político de búsqueda de 
eficiencia social en las adversas condiciones de la 
crisis que enfrenta América Latina y en un con­
texto de profundas transformaciones.

2. Programa y criterios para la reorieiitarión 
del desarrollo económico

Teniendo en cuenta las restricciones asociadas al 
sector externo y a la disponibilidad de recursos 
para la inversión, así como el objetivo de perfec­
cionar las autonomías nacionales, cabría destacar 
algunos aspectos centrales que debieran tener las 
estrategias de desarrollo, sin que ello signifique 
excluir la consideración de otros temas ni prejuz­
gar acerca de las soluciones específicas en cada 
país.

a) Los recursos externos

La crisis externa conduce naturalmente a 
privilegiar la obtención de divisas y su disponibi­
lidad. Sin embargo, es probable que el ajuste a 
través de la contención indiscriminada de impor­
taciones continúe frenando el crecimiento. Aun 
así, si la restricción de importaciones se hace se­
lectiva, aparte de aliviar el estrangulamiento ex­
terno podría reorientarse el desarrollo hacia un 
patrón de demanda menos imitativo y menos 
vulnerable a la influencia externa. El mejora­
miento sostenido de la balanza comercial deberá 
basarse, por lo tanto, en la promoción selectiva 
de las exportaciones y en la sustitución eficiente 
de las importaciones, ambas en procura de una 
adecuada capacidad de competencia interna­
cional.

b) Transformación productiva
A lo largo de esta nota, se insistirá sobre el 

imperativo de transformar las actividades direc­
tamente productivas, tanto en los sectores prima­
rios como secundarios. Así, el desarrollo agrícola 
reorientado hacia la seguridad alimentaria en 
condiciones que vayan aproximándose a la com­
petividad internacional ofrece un amplio campo 
para el crecimiento económico con equidad y la 
disminución de la vulnerabilidad externa. Sien­
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do así, es probable que se den las condiciones 
para una considerable ampliación de los merca­
dos internos en muchos países de la región, tanto 
por la diversifícación de los vínculos entre la agri­
cultura y la industria como por la sustitución de 
alimentos importados y por la habilitación del 
mercado potencial derivado de la satisfacción de 
las necesidades alimentarias y nutricionales bási­
cas de los grupos de menores ingresos de la po­
blación.

Superar los estrangulamientos del patrón de 
industrialización actual supone que la industria 
latinoamericana se torne internacionalmente 
competitiva, ya sea que destinara su producción 
al mercado interno o a la exportación, puesto que 
en ambas direcciones la capacidad de competen­
cia permite optimar el balance de pagos, el creci­
miento y el bienestar.

Se pondría así de relieve la falsa disyuntiva 
de oponer la sustitución de importaciones a la 
promoción de exportaciones. Históricamente, la 
sustitución de importaciones ha sido un requisito 
para alcanzar una capacidad industrial exporta­
dora. En el mundo actual, las economías de desa­
rrollo incipiente sólo pueden consolidar la capa­
cidad industrial indispensable en la medida en 
que vayan constituyendo—en un marco de espe- 
cialización— cadenas articuladas de actividades 
(primarias, industriales, tecnológicas y educacio­
nales) que refuercen la creación productiva de la 
sociedad. Sin esa capacidad, la sustitución de im­
portaciones termina por debilitar el proceso de 
industrialización, y la competencia en la exporta­
ción se vuelve impracticable a largo plazo.

La promoción de las exportaciones indus­
triales y la protección simultánea de actividades 
estratégicas en la creación de ventajas comparati­
vas dinámicas deben estar relacionadas en una 
estrategia coherente de desarrollo industrial. La 
protección debe prolongarse y graduarse en fun­
ción del progresivo aumento de la capacidad de 
competencia de cada actividad. Pero también de­
be ser un acicate para el mejoramiento de la 
actividad industrial. La promoción debe tener 
niveles y modalidades que eviten que el sistema 
de precios relativos discrimine en contra de la 
competitividad de las exportaciones industriales. 
Desde otro ángulo, la promoción debe ser dife­
renciada, buscando dar prelación a las activida­
des con un mayor potencial de desarrollo y dar 
origen a incentivos y programas persistentes de

largo plazo que realmente tiendan a crear ven­
tajas comparativas y especializaciones en benefi­
cio del comercio exterior y de los procesos inter­
nos de industrialización.

c) Acumulación y asignación de recursos
Retomar el sendero del crecimiento y reo­

rientar a la vez el estilo de desarrollo con las 
restricciones externas previsibles exigen aumen­
tar la eficacia de la inversión y de los acervos de 
capital. Es pequeño el aporte del financiamiento 
externo que puede esperarse en los próximos 
años y en muchos casos se producirán salidas 
netas por concepto de pago de intereses de la 
deuda. Por consiguiente, el ahorro interno debe­
rá desempeñar un papel protagónico, aunque la 
propia depresión dificulta la recuperación si­
quiera de los niveles del decenio de 1970. Un 
primer esfuerzo consistiría en reducir los consu­
mos del sector público y de los estratos medios y 
altos de la población, con el propósito no sólo de 
fortalecer el flujo de recursos invertibles, sino de 
eliminar importaciones superfluas. A la vez, ha­
bría que perfeccionar los mecanismos internos 
de captación de los fondos y diseñar instrumen­
tos competitivos con respecto a los que se utilizan 
en el exterior.

Otra orientación de primera importancia se­
ría la de reducir el dispendio que frecuentemen­
te acompaña a los procesos de inversión pública y 
privada. Aquí no cabe copiar especificaciones 
apropiadas para sociedades más avanzadas o em­
prender construcciones suntuarias o, por razo­
nes de imitación, acentuar innecesariamente la 
intensidad en el uso del capital en obras y proyec­
tos. Del mismo modo, la utilización más intensa y 
sistemática de la capacidad instalada y el impulso 
a tecnologías mejor adaptadas a la dotación inter­
na de recursos deberían ser preocupación cons­
tante en la tarea de superar la presente estrechez 
de recursos.

Es asimismo evidente la necesidad de obte­
ner una mayor recaudación fiscal y de reorientar 
el gasto público, para enfrentar la carga de la 
deuda externa contraída o asumida por el Esta­
do, para promover el desarrollo mediante inver­
siones estratégicas en infraestructura, para fi­
nanciar los programas de promoción del desa­
rrollo de actividades estratégicas, de recursos y 
de capacidades tecnológicas, y para hacer frente
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a los gastos requeridos por una necesaria redis­
tribución del bienestar que no tiene lugar a través 
de los mecanismos del mercado y que sólo puede 
ser lenta y parcial mediante la elevación del sala­
rio real.

Simultáneamente, es indispensable fortale­
cer la capacidad de ahorro del sector privado y, 
sobre todo, la productividad de su inversión. A 
este respecto, los países enfrentan el problema de 
mantener niveles adecuados de la tasa de Ínteres 
en términos reales, de manera que refleje la esca­
sez relativa del capital, y de promover la inver­
sión productiva en actividades de importancia 
para el proceso de desarrollo. Difícilmente pue­
de resolverse ese problema sin algún grado de 
regulación del sistema financiero interno y de los 
mecanismos que lo vinculan con el mercado fi­
nanciero internacional.

La limitación de fondos de inversión y la 
escasez de divisas son de importancia crítica en la 
asignación de recursos. Ello conduce a favorecer:
i) la inversión en actividades de uso intensivo de 
mano de obra que aprovechan las distintas espe­
cialidades disponibles en cada país; ii) el desarro­
llo de las empresas pequeñas y medianas, que 
representan una fuente importante de empleo y 
de movilización de recursos de organización;
iii) el mejor uso de los recursos naturales, de los 
ecosistemas y de la infraestructura existente, con 
inversiones complementarias o marginales que 
permitan aumentar su eficacia global; y iv) la 
asignación de fondos a las actividades producti­
vas y las de apoyo que se relacionan con la verte- 
bración de las relaciones interindustriales, el fe­
nómeno tecnológico o la nueva especialización 
para el comercio exterior.

Las grandes obras, que pueden ser indispen­
sables en ciertos casos, tienen que ser considera­
das con un criterio selectivo pues implican largos 
períodos de gestación. Con mayor razón tienen 
que graduarse o desalentarse, según los casos, las 
inversiones orientadas al consumo suntuario de 
los estratos de más altos ingresos. En la medida 
en que los procesos de modernización producti­
va operen en un contexto imitativo y sin correc­
ciones fundadas en una noción de eficiencia so­
cial en sentido amplio, las dispariedades en la 
distribución primaria del ingreso —que resultan 
de la estructura de la propiedad y del funciona­
miento del sistema productivo— seguirán crean­
do desigualdades.

d) La búsqueda de la equidad

La búsqueda de la equidad en un proceso de 
crecimiento que lleva implícitos fuertes elemen­
tos de diferenciación social siempre encierra difi­
cultades, sobre todo en sistemas económicos de 
mercado. Históricamente se ha tratado de alcan­
zarla mediante políticas dirigidas a cambiar las 
condiciones que determinan la distribución de 
las remuneraciones o las que establecen la distri­
bución del consumo, o bien mediante transferen­
cias de ingresos correctoras del juego del mer­
cado.

Si en épocas de bonanza esas políticas fue­
ron, en sentido estricto, insuficientes, cabria ad­
mitir que en la actualidad son más difíciles de 
alcanzar, en especial cuando la primera tarea 
consiste en procurar que los costos de la crisis no 
agraven la situación de los grupos de más bajos 
ingresos de la población. Aún así, dentro de las 
limitaciones impuestas por la crisis, hay medidas 
que permitirían que la reactivación tuviese un 
buen efecto distributivo, entre las cuales ocupa­
rían un lugar destacado las dirigidas a apoyar la 
modernización, tanto de las explotaciones cam­
pesinas, como de la pequeña y mediana empresa 
urbana.

En cuanto a la oferta de mano de obra, se 
trataría de capacitarla y reorientarla en la direc­
ción de las especialidades requeridas por el apa­
rato productivo, incluida la prestación de servi­
cios públicos. La inversión en la enseñanza es la 
clave del desarrollo tecnológico y de los aumen­
tos sostenidos de la productividad. También 
constituye uno de los medios de alterar la distri­
bución del ingreso en el largo plazo, siempre que 
los esfuerzos estén encaminados a satisfacer las 
necesidades educativas de una estructura de em­
pleos adaptada a las potencialidades locales.

En materia de política salarial, convendría 
poner coto a la erosión del poder adquisitivo de 
los salarios, más allá de la que supone la reduc­
ción del ingreso nacional por efecto de la crisis 
económica.

En general, las acciones redistributivas se fa­
cilitan y son menos onerosas cuando se aplican al 
reparto de los incrementos del ingreso a lo largo 
del proceso de crecimiento, más bien que a la 
redistribución —siempre traumática— de la pro­
piedad. Esto es válido en el caso de la tierra, 
aunque debe admitirse la necesidad de empren­
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der reformas en los sistemas agrarios por razones 
de utilización óptima de recursos.

En cuanto a la distribución del consumo pri­
vado, por razones de equidad y de generación de 
excedentes invertibles, conviene desalentar el 
consumo conspicuo e ir hacia patrones de mayor 
austeridad.

Aun así, dados los fuertes elementos de dife­
renciación social que contiene el patrón de previ­
sible crecimiento y dada la magnitud de las ca­
rencias sociales acumuladas, el camino hacia una 
equidad razonable exigirá medidas correctivas 
del Estado que se adaptarían de tiempo en tiem­
po, conforme resulte necesario, según evolucio­
ne el consenso social básico. Estas abarcan desde 
la provisión subvencionada o gratuita de bienes 
esenciales a grupos seleccionados de bajos ingre­
sos, pasando por los innumerables sistemas posi­
bles de asistencia técnica y financiera orientados 
a movilizar a las comunidades hacia la autocons­
trucción y la provisión de servicios comunitarios 
o hacia la producción cooperativa de bienes esen­
ciales, los seguros de desempleo, los subsidios y 
los medios para la recapacitación y los programas 
de empleo mínimo con fines comunitarios, hasta 
el fortalecimiento y la ampliación de los servicios 
públicos básicos y colectivos, que permitan exten­
derlos efectivamente a la totalidad de la pobla­
ción, sustituyendo con consumos públicos servi­
cios, como, por ejemplo, los de transporte, cuya 
prestación privada excluye a amplios grupos de 
la población por su alto costo social unitario.

3. La política económica de corto plazo 
y la política de transformación

El ajuste externo del período 1981-1984 fue se­
vero y costoso y está lejos de haberse consolidado. 
Como ya se comentó, la gran reducción del dese­
quilibrio externo ocurrida entre 1981 y 1984 se 
debió primordialmente a la enorme y brusca con­
tracción de las importaciones. No fue extraño 
que fuera acompañada por una declinación per­
sistente de la actividad económica basta 1983 y de 
una recuperación parcial e insuficiente de ésta en
1984. Más aún, dicho proceso se ha visto agrava­
do por tasas inusitadas de inflación. De ahí que 
América Latina se enfrente hoy al desafío más 
grande que haya tenido desde la Gran Depresión 
de los años treinta. En efecto, para comenzar a 
superar las deficiencias estructurales del estilo de

desarrollo predominante y el impacto negativo 
de la crisis sobre los niveles de ocupación, consu­
mo e inversión, será indispensable no sólo reacti­
var la economía y reiniciar el proceso de creci­
miento, sino modificar el patrón de desarrollo. 
Sin embargo, esos objetivos deberán cumplirse 
manteniendo el precario equilibrio externo al­
canzado en 1984 y reduciendo la inflación.

Esta triple tarea borra hasta cierto punto la 
distinción tradicional entre la política económica 
de corto y mediano plazo; en rigor, para resolver 
verdaderamente los problemas coyunturales, es 
impostergable emprender profundas reformas 
estructurales. Es preciso tener y hacer conciencia 
de que, por las razones señaladas en otras partes 
de esta nota, los ritmos de crecimiento económi­
co del futuro quedarán probablemente por de­
bajo de los registrados en las primeras décadas de 
posguerra. Por eso no deben crearse falsas espe­
ranzas. En adelante, los problemas tendrán que 
resolverse con los medios limitados con que se 
cuente y aceptando los costos y períodos de ma­
duración que exige la modernización estructural 
de la economía y la sociedad.

a) Ajuste externo con crecimiento
Con todo, por muy ardua y compleja que sea 

esta tarea, es factible. Precisamente porque el 
ajuste al desequilibrio externo fue recesivo y pri­
vilegió la esfera financiera a costa de la real, hay 
en la actualidad amplia capacidad productiva pa­
ra iniciar la reactivación. Dicho en otros térmi­
nos, hoy no sólo es necesario, sino también es 
posible, reemplazar el ajuste recesivo, basado en 
la contracción de las importaciones, por un ajuste 
expansivo fundado en el crecimiento de las ex­
portaciones y en la sustitución eficiente de las 
importaciones.

Naturalmente, la viabilidad y el costo de este 
proceso dependerán en no pequeña medida del 
medio externo y, en especial, de la mayor o me­
nor facilidad que éste ofrezca a América Latina 
para acrecentar sus exportaciones y para captar 
recursos financieros. Pero la posibilidad de un 
ajuste expansivo dependerá también de la medi­
da en que, a través de procesos de renegociación 
distintos a los llevados a cabo hasta ahora, los 
países de la región logren que los costos del ajuste 
se repartan en forma más equitativa entre ellos y 
los bancos, y que cambie la estructura de su pro­
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ducción a favor de los bienes comerciables inter­
nacionalmente (exportaciones y sustitutos de im­
portaciones) y la composición del gasto interno a 
favor de los bienes no comerciables.

b) £/ tipo de cambio, los aranceles
y las políticas de fomento de las exportaciones
Un elemento fundamental de la política eco­

nómica es el de mantener tipos de cambio realis­
tas y ligeramente subvaluados. Se trataría de ele­
var el precio de los bienes comerciables (tanto las 
exportaciones como los sustitutos de importacio­
nes) en relación con los bienes no comerciables, 
estimulando su producción y desalentando el 
gasto interno dedicado a los mismos. Así, a dife­
rencia de los aranceles o incentivos a las exporta­
ciones, que estimulan la producción de un grupo 
de bienes comerciables en comparación con otro, 
la devaluación favorece a todos por igual.

La mayoría de los países de la región han 
realizado ya ajustes cambiarlos. Sus efectos de­
penden de la estabilidad y persistencia de la polí­
tica, ya que los cambios estructurales en la pro­
ducción (de los bienes no comerciables a los co­
merciables y de los mercados internos a los exter­
nos) son costosos y necesariamente lentos.

Por ende, las modificaciones principales que 
se introduzcan en el tipo de cambio deben reser­
varse para reducir los déficit externos causados 
por los cambios permanentes en la relación de 
intercambio o en la cuenta de capital o para co­
rregir casos evidentes de sobre valuación. A la 
inversa, sería preferible que los déficit causados 
por cambios cíclicos en las condiciones externas 
se compensasen mediante correcciones tempora­
les de los niveles arancelarios y de los incentivos a 
las exportaciones, que no afecten las diferencias 
en la necesaria selectividad de las políticas de 
protección y promoción de las diversas activi­
dades.

Asimismo, convendría procurar que el costo 
de ahorrar divisas mediante la sustitución de im­
portaciones fomentada por los aranceles fuese 
igual al costo de generar divisas mediante el fo­
mento de las exportaciones inducido por los in­
centivos. El hecho de que el ajuste en el período
1982-1984 se basara mucho más en la reducción 
de las importaciones que en la expansión de las 
exportaciones sugiere que si los incentivos a las 
exportaciones se hubiesen aplicado en forma

más decidida gran parte de la capacidad produc­
tiva, que hoy permanece ociosa por falta de insu­
mos importados y una política restrictiva de la 
demanda, podría activarse y orientarse parcial­
mente a los mercados de exportación. No sólo 
podría movilizarse la capacidad ociosa, sino am­
pliarse su impacto sobre la oferta mediante la 
introducción de un segundo o tercer turno en las 
fábricas con sólo aumentos marginales de la in­
versión.

c) Políticas de precios y subsidios
A fin de dar pie a la recuperación y a la 

transformación de la producción comercializa- 
ble, parece recomendable alterar los precios rela­
tivos en favor de la producción exportable y tam­
bién la composición del gasto interno a fin de 
aumentar la cuantía del producto disponible pa­
ra las ventas externas y de reducir la demanda de 
importaciones. Se puede hacer una contribución 
importante en este sentido corrigiendo las políti­
cas de precios y subsidios.

Esta orientación de tipo general debiera 
conjugarse con las medidas distributivas señala­
das en el acápite anterior, especialmente a corto 
plazo. Así, por ejemplo, como el consumo de 
productos alimenticios de los estratos pobres de 
la población es proporcionalmente mayor que su 
consumo de energía, bien podría optarse por 
eliminar los subsidios a la energía, antes que los 
destinados a los alimentos.

En todo caso, las medidas distributivas debe­
rían apartarse cada vez más de los subsidios glo­
bales (o de apoyo a los precios) que benefician a 
todos los grupos, ricos o pobres, y tender a trans­
ferencias del ingreso más directamente orienta­
das a los grupos menos favorecidos.

d) Políticas de inversión y del gasto público

En el corto plazo es conveniente que el au­
mento de los bienes comerciables se base en el 
uso más pleno posible del acervo de capital exis­
tente. Sin embargo, hay límites a la cantidad de 
producción de bienes no comerciables que puede 
desplazarse hacia los comerciables, o a cuánta 
producción de bienes comerciables destinada 
hasta ahora a los mercados internos puede desti­
narse a la exportación. A mediano plazo, el au­
mento de las exportaciones y de la sustitución de 
importaciones, y por ende de la participación de
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los bienes comerciables en el p i b , exige: 
i) cambios en la estructura y la orientación de la 
inversión; ii) aumento de los ahorros internos en 
grado compatible con el crecimiento mínimo del 
consumo, y iii) mejor asignación de la inversión.

La diversidad de situaciones nacionales es 
tan amplia que únicamente cabe señalar algunas 
directrices generales. En primer lugar, es preciso 
que la inversión ya sea en construcción, infraes­
tructura o equipos, se concentre de preferencia 
en acrecentar las exportaciones y en sustituir las 
importaciones. En segundo lugar, la inversión 
que tenga menor necesidad de componentes im­
portados (por ejemplo, las presas hidroeléctricas 
en comparación con las centrales térmicas) y 
mayor densidad de mano de obra debería recibir 
prelación. En general, y especialmente en el cor­
to plazo, esto sugiere un cambio de orientación 
de los programas tradicionales de ajuste, ya que 
éstos, a fin de reducir los déficit fiscales, tienden 
a recortar la inversión más que los gastos corrien­
tes. De este modo, las inversiones en obras públi­
cas y vivienda figuran entre las primeras que se 
reducen, a pesar de que la construcción general­
mente tiene un bajo componente importado, ha­
ce uso intensivo de mano de obra y su costo de 
oportunidad es bajo porque los recursos reales 
que libera no se pueden transferir prontamente 
a la producción de bienes comerciables.

Desde luego, no cualquier tipo de construc­
ción es social o económicamente deseable. Para 
que la inversión en construcción no sólo sirva al 
empleo, sino que contribuya a facilitar el ajuste y 
la transformación estructurales, es necesario fa­
vorecer decididamente los proyectos que facili­
ten las exportaciones o la sustitución de importa­
ciones (por ejemplo, proyectos de riego, presas 
hidroeléctricas, expansión de puertos, construc­
ción de caminos de acceso a tierras ricas en posi­
bilidades agrícolas o recursos naturales) con res­
pecto a aquellos que simplemente mejoren la 
calidad de la vida de zonas urbanas seleccionadas 
(por ejemplo, ferrocarriles subterráneos, carre­
teras, infraestructura urbana).

En tercer lugar, convendría asignar priori­
dad a las inversiones con períodos más breves de 
gestación y a aquellas donde se puede obtener 
financia miento externo con más facilidad. En 
efecto, mientras las entradas de capital no se 
recuperen y en tanto se continúen aplicando po­
líticas monetarias restrictivas, las tasas internas

de interés serán por fuerza elevadas, lo que im­
plica hacer descender la rentabilidad social de los 
proyectos de inversión con largos períodos de 
gestación.

Del mismo modo, mientras persista la escasez 
de divisas será necesario asignar prioridad a 
aquellos proyectos para los que sea más fácil ob­
tener financiamiento externo.

e) La estabilización
En el contexto de una inflación elevada y 

persistente, donde casi todos los valores —sala­
rios, alquileres, impuestos, tasas de interés, tipos 
de cambio, deudas— están indizados formal 
(mediante contratos) y oficiosamente (por el 
mercado) en relación con las expectativas infla­
cionarias, la principal rigidez por superar, a fin 
de reducir al mínimo una recesión, es precisa­
mente la de aquellas expectativas.

Se trata de un problema sumamente com­
plejo que, en muchos casos, debe abordarse prio­
ritariamente si los países de la región han de 
reactivar sus economías. Ante todo, cabe señalar 
que ninguna política de estabilización puede ba­
sarse sólo en una política monetaria y fiscal res­
trictiva porque las variables no controladas con 
seguridad se apartarán de la norma produciendo 
una recesión innecesariamente severa. Más bien, 
convendría implantar una política de indización 
desacelerada en virtud de la cual se ajusten los 
valores nominales de todas las variables clave de 
la economía (no sólo de algunas) —los salarios, 
los tipos de cambio, las tasas de interés y los 
precios— de acuerdo con la inflación programa­
da implícita en la política monetaria y fiscal esco­
gida. De este modo, en contraste con los progra­
mas antinflacionarios tradicionales, aquí se con­
trolarían los precios o se aplicaría lo que se deno­
mina una política de ingresos durante este perío­
do inicial de estabilización a fm de no dejarlos 
fluctuar libremente conforme a expectativas in­
flacionarias desordenadas.

Sin embargo, en contraste con los programas 
tradicionales de control de precios, la indización 
desacelerada no tendería a reprimir la inflación 
mediante la fijación de precios artificialmente 
bajos, sino más bien a llevar los precios más rápi­
damente a su tasa de equilibrio. Contrastando 
aún más con los controles tradicionales de pre­
cios, tales directrices se centrarían en el control
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de los precios en sectores donde los productores 
disfrutan de márgenes más amplios para incor­
porar sus expectativas inflacionarias en los pre­
cios (se controlarían los oligopolios, los sectores 
industriales que fijan precios, y no tanto los pro­
ductores agrícolas, que tienden a vivir en compe­
tencia).

Por último, la inflación lógicamente no se 
determina únicamente por la inercia, sino que es 
necesario corregir algunos precios claves relati­
vos que afectan desproporcionadamente a otras 
variables, como el déficit fiscal, el balance de 
pagos y la distribución del ingreso. Por lo tanto, 
puede ser necesario corregir algunos de esos pre­
cios básicos a fin de impartir eficacia al programa 
de estabilización sin afectar otros equilibrios ma- 
croeconómicos. Pero como el ajuste de esos pre­
cios casi siempre es al alza, hay riesgo de provocar 
expectativas inflacionarias (al interpretar ios 
agentes privados la corrección como un indicio 
de próximas tasas de inflación más que como un 
simple cambio por una vez de precios relativos); 
las correcciones deberán limitarse en nùmero y 
magnitud al mínimo indispensable. Por otra par­
te, el éxito de cualquier programa de estabiliza­
ción también depende de que se recupere la con­
fianza en las políticas gubernamentales. Ello re­
basa las consideraciones técnicas y penetra el ám­
bito sociopolítico y de la concertación, que se 
aborda más adelante.

4. Articulación de la estructura productiva

a) Consideraciones generales

A continuación se formulan algunas conside­
raciones sobre una estructura productiva capaz 
de contribuir a superar la restricción externa (y 
por esa vía recuperar la capacidad del crecimien­
to sostenido) y de desarrollar el potencial crea­
dor, tanto individual como de determinadas acti­
vidades. En función de ello se centra la atención 
en dos aspectos del contenido interno del sector 
industrial y cuatro ámbitos del relacionamiento 
externo del mismo sector. Los dos aspectos inter­
nos incluyen las referencias al sector automotor y 
a los bienes de capital; las relaciones externas a la 
vinculación de la industria con la agricultura, con 
el sector energético, con la minería y con los 
servicios. Se estima que mediante estos aspectos 
pueden sintetizarse las principales características

del patrón industrial que se postula, así como las 
carencias, omisiones y distorsiones del esquema 
industrial precedente. Lo dicho no significa des­
conocer la importancia de otras ramas industria­
les; sin embargo, se considera que en estas áreas 
pueden centrarse la reflexión y la definición del 
concepto de eficiencia, haciendo posible así ca­
racterizarlo en forma sintética y esquemática.

La rama de alimentos, incorporada en el aná­
lisis de la relación industria-agricultura, se consi­
dera aquí la rama principal del consumo no du­
radero. A su vez, la automotriz se eleva a la cate­
goría de rama principal del consumo duradero y 
se analiza también la producción de bienes de 
capital. La rama de alimentos sintetiza la vincula­
ción industria-agricultura; la automotriz repre­
senta el patrón industrial en el cual se ha inspira­
do la industrialización latinoamericana, y la de 
bienes de capital refleja el carácter tecnológico 
trunco de la versión local de la matriz industrial 
de los países avanzados.

Por consiguiente, la acción sobre estos aspec­
tos identificados como estratégicos tiene, en pri­
mer lugar, una incidencia importante sobre la 
capacidad de superar el estrangulamiento exter­
no. En segundo término, se perseguiría desarro­
llar la capacidad de adaptar los productos y pro­
cesos a las condiciones locales, además de conver­
tirlos en fuente de formación de mano de obra 
calificada en el conjunto del sector industrial.

Por ejemplo, un rasgo básico del patrón in­
dustrial urbano-automotriz ha sido precisamen­
te el rápido e improvisado crecimiento de los 
conglomerados urbanos, junto con la consi­
guiente especulación inmobiliaria. Entre las múl­
tiples consecuencias de este fenómeno destacan 
dos que afectan directamente las posibilidades de 
avanzar hacia una nueva industrialización: la pri­
mera, la elevada rentabilidad que se obtiene en 
estas actividades, que desalienta la canalización 
de recursos privados de inversión hacia activida­
des productivas; la segunda, el marcado deterio­
ro de la calidad de vida de la población urbana en 
general, en cuanto a vivienda, higiene ambiental 
y transporte. En alguna medida, la elevada renta­
bilidad que caracteriza las actividades de inter­
mediación financiera, inmobiliaria y de comercio 
aparece como punto de referencia a partir del 
cual se define la protección necesaria para obte­
ner, en la industria, rentabilidades que no sean 
significativamente inferiores. Se está, por consi-
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guíente, muy lejos de la protección para las in­
dustrias incipientes y muy cerca de aquel protec­
cionismo que, en lugar de destacar el aprendizaje 
interno, condujo simplemente a compatibilizar la 
ineficiencia con tasas elevadas de rentabilidad.

Este aspecto constituye un obtáculo impor­
tante para el avance hacia una nueva industriali­
zación y se vincula claramente con la necesidad 
de buscar fórmulas que permitan una asignación 
de los recursos acorde con las opciones estratégi­
cas nacionales.

b) Consideraciones particulares para el caso 
de países pequeños
En los países de menor tamaño, los conceptos 

de industrialización deben partir del reconoci­
miento de la presencia de una mayor proporción 
de población rural, una infraestructura indus­
trial incipiente y una mayor concentración en un 
pequeño número de productos tradicionales de 
exportación.

La modernización de la agricultura debe 
constituir un importante punto de apoyo, tanto 
desde la mira de la elevación del nivel de vida en 
el campo como de la búsqueda de una relativa 
autosuficiencia alimentaria y de la generación de 
divisas. No sólo deben interesar el desarrollo de 
los rubros tradicionales de exportación, sino 
también, donde sea posible, el de los productos 
lácteos, carnes, frutas y hortalizas y el conjunto 
de productos elaborados derivados de los mis­
mos, como el vasto conjunto de productos farma­
céuticos, de perfumería y los insumos químicos 
de origen vegetal, que deben alcanzar niveles 
crecientes de complejidad. Esto implica articular 
un conjunto de servicios de apoyo tecnológico a 
la industrialización agropecuaria, con los distin­
tos renglones de aplicación de la química al cam­
po y con la actividad del sector metalmecánico.

Los otros sectores asociados a la industriali­
zación integral de recursos naturales correspon­
den a la riqueza forestal, minera y pesquera, en 
los cuales, además de explotar los recursos natu­
rales, podría aprovecharse el potencial de los 
mercados internacionales. En los tres casos se 
trataría de avanzar tanto hacia adelante (produc­
tos finales con grados crecientes de elaboración) 
como hacia atrás, impulsando el sector metalme­
cánico de apoyo. La especificidad de esta nueva 
industrialización de los recursos naturales podría

asentarse en la convicción, ampliamente probada 
por la experiencia internacional, de que lo im­
portante y permanente de la explotación de los 
recursos naturales es, precisamente, la capacidad 
local de llevar adelante actividades industriales 
conexas. Expresión extrema de ese potencial es 
la de aquellos países que, careciendo de recursos 
naturales, compiten en los mercados internacio­
nales precisamente por su aporte creador en las 
distintas fases de la elaboración.

La actividad agroindustrial y la de la cons­
trucción podrían articularse en grado creciente y 
selectivo con la metalmecánica. Esta última in­
dustria, además de los componentes ya mencio­
nados (implementos, equipos e instalaciones pa­
ra la agroindustria, reparación, fabricación de 
naves pequeñas, estructuras y productos metáli­
cos para la construcción) podría abordar el em- 
samblado de ciertos equipos de transporte y la 
producción y reparación de partes y componen­
tes. En conjunto, la producción de esos bienes 
simples de capital corresponde a la de la metal- 
mecánica y se complementaría con la de bienes 
de consumo duraderos, orientados al consumo 
masivo. La magnitud y la importancia de la in­
dustria metalmecánica podrían incrementarse 
rápidamente por su contribución a la calificación 
de la mano de obra y a la sustitución selectiva de 
importaciones.

La agroindustria (incluidos los cultivos tradi­
cionales de la región) cumpliría el papel principal 
de generar excedentes y poder de compra en el 
exterior, al menos durante una primera etapa, y 
garantizaría además la autosuficiencia alimenta­
ria. La construcción y la metalmecánica internali­
zarían los efectos de la inversión y de la elevación 
del nivel de actividad interna. Ambas —junto con 
el incipiente sector electrónico, de existir— se­
rían la base de la elevación de la productividad a 
mediano plazo.

c) Vinculación entre los sectores 
industrial y de servicios

Se ha extendido la percepción, propia de las 
economías desarrolladas, del tránsito histórico 
—no sin perturbaciones— desde una era impul­
sada por el sector industrial hacia un futuro en el 
que ese papel correspondería a los servicios, 
completándose así la secuencia agricultura-in­
dustria-servicios. A partir de esta idea simplista
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se han formulado recomendaciones de política 
en países de América Latina que, en los hechos, 
han llevado a favorecer el desmantelamiento de 
la planta industrial para acelerar el advenimiento 
de la nueva era. Cabe formular varias observacio­
nes al respecto que, en conjunto, llevan a una 
visión diferente de esa secuencia temporal. De las 
consideraciones que se exponen se desprende 
que lejos de estar frente a una relación rígida 
entre aumento del ingreso y demanda de servi­
cios, se asiste a una transformación económica y 
social en que se modifican, simultáneamente, el 
sector industrial y una amplia variedad de servi­
cios que con él se vinculan.

En la medida en que la ‘industrialización’ de 
los servidos de baja productividad siga recibien­
do un aporte creciente de la informática, tenderá 
a reducirse la contribución de estas actividades al 
incremento del empleo. Los servicios de produc­
tividad alta y creciente (comunicaciones, servi­
cios financieros o comercio mayorista) se caracte­
rizan por su elevado grado de ‘industrialización’, 
con una ocupación mucho menor y que crece a 
un ritmo más limitado que la de los servicios de 
baja productividad. Si se tratase de identificar al 
sector de mayor impulso, habría que ubicarlo en 
el punto en que convergen los sectores industria­
les productores de los equipos vinculados a las 
tecnologías de información (microelectrónica, 
computación, telecomunicación) y las actividades 
de servicio que transmiten, procesan y esparcen 
la información. A partir de estos sectores, el cam­
bio técnico en curso se difunde, con diferentes 
ritmos y modalidades, al conjunto de las activida­
des productoras de bienes y de servidos. Se trata 
del liderazgo de lo que podría denominarse el 
sistema informático, que incluye en creciente 
simbiosis una combinación de producción de 
equipos y de actividades vinculadas con la pro­
gramación de los mismos.

Lo anterior conduce a incorporar en el análi­
sis de mediano y largo plazo de la nueva indus­
trialización las transformaciones que se están 
produciendo dentro del sector industrial, la cre­
ciente com píeme ntariedad entre éste y el de los 
servicios, la tendencia a la ‘industrialización’ de 
actividades previamente clasificadas como tercia­
rias, el liderazgo del sistema informático, articu­
lado en torno al eje de las comunicaciones, y la 
consiguiente importancia de la capacidad de 
competencia del sector manufacturero para de­

terminar la inserción de América Latina en la 
economía internacional.

d) Medio ambiente y recursos naturales

En América Latina y el Caribe en general se 
ha prestado atención insuficiente a los problemas 
vinculados con el manejo y el uso de los recursos 
naturales y a la adecuada administración de los 
problemas del medio ambiente. Se han creado y 
agudizado, así, fenómenos como los de defores­
tación; erosión, salinización y pérdidas de suelos; 
sedimentación y contaminación de aguas interio­
res y costeras; desertificación; pérdida de espe­
cies de flora y fauna, especialmente tropicales y 
marinas; contaminación y carencia de servicios 
básicos en las ciudades. Todo ello tiene efectos 
negativos sobre los niveles de vida y la productivi­
dad de los recursos y de las inversiones.

El patrón de desarrollo vigente durante la 
posguerra estimula en muchos casos el uso abusi­
vo de los recursos naturales y, al mismo tiempo, 
el desperdicio de recursos potenciales. Esto im­
plica en ciertos casos el agotamiento y el deterio­
ro de los recursos naturales; la necesidad de rea­
lizar importaciones que podrían disminuirse o 
evitarse; y la pérdida de posibilidades de expor­
tación.

La energía ofrece un buen ejemplo. Cuando 
los precios de los productos energéticos fueron 
bajos se fomentó su uso exagerado, lo que no sólo 
planteó un problema del sector energético, sino 
del equilibrio y la dependencia externos y del 
patrón general de vida, que alienta consumos y 
tecnologías de uso intensivo de bienes de capital y 
energéticos importados. Al subir los precios de la 
energía se han introducido algunas modificacio­
nes en su utilización, pero, no obstante el crecien­
te uso del alcohol carburante, no se han corregi­
do lo suficiente los patrones de demanda de 
energía incorporados en la estructura de la 
oferta.

Una de las formas principales de integrar los 
recursos naturales a la explotación económica 
han sido las grandes obras de infraestructura. 
Estas continuarán realizándose, aunque proba­
blemente en menor medida que en el pasado. En 
una época de escasez de medios de inversión y de 
problemas de balance de pagos es importante 
prestar atención cuidadosa al aprovechamiento 
de las inversiones y a la buena administración de
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las obras realizadas y de los recursos ya incorpo­
rados.

Una región tan extensa y de geografía tan 
variada como América Latina tiene una gran ri­
queza y variedad de ecosistemas. Deben tenerse 
en cuenta sus características peculiares y aplicai 
un patrón de desarrollo y administración de los 
recursos y de ios ecosistemas que se adapte a las 
características de cada caso. Esto implica incor­
porar elementos innovadores, puesto que las ca­
racterísticas de los ecosistemas de América Lati­
na son con frecuencia diferentes a las de los paí­
ses industriales y desarrollados donde se generan 
las tecnologías conocidas.

Se trataría de mejorar el aprovechamiento y 
el manejo de los ecosistemas no sólo para aprove­
char los recursos tradicionales de agua, tierra, 
clima y otros, sino para tomar en cuenta la inter­
acción entre todos sus elementos —flora, fauna, 
la presencia humana, entre otros— y su capaci­
dad de reproducirse y mantenerse a sí mismos. 
Por ello se requiere una política de investigación 
científica, tecnológica y de gestión ambiental in­
novadora que considere en una forma integral el 
ecosistema como una unidad completa.

e) Agricultura
Se destacan dos grandes objetivos del desa­

rrollo agropecuario. El primero es la erradica­
ción de la pobreza rural, que forma parte del 
problema general de la pobreza y que está ligada 
a problemas de desocupación y también al desa­
rrollo regional. El segundo es la reducción signi­
ficativa de la vulnerabilidad externa en rubros de 
demanda de producción agrícola, como es el caso 
de los alimentos.

Puede decirse que ambos objetivos forman 
parte de otro mayor: la seguridad alimentaria. 
Este se traduce en la constitución de sistemas 
alimentarios nacionales cuyas principales carac­
terísticas serían las siguientes:

i) ser suficientes, en el sentido de generar 
una oferta interna de alimentos, en condiciones 
de eficiencia, cuyo volumen y composición per­
mitan satisfacer las necesidades básicas (lo que no 
significa que haya que procurar la autarquía en 
cada país);

ii) ser estables, en el sentido de disponer de 
mecatiismos que neutralicen fluctuaciones cícli­
cas pronunciadas;

iii) ser autónomos, es decir, reducir a un 
mínimo la vulnerabilidad externa en el logro de 
la suficiencia y de la estabilidad de la oferta in­
terna;

iv) ser sostenibles a largo plazo, es decir, no 
cumplir los objetivos anteriores a expensas de 
una sobreexplotación de los recursos naturales y 
del deterioro del medio ambiente, y

v) ser equitativos, vale decir, capaces de aten­
der las demandas de todos los sectores ecónomi- 
co-sociales y, en particular, aquéllas de los estra­
tos de más bajo ingreso.

En cuanto al desarrollo agropecuario futuro, 
en primer lugar habría que acentuar la reduc­
ción de la heterogeneidad de la producción me­
diante el fortalecimiento de la economía campe­
sina. En ello es importante dar a ésta acceso prio­
ritario a los recursos producivos {tierra, agua, 
insumos e implementos) en magnitudes y condi­
ciones que permitan la satisfacción de las necesi­
dades de los procesos de producción y comercia­
lización de la propia economía campesina.

En segundo lugar, conviene implantar un 
proceso de reorientación selectiva de la transfe­
rencia de excedentes. Esto implica no sólo rete­
ner los excedentes generados en la agricultura, 
sino lograr transferencias de los sectores no agro­
pecuarios y del sector de agricultura moderna al 
de la agricultura campesina.

En tercer lugar, habría que impulsar un pro­
ceso de industrialización de la agricultura y de 
revalorización del espacio rural, de modo que 
alrededor de la agricultura y en zonas rurales se 
ubique una serie de actividades complementarias 
vinculadas a la elaboración de productos agrope­
cuarios y a otras actividades de producción de 
insumos agrícolas, con lo que se contribuiría a 
resolver el problema de la desocupación.

En cuarto lugar, habría que buscar una pro­
gresiva reducción de la asimetría en la inserción 
internacional de América Latina de modo que se 
exporten productos agrícolas cuya demanda in­
ternacional sea más elástica en los mercados 
mundiales y también susceptibles de la incorpo­
ración de un mayor valor agregado.

En quinto lugar, también se justifica dismi­
nuir la dependencia tecnológica con una mayor 
adaptación de tecnologías a fin de hacerlas com­
patibles con las dotaciones locales de recursos y 
con las necesidades del propio desarrollo nacio­
nal. En este sentido, el papel del Estado es suma-
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mente importante. En lugar de importar paque­
tes tecnológicos integrales y de usar tecnologías 
que requieren la adquisición de insumos y me­
dios de producción importados que pueden no 
corresponder a las condiciones locales, se procu­
raría hacer una incorporación más selectiva. Al 
mismo tiempo, habría que adaptarla al medio 
local, poniendo el acento en aquellos aspectos 
que respondan mejor a las especificidades de 
cada país. Por ejemplo, si se tiene abundancia de 
mano de obra, escasez de capital y cierta tenden­
cia a la escasez de tierras, habría que darle más 
cabida a tecnologías que aumenten el rendimien­
to por hectárea y que al mismo tiempo hagan uso 
menos intensivo del capital. Este es el caso de 
aquellas que tienen que ver con procedimientos 
genéticos y semillas mejoradas, con la aplicación 
de plaguicidas y fertilizantes que contribuyen a 
aumentar el rendimiento por hectárea, y con los 
procedimientos de cultivo que mejoran este mis­
mo rendimiento.

En sexto lugar, habría que impulsar un pro­
ceso de recuperación y de freno al deterioro de 
los recursos naturales. La agricultura campesina 
se concentra en regiones poco productivas y mar­
ginales. Esto supone el deterioro de los recursos 
naturales, proceso que es necesario detener e 
invertir. El rápido crecimiento vegetativo de la 
población rural es un factor que contribuye, a 
través de la subdivisión de los predios, a un au­
mento de la presión demográfica sobre la tierra.

En todos estos lineamientos, ampliándose la 
acción al ámbito latinoamericano, sería posible 
cumplir las condiciones enunciadas para lograr 
un sistema alimentario completo con más holgu­
ra y eficiencia. La cooperación latinoamericana 
en todas las fases de la cadena alimentaria es 
posible y deseable.

5. Indusíñalización 
y desarrollo tecnológico

a) Desafíos y cambio estructural
En los próximos años los países de América 

Latina y el Caribe deberán enfrentar, entre 
otros, dos desafíos en los que el tema de la indus­
trialización tiene incidencia directa. El primero 
es el de resolver los desequilibrios en la estructu­
ra productiva interna, así como las carencias so­
ciales acumuladas y postergadas en el período de

rápido crecimiento anterior; esta tarea —de me­
diano plazo— debe armonizarse con el esfuerzo 
urgente de defender la capacidad productiva 
amenazada por la recesión de los últimos años. 
En segundo lugar, surge la necesidad de adap­
tarse a la reestructuración industrial y tecnológi­
ca en curso en los países avanzados, la que podría 
reducir notoriamente, en algunos sectores, la ca­
pacidad de competencia internacional de la pro­
ducción de los distintos países de América Latina 
y el Caribe.

b) La reestructuración tecnológico-industrial 
de los países avanzados: 
repercusiones para América Latina y el Caribe

Es vital para América Latina y el Caribe tomar 
conciencia de la rapidez y eficacia con que los países 
industrializados se han acomodado a las nuevas 
condiciones de la oferta de energéticos, lo cual 
constituye una expresión relevante, pero parcial, 
de un proceso más complejo y profundo de rees­
tructuración tecnológico-industrial actualmente en 
curso. La voluntad política de adaptarse a un desa­
fío de esta magnitud, unida a la flexibilidad para 
modificar comportamientos sociales e innovar tec­
nológicamente, es reveladora de la superioridad de 
situaciones donde la capacidad de creación endó­
gena prevalece sobre la imitación acrítica.

Independientemente de los mecanismos ins­
titucionales y de las diferencias en cuanto al énfa­
sis que se dé a la intervención estatal, se aprecia 
empíricamente que el sector público de los países 
industrializados está poniendo un empeño siste­
mático y de gran envergadura por impulsar, en 
estrecha articulación con el sector privado, el 
desarrollo y la incorporación de las tecnologías 
más avanzadas en la actividad productora nacio­
nal. Hay consenso de que las ventajas comparati­
vas en el comercio internacional de los decenios 
venideros se lograrán precisamente a través de la 
gestión emprendida en el plano nacional y, en el 
caso de Europa, complementada por medidas 
regionales en áreas específicas.

Son múltiples las repercusiones que esos pro­
cesos en marcha pueden tener en los países de 
América Latina; baste mencionar algunas.

i) Como se dijo, los países avanzados prepa­
ran y apoyan un proceso de transición hacia un 
nuevo patrón tecnológico-industrial con el fin de 
crear un nuevo ciclo de crecimiento. Lo anterior
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implica que América Latina y el Caribe presumi­
blemente enfrentarán una situación internacio­
nal que, a corto y mediano plazo, ofrece escaso 
potencial de dinamismo y, sin embargo, las eco­
nomías latinoamericanas deben iniciar esfuerzos 
desusados de adaptación tecnológica ya que, de 
no hacerlo, podrían quedar a la zaga en la nueva 
organización internacional del trabajo;

ii) Algunos de los sectores en que se localizan 
los proyectos más importantes de algunos países 
de la región coinciden con aquellos en que pue­
den producirse transformaciones tecnológicas a 
nivel internacional. Es el caso de la industria au­
tomotriz, la petroquímica y los bienes de capital;

iii) De lo anterior se desprende la importan­
cia decisiva de las iniciativas de cooperación re­
gional que permitan incorporar sistemáticamen­
te al proceso de negociaciones internacionales 
una previsión del cambio tecnológico. En caso 
contrario podría simplemente ocurrir que ios 
centros industrializados desplacen hacia los paí­
ses en vías de desarrollo tecnologías y equipos de 
fabricación ya superados por el cambio tecnoló­
gico;

iv) Algunos de ios sectores en los cuales los 
países de la región habían concentrado esfuerzos 
en materia de exportaciones industriales hacen 
uso intensivo de la mano de obra. Aquí, como 
consecuencia del proceso de automatización, 
pueden consolidarse profundas transformacio­
nes que afecten en forma radical la capacidad de 
competencia de los productos nacionales. Sería el 
caso de los sectores textil y del vestuario y las 
variadas industrias maquiladoras. Asimismo, el 
sistemático esfuerzo de lo países desarrollados 
por elevar la eficiencia en el uso de la energía y, 
en general, de las materias primas importadas, 
podría reducir las exportaciones latinoamerica­
nas de renglones que implican un uso intensivo 
de los recursos naturales, y

v) En las áreas tecnológicas más avanzadas es 
evidente que los países de América Latina y el 
Caribe deben desplegar un gran esfuerzo para lo 
cual es indispensable la cooperación subregional.

c) Eficiencia, crecimiento y capacidad-
de creación: el concepto de núcleo endógeno 
de dinamización tecnológica

Uno de los rasgos predominantes de la in­
dustrialización de América Latina y el Caribe ha

sido el rápido crecimiento experimentado a par­
tir de la segunda guerra mundial. Se ha observa­
do que un rasgo complementario de ese creci­
miento ha sido la ausencia relativa de creación, 
sin perjuicio de ciertas áreas de excelencia en la 
mayoría de los países. La combinación de creci­
miento y creación precaria explica la insuficiente 
generación de posibilidades de trabajo y la cre­
ciente restricción externa, características del pa­
trón regional de industrialización.

La creación es un proceso complejo en el que 
participan variados agentes y motivaciones, en­
tre ellos empresarios, trabajadores, investigado­
res, plantas industriales, institutos de tecnología, 
institutos de ciencias básicas, organismos que 
preparan personal calificado de los distintos ni­
veles, los medios de comunicación masiva y los 
ministerios y organismos que definen políticas y 
normas. En la interacción entre estos agentes y 
motivaciones se gesta el proceso de creación.

Cuando la comunicación, la interacción y la 
fluidez de la articulación entre dichos agentes, 
instancias y niveles de decisión se consolidan en 
práctica cotidiana a escala nacional, surge lo que 
a continuación se califica como núcleo endógeno 
de dinamización tecnológica. Forma parte de es­
te concepto una valorización positiva de quienes 
ejercen el liderazgo sobre el significado nacional 
de satisfacer las carencias internas y de favorecer 
una inserción sólida en una economía mundial, 
caracterizada por una transparencia e interco­
municación crecientes; un modo de funciona­
miento en que predominan la comunicación flui­
da y la articulación entre los distintos actores y 
sectores económicos y sociales que participan en 
el proceso productivo y con la base ambiental de 
recursos, así como una alta ponderación social de 
la actividad creadora y de la función empresarial, 
independientemente de las formas de pro­
piedad.

El valor asignado a la creación supone una 
actitud abierta hacia lo que ocurre en el resto del 
mundo, tanto en lo que se refiere al proceso de 
aprendizaje y asimilación de conocimientos co­
mo a la identificación de aquellas actividades en 
que el país puede alcanzar niveles de excelencia 
que le permitan superar las carencias externas e 
internas.

Con todo, lo que le daría a la creación su 
rasgo peculiar es que potencia el patrimonio his­
tórico, las aptitudes, las formas de organización y
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los conocimientos asociados con las especificida­
des locales. Esta vía hacia la modernización facili­
ta la inserción en los mercados internacionales 
porque agrega valor, originalidad y eficacia a los 
diseños, procesos, técnicas y formas de organiza­
ción de la producción. La modernización que 
niega el acervo local y favorece el simple tras­
plante de formas de producción cuando más per­
mite la duplicación efímera a un costo en divisas 
difícilmente financiable y sin potencial de com­
petencia intrínseco.

Finalmente, la creación supone una preocu­
pación constante por la capacitación de la pobla­
ción (por medios formales, con instituciones es­
pecializadas, y por los medios de comunicación 
masiva) y por la investigación detallada del po­
tencial local, tanto en términos de los recursos 
naturales como de las posibilidades de moderni­
zación de la organización y las técnicas tradicio­
nales.

En la caracterización del núcleo endógeno de 
dinamización tecnológica no se ha insistido en el 
tamaño de los mercados, ni en la abundancia de 
la dotación de los recursos naturales. Esto obede­
ce a la convicción, corroborada por la experien­
cia histórica, de que las dimensiones de liderazgo 
y articulación económica y social no tienen corre­
lación nítida con el tamaño del mercado ni con la 
dotación de recursos naturales. Lo anterior no 
resta importancia a las economías de escala en 
determinadas actividades, pero busca subrayar la 
importancia decisiva de la configuración de la 
actividad productiva, como reflejo del esfuerzo 
creador interno. En ese sentido es que se habla 
del carácter endógeno.

El requisito de la capacidad de competencia 
reforzado por las limitaciones en cuanto al tama­
ño del mercado interno y el proceso necesario de 
aprendizaje, debería traducirse en perfiles pro­
ductivos más especializados que los existentes en 
las economías avanzadas. Algunas actividades de 
investigación, desarrollo, e incluso de capacita­
ción en ciertas especialidades, requieren tama­
ños mínimos que superan las posibilidades de 
algunos países de la región. En estos casos, para 
establecer el núcleo endógeno es preciso la coo­
peración regional. Lo propio se aplica a ciertas 
actividades de prospección de recursos natura­
les, infraestructura de comunicaciones y comer­
cialización internacional. Por consiguiente, la 
cooperación regional constituye un elemento

que trasciende con mucho el concepto restringi­
do del comercio intrarregional.

El apoyo a la pequeña y mediana empresa 
podría constituir otro elemento en la búsqueda 
de articulación interna y capacidad de competen­
cia internacional. Se destaca la importancia del 
desarrollo selectivo e integrado de la pequeña y 
mediana empresa no sólo porque puede alcanzar 
altos niveles de competencia internacional, sino 
porque, en determinados sectores, tiende a gene­
rar más empleo y mayor valor agregado por uni­
dad de inversión que la gran empresa.

El apoyo a la pequeña y mediana empresa 
debe incluir tres elementos complementarios en­
tre sí: el poder de compra, proveniente funda­
mentalmente de la gran empresa de producción 
o distribución, el apoyo técnico y el apoyo finan­
ciero.

d) La falsa disyuntiva:
“estrategias de sustitución de importaciones" 
en oposición a
“estrategias orientadas a la exportación"

La afirmación de que en América Latina y el 
Caribe se asiste al fracaso de las estrategias de 
sustitución de importaciones y de que procede 
iniciar la fase de las estrategias orientadas a la 
exportación, constituye una simplificación del 
debate y de la realidad económica.

En primer lugar, destaca como hecho básico 
de las llamadas estrategias orientadas hacia la 
exportación su carácter marcadamente indus­
trialista reflejado tanto en los ritmos elevados de 
crecimiento de la producción manufacturera co­
mo en la rapidez de las transformaciones de la 
estructura productiva registradas e impulsadas 
por el sector industrial. En Japón, Corea y Fai- 
wán, las tasas medias de crecimiento industrial 
anual en los decenios de 1950 y 1960 fueron de 
aproximadamente 15%, es decir, duplicaban las 
de los países de mayor dinamismo en la región, 
Brasil y México. La intensa expansión industrial 
en los países orientados hacia la exportación, aso­
ciada al proceso interno de aprendizaje, desenca­
denó el ‘círculo virtuoso’ de crecimiento: eleva­
ción de la productividad y progreso técnico con 
participación creciente en el mercado mundial 
de manufacturas. Cabe subrayar que la penetra­
ción en los mercados internacionales no se enten­
dería sin el dinamismo industrial y el progreso 
técnico alcanzados.
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En segundo lugar, a veces se incurre en sim­
plificaciones al equiparar las expresiones sustitu­
ción de importaciones y orientación hacia el mer­
cado interno (con lo cual queda la impresión de 
que el electo dinamizador de la expansión del 
mercado interno está condicionado a la profun- 
dización de la sustitución de importaciones). De 
esta concepción cabría concluir que si las posibili­
dades de avanzar en la sustitución de importacio­
nes aparecen limitadas, el mercado internacional 
se transforma en la única opción dinámica. Sin 
embargo, el mercado interno puede constituir 
un factor dinámico para la producción aun cuan­
do no se intensifique la sustitución de importa­
ciones o incluso en presencia de una reducción 
de ese proceso.

Lo anterior, además de fundamentar la im­
portancia de una utilización cuidadosa de las ex­
presiones sustitución de importaciones y merca­
do interno, y de poner de manifiesto su diferente 
contribución al dinamismo de la producción, su­
giere un tercer aspecto que se refiere a la existen­
cia de una vinculación temporal entre sustitución 
de importaciones y orientación hacia el exterior 
que resulta incompatible con las concepciones 
que las presentan como opciones excluyentes. El 
reciente incremento de las exportaciones indus­
triales del Brasil, por ejemplo, sería incomprensi­
ble sin el esfuerzo previo de construcción de una 
base industrial bastante sólida.

Un cuarto aspecto digno de ser tomado en 
cuenta es el nivel de agregación al que se efectúa 
el análisis. En efecto, como la sustitución de im­
portaciones se mide, para efectos analíticos, por 
la variación en los coeficientes de importación, 
puede ocurrir que aparezca un proceso positivo 
de sustitución de importaciones a cierto nivel de 
agregación y negativo a otro, lo que se explica 
por las variaciones experimentadas en la compo­
sición de la demanda interna. Pero más impor­
tante que esta ‘ilusión óptica' es la importancia 
que a los fines de la interpretación y del diseño de 
política tiene el examen de las modificaciones de 
la estructura productiva, donde debe otorgarse 
tanta importancia al nivel sectorial como al nivel 
global de análisis de la sustitución de importacio­
nes y de la promoción de exportaciones.

A fin de ilustrar el efecto combinado de los 
distintos aspectos señalados, valga recurrir al ca­
so de Corea. Si se considera el conjunto del perío­
do 1955-1973, el incremento de las exportacio­

nes aparece como motor del crecimiento de la 
producción local, acompañado, en segundo lu­
gar, por la expansión de la demanda interna y 
luego por el aporte de la sustitución de importa­
ciones, marginal pero positivo. Cuando el análi­
sis se descompone en tres subperíodos se obtiene 
una aproximación mejor de la realidad con indi­
caciones distintas para efectos de la interpreta­
ción: en el período 1955-1963 el crecimiento del 
mercado interno, reforzado por el efecto diná­
mico de la sustitución de importaciones, daba 
cuenta de casi el 90% del crecimiento de la pro­
ducción industrial; en el período 1963-1970 con­
tinuó en la delantera el mercado interno, seguido 
ahora del incremento de las exportaciones, y 
apareció un proceso negativo de sustitución de 
importaciones; fue sólo en la etapa final de 1970- 
1973, culminación del proceso anterior, cuando 
el incremento de las exportaciones se convirtió 
en el motor del crecimiento, seguido del merca­
do interno y de una sustitución de importaciones 
negativa para el conjunto de la economía. Si a 
esta descomposición temporal se agrega la di­
mensión sectorial se obtiene una nueva aproxi­
mación de la realidad. Así, aun cuando en el 
período 1966-1970 la sustitución de importacio­
nes aparece negativa en el conjunto de la econo­
mía, en 14 de las 25 ramas productivas se ha 
intensificado el proceso de sustitución de impor­
taciones. Aún más importante es el hecho de que 
el esfuerzo principal de sustitución se concentró 
en ramas estratégicas desde el punto de vista de 
la transformación productiva de ese país: la pe­
troquímica, la siderurgia y los equipos de trans­
porte. En estas dos últimas, la contribución de la 
sustitución de importaciones al incremento de la 
producción industrial fue superior al aporte de 
las exportaciones en las ramas respectivas. En el 
período siguiente (1970-1975) continuó con me­
nor intensidad el esfuerzo de sustitución de im­
portaciones en las industrias petroquímica y side­
rúrgica, y se acentuó en los minerales no metáli­
cos y productos metálicos, iniciándose un esfuer­
zo de envergadura en la sustitución de importa­
ciones de bienes de capital.

Si se contrastan los cuadros resultantes del 
análisis agregado con los del análisis temporal y 
sectorialmente desagregado, se advierte hasta 
qué punto las simplificaciones metodológicas 
pueden causar distorsiones en las recomendacio­
nes correspondientes. La situación se agrava
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cuando el tema por investigar sirve de base argu- 
mental para erigir un paradigma susceptible de 
supuesta aplicación universal. En países en que 
fue generosa la dotación de determinados recur­
sos naturales, aun cuando los mercados internos 
fuesen de tamaño reducido, para alcanzar la ex­
celencia hubo que agregar valor intelectual, lo 
que permitió enriquecer las técnicas de fabrica­
ción y ios equipos de explotación, así como desa­
rrollar usos múltiples y nuevos diseños asociados 
a la elaboración de esos recursos naturales. Ese es 
el caso de los países escandinavos que tienen un 
peso significativo en el comercio internacional de 
manufacturas vinculadas con su dotación de re­
cursos naturales.

En una etapa dada del desarrollo industrial 
de un país, habrá que poner el acento en algunas 
ramas orientadas al mercado interno, si se trata 
de producciones incipientes y de países que tie­
nen mercados nacionales relativamente amplios. 
En actividades que ya están en etapas más avan­
zadas de desarrollo, el acento podrá ir cambian­
do hacia la exportación en mercados regionales o 
internacionales. También habrá casos en que 
tenga que plantearse desde el principio el desa­
rrollo sectorial combinando el mercado interno y 
el internacional, como en la fabricación de algu­
nos bienes metalúrgicos o químicos basados en 
recursos naturales. En países pequeños proba­
blemente tendrá que contarse desde el principio 
en mayor medida con mercados internacionales 
y, en particular, subregionales para evitar formas 
ineficientes de producción.

En conclusión, la protección y la promoción 
de las exportaciones de un sector determinado 
tienen que relacionarse entre sí en cuanto a los 
niveles y formas de aplicación. La protección es 
necesaria al comienzo del desarrollo de cada acti­
vidad para reducirse posteriormente a medida 
que se acrecienta la capacidad de competencia. A 
su vez, los estímulos al comercio exterior deben 
tener un nivel tal que no se discrimine en contra 
de las exportaciones.

Al decidir el grado de protección y de pro­
moción tampoco puede dejarse de tener en cuen­
ta el contexto internacional. En el presente, la 
mayoría de los países del mundo aplican signifi­
cativas restricciones arancelarias y sobre todo no 
arancelarias, que en muchos casos son crecientes. 
Por tanto, no podría definirse la política de un 
país como si se estuviera en un mundo de perfec­

ta competencia y de libre desplazamiento de bie­
nes y de información.

Un rasgo común en el logro de capacidad de 
competencia internacional por sociedades muy 
diferentes en muchos aspectos es que, por ca­
minos y con modalidades institucionales distin­
tas, han avanzado en el establecimiento paula­
tino de consensos, han consolidado y legitima­
do el liderazgo interno, han establecido nor­
mas mínimas de equidad y solidaridad, y han 
logrado una articulación nítida entre Estado y 
sociedad; en ese contexto se ha generado y 
reforzado lo que anteriormente se definió co­
mo un núcleo endógeno de dinamización tec­
nológica que asegura la continuidad del proce­
so de asimilación, aprendizaje, adaptación e 
innovación, en forma funcional para la satis­
facción de carencias y el aprovechamiento de 
potencialidades y en que se combinan selectiva, 
sectorial y temporalmente la sustitución de im­
portaciones y la generación de corrientes sóli­
das de exportación basadas en un patrimonio 
tecnológico genuinamente internalizado.

De lo anterior se desprende que la asignación 
de prioridad estratégica al desarrollo de las ex­
portaciones y a la racionalización de la estructura 
productiva heredada —requisito para alcanzar el 
objetivo anterior— (sobre lo cual hay consenso), 
debe llevarse hasta sus últimas consecuencias. Es 
preciso tener conciencia de que se emprende una 
tarea de dimensiones nacionales, que trasciende 
con creces el ámbito de la política comercial e, 
incluso, el plano de la economía. Se trata de ini­
ciar un nuevo estilo de desarrollo que favorezca 
tanto la articulación hacia dentro como el au­
mento de la capacidad de competencia en el exte­
rior. La experiencia internacional sugiere que se 
trata no de opciones polares antagónicas, sino de 
requisitos que se refuerzan mutuamente.

e) Elementos del diseño 
de la política tecnológica

La experiencia de los países avanzados y la 
más reciente de países del sudeste asiático ense­
ñan que el dinamismo y la solidez del proceso de 
industrialización están indisolublemente ligados 
al desarrollo de la capacidad científica y tecnoló­
gica. Lo precario de la industrialización latinoa­
mericana refleja, y al mismo tiempo se explica en 
parte por el rezago tecnológico que, con distinta 
intensidad, afecta a todos los países de la región.
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La orientación de vocaciones e inquietudes 
hacia las actividades tecnológicas constituye una 
tarea de mayor complejidad que la expansión 
física de la producción. En la posguerra, la acele­
rada industrialización de América Latina y el 
rezago tecnológico confirman plenamente esta 
afirmación.

Aquí conviene abordar el tema en varios pla­
nos superpuestos. El primero se refiere al 
conjunto de las tecnologías más avanzadas en 
torno a las cuales se articulará el futuro patrón 
tecnológico-industrial a nivel internacional. El 
segundo abarca áreas en las cuales algunos países 
de América Latina han logrado constituir grupos 
con masa crítica adecuada, integrados con la acti­
vidad productiva y con cierta capacidad de com­
petencia internacional. Finalmente, se perfilan 
diversos sectores en los cuales existe claro rezago, 
tanto de la infraestructura científico-tecnológica 
como en su incorporación a los procesos de la 
producción.

Las tecnologías más avanzadas constituyen la 
base de las ventajas comparativas del futuro en el 
mercado internacional; por este solo hecho, los 
países de América Latina no podría dejar de 
estudiarlas, ya que la nueva base científico-tecno­
lógica no sólo se proyectará sobre el comercio 
internacional sino, lo que es más importante, so­
bre las formas de organización de las sociedades 
y de la satisfacción de sus carencias básicas.

Diversas consideraciones aconsejan propo­
ner como opción estratégica complementaria de 
la capacidad de competencia internacional, la ar­
ticulación de las tecnologías más avanzadas y de 
los servicios sociales básicos, a partir de lo cual se 
produciría el desarrollo de la base científica, tec­
nológica, técnica y manufacturera en torno a un 
núcleo dinámico de empresas nacionales, priva­
das, mixtas y públicas. Se trataría en esencia de 
articular el desarrollo vigoroso de la ingeniería 
genética con las necesidades nacionales de salud 
y alimentación y de intensificar la utilización de 
los medios de comunicación masiva en el proceso 
educativo, tanto desde el punto de vista metodo­
lógico como de su contenido. Por esta razón es 
sumamente importante vincular la educación 
con los medios de comunicación, la ciencia y la 
tecnología.

La consolidación de las tecnologías en América 
Latina está condicionada por la capacidad de absor­
ber el impacto de las tecnologías en gestación en los

centros mundiales. Entre las tecnologías consolida­
das pueden incluirse algunas especialidades agro­
nómicas y algunas disciplinas vinculadas al sector 
de la energía y a la ingeniería civil. Ahí existe masa 
crítica de conocimientos y cuadros humanos, un 
grado aceptable de integración con la producción y 
expresiones localizadas de capacidad de competen­
cia internacional. En estas áreas correspondería, en 
primer lugar, reforzar los núcleos existentes, favo­
reciendo la utilización de la base tecnológica exis­
tente por el aparato productivo. La vinculación 
entre la actividad de investigación y la productiva 
parece requerir en el sector agrícola un esfuerzo 
decidido de articulación en el cual pueden desem­
peñar un papel privilegiado los bancos regionales y 
nacionales de fomento.

En estos tres campos —agronomía, ingenie­
ría civil y energéticos— sería necesario, además, 
emprender actividades sistemáticas de promo­
ción internacional que se proyectaran teniendo 
en cuenta tanto consideraciones de política exte­
rior como las vinculaciones económicas y de ca­
rácter comercial de los países de la región. Por 
último, una parte del rezago tecnológico de 
América Latina se concentra en el sector indus­
trial, en cuyo interior parecería conveniente cen­
trar la atención en ciertas áreas en las cuales es 
muy acentuado el desfase entre la capacidad físi­
ca de producción y la infraestructura tecnológica 
de apoyo. Entre esas áreas se destacan las indus­
trias de alimentos, la química y la de bienes de 
capital.

En lo que se refiere a las actividades e instru­
mentos de la política tecnológica, sería conve­
niente apoyarse en la experiencia acumulada en 
América Latina en la última década con su com­
binación de logros y frustraciones, así como en la 
de otros países, sobre todo los avanzados y los del 
sudeste asiático. A continuación se mencionan, 
únicamente a título ilustrativo, algunos temas 
prioritarios.

1. El reforzamiento de la infraestructura 
científica (investigación y capacitación de post­
grado) y tecnológica (normalización, metrología, 
control de calidad, información, capacitación e 
investigación tecnológicas). La escasez de divisas 
y fondos públicos ha tenido un impacto negativo 
sobre los recursos destinados a estas actividades, 
a pesar de que tienden a favorecer la articulación 
de las demandas del sistema productivo con la 
infraestructura tecnológica. Eso mismo puede
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estimular a los distintos agentes que enfrentan 
obstáculos tecnológicos a recurrir a soluciones 
probadas en la región y de costo muy inferior.

2) La integración sustantiva e institucional de 
los instrumentos de política tecnológica en el ám­
bito de la política industrial, favoreciendo la pre­
sencia directa del sector empresarial, público y 
privado. En particular, debe superarse la prácti­
ca frecuente en América Latina de aislar a las 
instituciones y los ministerios encargados de los 
sectores productivos de bienes y servicios de las 
funciones de coordinación de la ciencia y la tec­
nología.

3) Reforma de los sistemas educativos y de 
los medios de comunicación de masas encamina­
da a elevar la valoración social de la innovación 
tecnológica interna, ampliando y difundiendo, al 
mismo tiempo, la información respecto del avan­
ce científico y tecnológico mundial. La búsqueda 
de soluciones funcionales en relación con las ca­
rencias y las potencialidades locales debería con­
vertirse en uno de los criterios orientadores de la 
comunicación social. En este ámbito existe un 
gran margen de cooperación subregional y re­
gional que puede tener valiosos subproductos 
para afianzar la utilidad y el prestigio de la inte­
gración de América Latina.

4) La reducción de los costos de las activida­
des tecnológicas por medio de los instrumentos 
crediticios y de incentivos fiscales que incluyan 
tanto la fase de investigación como la de comer­
cialización.

5) La reducción de los riesgos inherentes a 
las actividades tecmtlógicas mediante la creación 
de capital de riesgo, la protección selectiva del 
mercado interno y e! apoyo para la colocación de 
diseños, procesos y técnicas de fabricación desa­
rrollados localmente en los mercados internacio­
nales.

Por último, deberían adoptarse medidas 
orientadas a la reducción de la emigración de 
personal científico y técnico.

6. E/ financiamiento del desarrollo 
La crisis de la econítmía internacional y la crisis 
del endeudamiento latinoamericano han trastn)- 
cado los términos fundamentales en que se dio a 
lo largo de la posguerra el problema central del 
financiamiento para el desarrollo.

En efecto, desde fines del decenio de 1940, 
con la creación de las instituciones multinaciona­

les de las Naciones Unidas y la doctrina l'ruman 
en materia de relaciones bilaterales, se consagró 
como principio básico de la cooperación inter­
nacional la ayuda financiera al desarrollo. En ese 
sentido, la Alianza para el Progreso, la creación 
de los bancos regionales y de los sistemas de 
evaluación (financiera) de los planes nacionales, 
instaurados a comienzos de tos años sesenta no 
hicieron más que reafirmar un paradigma esta­
blecido en las relaciones internacionales.

Las finalidades de esos y otros mecanismos 
financieros no sólo fueron propiciar el desarrollo 
de las zonas atrasadas, sino también crear un 
clima necesario de estabilidad en el sistema mo- 
netarit) y en los regímenes cambíanos del mun­
do. El financiamiento fluía hacia la periferia, pe­
ro siempre se mantuvo escaso y sujeto a reglas 
estrictas, en que los propósitos desarrollistas que­
daban subordinados a las exigencias del equili­
brio de los mercados financieros y monetarios.

Lodo ese orden regulado comenzó a alterar­
se con la instauración de las paridades flotantes 
que sustituirían al sistema de Bretton Woods, 
tras abandonar el gobierno de los Estados Uni­
dos la relación fija entre el dólar y el precio del 
oro. En realidad, el debilitamiento del viejo or­
den financiero fue anterior y bien podría afir­
marse que una de sus primeras manifestaciones 
institucionales fue el florecimiento mismo del 
mercado de eurodólares. En su origen, ese mer­
cado significó una vía de escape a las regulacio­
nes nacionales y un paso decisivo para integrar a 
los mercados financieros fuera de las normas 
compuestas por los gobiernos individualmente o 
mediante acuerdos multinacionales.

Para no mencionar el incumplimiento de las 
metas del primero y segundo decenio para el 
desarrollo en materia de financiamiento, el dece­
nio de 1970 se caracterizó por la renuncia de los 
gobiernos industrializados de sus responsabilida­
des en el financiamiento en divisas de los países 
en desarrollo en favor de la banca privada inter­
nacional. El nuevo papel de los banqueros co­
merciales hizo posible resolver ágilmente el com­
plejo problema del reciclaje de los petrodólares, 
siendo bien recibido en América Latina un me­
canismo que permitía a las autoridades liberarse 
de las ataduras, fiscalizaciones y condicionalida- 
des de los sistemas crediticios anteriores, en un 
decenio en que oscilaron acentuadamente las co­
rrientes del comercio internacional y en que los
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tipos de cambio y de interés flotantes hacían im­
precisa la determinación de las exigencias de fi- 
nanciamiento externo al desarrollo.

Sin embargo, los flujos de la banca comercial 
pronto sucumbieron a las presiones del receso 
internacional iniciado con la segunda alza de los 
precios petroleros (1979). La crisis del endeuda­
miento se manifestó en plenitud a partir de 1982. 
Culminó así un ciclo en que los países latino­
americanos tuvieron acceso a la ayuda financiera 
bilateral y multilateral en una primera instancia 
y, después, por la vía de los aportes liberales de 
los bancos transnacionales. Quizás las corrientes 
de inversión directa cobren mayor importancia, 
aunque difícilmente podrán sustituir en carácter 
y monto a las demás fuentes de recursos netos. 
América Latina hace frente en el decenio de 
1980 a una retracción total, o casi total, de la 
contribución del ahorro externo a su desarrollo, 
que se origina en un cambio radical de condicio­
nes de la economía internacional. Sería ilusorio 
esperar que tales circunstancias se alterasen a 
corto y mediano plazos. Las causas determinan­
tes son de carácter estructural y tardarán en pro­
ducir los acomodos indispensables a escala plane­
taria para que pudiera volverse a una situación 
semejante a la anterior. De ahí que lo más proba­
ble —los gobiernos latinoamericanos deben estar 
precavidos— es que los saldos de la cuenta de 
capital de la balanza de pagos, en vez de consti­
tuirse en un alivio, sean una carga adicional para 
los esfuerzos de formación de capital de la re­
gión.

Es por eso que parece insoslayable replan­
tear por entero la política de fmanciamiento fu­
turo de las economías latinoamericanas. Las ba­
ses primordiales tendrán que encontrarse en la 
movilización de los ahorros internos y en la ins­
tauración de patrones de inversión más austeros 
y mucho mejor apegados a las prioridades nacio­
nales, Debe admitirse que de afuera lo más que es 
factible lograr será una movilización modesta de 
recursos netos de fuentes oficiales, aunada a las 
posibilidades de mejorar las condiciones de la 
renegociación de la deuda y de repetir una y otra 
vez las rondas de negociaciones.

No es ésta la oportunidad de describir la 
reorientación de las estrategias financieras. Baste 
con ahondar en algunos planteamientos de ca­
rácter general. En primer término, tendrán que 
modernizarse los mecanismos de captación de los

ahorros internos. Aquí se trataría no sólo de 
crear los incentivos a la formación de excedentes 
—entre los cuales la fijación de tasas pasivas de 
interés con niveles positivos es un primer requisi­
to— sino también de completar los circuitos fi­
nancieros internos, esto es, de perfeccionar las 
instituciones y los instrumentos de la intermedia­
ción financiera. La movilización de los ahorros 
supone, por un lado, acrecentar la proporción de 
aquellos que son recogidos y redistribuidos por el 
sector financiero moderno y, por otro, fortalecer 
los hábitos de previsión y ahorro. Convendría, 
desde ese ángulo, mejorar sensiblemente los me­
canismos bancarios y extrabancarios que facilitan 
al ahorrador y a las tesorerías de las empresas el 
manejo de sus fondos líquidos. Asimismo, habría 
que modernizar los propios instrumentos de cap­
tación con el propósito de garantizar el poder 
adquisitivo de los ahorros y de hacerlos competi­
tivos con los que se ofrecen en los mercados fi­
nancieros internacionales. Ese sería un paso para 
comenzar a reconstruir los circuitos financieros 
que antes se completaban con la intervención de 
la banca extranjera. Y también lo es para retener 
en los países de la región los recursos que se 
escapan gracias a las enormes facilidades de fuga 
creadas por la integración de los mercados de 
dinero y capitales, y acaso para repatriar parte de 
lo fugado con anterioridad. En lo que se refiere a 
la tarea de transformar los sistemas nacionales de 
intermediación financiera, de la misma manera 
que en otra época se apoyó el desarrollo indus­
trial, ahora habría que dar prelación al cambio de 
esos sistemas. Ello naturalmente tendría no sólo 
una dimensión nacional, sino que podría revestir 
alcances regionales y subregionales. No es difícil 
concebir la formación de redes integradas de 
crédito que favorezcan el comercio interzonal o 
que promuevan la realización de inversiones, 
sustentadas en la fabricación latinoamericana de 
bienes de capital. La vinculación de los mercados 
de valores, la organización de créditos en consor­
cio, la emisión de títulos de ahorro de carácter 
regional, o la creación de sistemas zonales de 
seguros y garantías son otras tantas posibilidades 
que debieran explorarse sistemáticamente.

Aun así, los estrangulamientos financieros 
constituirán con alta probabilidad una de las li­
mitaciones más serias al desarrollo en el futuro 
inmediato. De aquí surge el otro imperativo que 
debe satisfacerse en el diseño de una estrategia
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realista de íinanciamiento; el rigor en la asigna­
ción y la austeridad en el uso de los fondos inver­
tibles. En este terreno hay varios criterios que 
difícilmente podrían pasarse por alto. Uno exige 
reducir el dispendio que frecuentemente acom­
paña a los proyectos de inversión públicos y pri­
vados. Desde el íinanciamiento de la estructura 
de ciudades de tamaño monstruoso y el de insta­
laciones suntuarias de seguridad social, hasta la 
construcción de oficinas administrativas y de zo­
nas residenciales que a veces exceden en lujo a las 
de los países industrializados, son muestras evi­
dentes de ía magnitud del despilfarro. Del mis­
mo modo, habría que intentar, con disciplina 
quizás desconocida antes, establecer el orden 
más estricto de prelaciones en lo que se refiere a 
la distribución de fondos para la nueva inversión, 
principalmente la de carácter público. En esta 
materia, ya no hay márgenes de holgura. La crisis 
fuerza a escoger aquello que mejor conduzca a 
reactivar las economías y a detener la inflación. 
Los proyectos tendrían que estar bien evaluados, 
integrados en conjuntos que faciliten la absor­
ción de mano de obra y el acrecentamiento acele­
rado de la oferta. El cuidado y defensa de la 
infraestructura y de los bienes de capital instala­
dos también habrían de constituirse en una preo­
cupación principal, tanto como intensificar al 
máximo el uso de las instalaciones disponibles. 
Las especificaciones en la construcción y en la 
edificación de obras de infraestructura debieran 
basarse en estándares propios, de países con es­
casez de capital, en vez de calcar las normas de 
naciones ricas. El esfuerzo tecnológico en mate­
ria de bienes de capital tendría que estar dirigido 
a la fabricación de equipos donde por primera 
vez se busque deliberadamente su adaptación a la 
dotación interna de factores. En síntesis, en 
América Latina es inescapable aprender a hacer 
más con menos, a usar mejor los excedentes de 
los sistemas económicos que siempre surgen del 
sacrificio social del presente.

7. La cooperación intrarregional

La cooperación intrarregional y la profundiza- 
ción de los procesos de integración subregionales 
pueden tener un destacado papel en el cumpli­
miento del objetivo de ampliar los márgenes de 
maniobra en la conducción de la política econó­
mica y en la transformación de la capacidad pro­

ductiva latinoamericana sobre bases de mayor 
eficiencia y capacidad de competencia.

En la coyuntura, la integración y la coopera­
ción pueden coadyuvar en la superación de la 
crisis mediante instrumentos que conduzcan a 
una mayor utilización de la capacidad instalada y 
de los recursos humanos, reduciendo al mínimo 
el empleo de las escasas divisas convertibles de la 
región. El incremento del comercio regional, sin 
disminuir las exportaciones hacia terceros países, 
y la sustitución de importaciones a escala regio­
nal son dos de los mecanismos fundamentales 
para restablecer los niveles de actividad económi­
ca perdidos en la crisis.

En el mediano y largo plazo, la integración y 
la cooperación pueden ayudar a generar condi­
ciones para un desarrollo más autónomo, estable 
y acelerado, mediante la creación de un espacio 
económico más amplio que el nacional de cada 
país. Así, por ejemplo, se podrán emprender 
iniciativas conjuntas destinadas a eliminar las dis­
paridades sectoriales, causadas por un pn)ceso 
incompleto de industrialización, y a mejorar la 
articulación entre sectores productivos. Se po­
drá, asimismo, dar sustentación al desarrollo de 
ramas y actividades que han quedado rezagadas, 
como la de bienes de capital. Del mismo modo, 
será posible dar contenido real a la cooperación 
en materia de seguridad alimentaria y energética 
si hay una visión comunitaria de la necesidad de 
superar los riesgos que la dependencia produce 
en esos sectores, y de cuán urgente es esta tarea.

Por otra parte, a través de esfuerzos coopera­
tivos, a nivel regional y subregional, América 
Latina y el Caribe estarán en mejor condición de 
enfrentar los factores de signo adverso origina­
rios en la economía internacional y de aprove­
char las oportunidades que ésta seguirá deparan­
do. Así, por ejemplo, existen ventajas obvias en 
continuar el intercambio de información y estre­
char las consultas en relación con la reestructura­
ción de la deuda externa de cada país, o la con- 
certación de posiciones negociadoras frente a los 
países industrializados en el marco de los ajustes 
a las normas que regulan el comercio y los flujos 
financieros y monetarios internacionales. La coo­
peración intrarregional puede también facilitar 
el desarrollo de nuevas líneas de exportación a 
terceros países, no sólo por la eficiencia que se 
ganaría en virtud de las economías de escala de 
los mercados ampliados surgidos de compromi-
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SOS integradores, sino como resultado de esfuer­
zos multinacionales mancomunados que apunta­
len la producción y comercialización de bienes 
exportables.

Cabe aclarar que no se trataría de rescatar 
marcos conceptuales del pasado que postulaban 
una integración gradual y progresiva de varias 
economías hasta llegar a configurar, dentro de 
plazos predeterminados, una sola economía de 
dimensión regional. Lo que se persigue es pro­
mover gestiones conjuntas para resolver proble­
mas comunes, lo cual ofrece un amplio y fértil 
ámbito para poner la cooperación intrarregional 
al servicio de la reactivación y el desarrollo. Esa 
tarea se vería facilitada si se impulsara, primero, 
hacia el interior de grupos relativamente homo­
géneos de países que ya han demostrado cierta 
vocación integradora —el Mercado Común 
Centroamericano, el Grupo Andino, la Comuni­
dad del Caribe, y los países grandes miembros de 
la ALADi— y, luego, entre los grupos o unidades 
de integración.

La cooperación no tendría que limitarse al 
sector industrial. En la agricultura, la minería y 
los recursos naturales también hay posibilidades 
de cooperación que abarcan la producción, la 
elaboración y la comercialización de bienes. Asi­
mismo, en la tecnología y en los sectores más 
avanzados, como la informática y otros, van cre­
ciendo y adquiriendo cada vez mayor importan­
cia las posibilidades de unir esfuerzos en la solu­
ción de algunos problemas fundamentales. Por 
último, como se ha señalado, también existen 
potencialidades para impulsar la cooperación en 
el ámbito financiero.

En cuanto a los mecanismos o modalidades 
encaminados a impulsar los procesos subregio­
nales de integración, se podrían mencionar, en­
tre otros, los siguientes: las preferencias arance­
larias, que en el marco de la a l a d i  se han nego­
ciado y acordado a bajo nivel y que son suscepti­
bles de ampliarse; la eliminación o limitación de 
restricciones no arancelarias; la canalización de 
parte de las compras estatales hacia la región; el 
perfeccionamiento y la vinculación entre sí de los 
sistemas de compensación de pagos y créditos 
recíprocos, y en general de los mecanismos fi­
nancieros vinculados con el comercio intrazonal; 
el impulso a los acuerdos de alcance parcial y, 
cuando cabe, de comercio compensado, y el for­
talecimiento de las instituciones subregionales y

regionales que, de una u otra manera, apuntalan 
la integración.

Finalmente, cabría señalar que si se concibe 
la integración como un proceso en el que inter­
vienen activamente todos los agentes sociales, po­
líticos y económicos, la existencia de sistemas de 
gobiernos democráticos se convierte en un ele­
mento importante para profundizar la coopera­
ción intrarregional.

8. Estado, planificación y democracia
a) El papel del Estado en la concepción 

de la CEPAL
Ante los desafíos económicos, sociales y polí­

ticos de la crisis actual, parecen multiplicarse las 
demandas de la sociedad civil al Estado. Desde su 
concepción originaria, la crPAi. atribuyó al Esta­
do uno de los papeles protagónicos en el proceso 
de desarrollo. Son muchos los ámbitos económi­
cos en que consideró necesarias la orientación y 
la acción directa del Estado, pero algunos desta­
can por su importancia: primero, la elaboración 
de una visión de conjunto y a largo plazo, la cual 
se expresa de manera sistemática en los planes 
orientados a transformar las estructuras existen­
tes para la formación de una economía industrial 
moderna; segundo, la orientación de la acción en 
áreas decisivas de dicho plan de transformación, 
como el impulso y apoyo a la acumulación de 
capital, la protección y el fomento de la industria­
lización, la atenuación de la vulnerabilidad exter­
na, la creación de infraestructura, o el estímulo y 
la orientación del cambio tecnológico; y tercero, 
y en relación estrecha con los dos anteriores, la 
prevención y control de los desequilibrios econó­
micos que inevitablemente acompañan al cambio 
estructural.

En esta concepción se trataba de encontrar 
un equilibrio entre lo público y lo privado, entre 
el Estado y el mercado, que aprovechara los as­
pectos positivos de cada uno, facilitara su com- 
plementación y evitara las consecuencias negati­
vas del predominio excesivo de alguno de ellos, 
así como la concepción antagónica del papel que 
a cada uno corresponde. Dicho equilibrio se con­
cebía como la expresión de un marco institucio­
nal que combinara los principales fundamentos 
de una economía de mercado con la indispensa­
ble acción del Estado. En esta peculiar mezcla, la 
gestión estatal tendía más bien a complementar y
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a sustentar el mercado que a translbrmarlo de 
manera radical.

En síntesis, se proponía un Estado planifica­
dor que, guiado en su funcionamiento por un 
plan de desarrollo y utilizando los instrumentos 
monetarios, fiscales, cambiarlos y arancelarios, 
instara a todos los agentes económicos a satisfa­
cer objetivos determinados. El resultado final de 
la interacción creadora entre la actividad de los 
agentes privados y la acción estatal debía ser el 
fortalecimiento de la economía en su conjunto.

b) Consideraciones acerca de la actividad 
del Estado
Las últimas décadas han dejado una expe­

riencia rica y variada acerca de las virtudes y 
defectos de la acción económica del Estado y del 
mercado, así como el juicio generalizado de que 
ni uno ni otro, por sí solos, pueden garantizar un 
proceso de desarrollo económico eficiente y 
equitativo. Las soluciones unilaterales, que de­
sembocan en el predominio de cualquiera de 
ellos, no parecen encontrar derroteros viables. 
Por eso, sigue vigente el desafio de hallar nuevos 
equilibrios consensúales entre lo público y lo pri­
vado.

Durante gran parte de las décadas de 1960 y 
1970 se supuso que en América Latina el Estado 
estaba en condiciones de cumplir con el papel 
que le asignaba la estrategia de desarrollo. Sin 
embargo, la realidad a menudo contradecía estos 
supuestos. En efecto, el Estado presentaba condi­
ciones institucionales, administrativas y sociopo- 
líticas que no siempre coincidían con su capaci­
dad postulada de orientar el proceso de desa­
rrollo.

Estos supuestos fueron sometidos a críticas 
severas, tanto en el plano de la teoría como de la 
práctica. Por ejemplo, se advirtió que el aparato 
estatal no poseía la unidad y la coherencia inter­
nas que se habían postulado y que, más bien, se 
trataba de una estructura compleja donde, en 
medio de una tarea de magnitud creciente, múl­
tiples actores procuraban hacer valer sus intere­
ses particulares. Además, la orientación de la 
acción estatal no solía ser el resultado de la aplica­
ción autónoma e imperativa de determinada ra­
cionalidad técnica, sino la consecuencia de com­
plicados procesos de decisión en los cuales inter­
actuaban grupos de poder con diferentes racio­
nalidades. Por otra parte, la eficiencia técnico-

administrativa del Estado no podía sencillamente 
suponerse, sino que había que tomarla como un 
problema de difícil solución. Finalmente, el con­
trol estatal de las relaciones económicas con el 
exterior resultaba cada vez más limitado dentro 
de una economía internacional que se transna­
cionalizaba con rapidez. En estas circunstancias, 
el Estado a menudo no estuvo en condiciones de 
abordar todas las tareas que se le habían asignado 
o de cumplirlas eficientemente. Surgieron inten­
sas críticas, algunas con suficiente solidez como 
para provocar un impacto profundo en el para­
digma convencional que se aplica a las cuestiones 
políticas, en general, y al Estado, en particular. 
Replanteadas esas cuestiones desde la óptica de 
las necesidades actuales, la pregunta decisiva pa­
rece ser ¿cómo formular y realizar estrategias 
orientadas hacia el desarrollo, la autonomía, la 
equidad y la democracia sin el apoyo de Estados 
ideales, cuya existencia antes se dio por su­
puesta?

De manera paradójica, al mismo tiempo que 
se alcanzaba una visión más realista acerca de la 
capacidad del Estado, éste expandía y diversifica­
ba su estructura para absorber funciones cada 
vez más amplias, las cuales le eran impuestas por 
las circunstancias económicas, sociales y políticas, 
así como por las debilidades y carencias de los 
demás agentes económicos.

Algunas de las causas principales que expli­
can la expansión del Estado latinoamericano en 
el proceso económico y en la industrialización se 
enraizan en el carácter subdesarrollado y perifé­
rico de las sociedades de la región. Los agentes 
privados locales son débiles en comparación con 
el poder que exhiben los externos. La debilidad 
relativa de unos y la fortaleza de los otros, en un 
marco de crecientes exigencias económicas, fi­
nancieras y tecnológicas, imponen al Estado un 
papel cada vez más amplio. En algunos de estos 
casos, el Estado ha intentado atraer o controlar a 
los agentes externos a la par de favorecer el desa­
rrollo del sector privado nacional. En efecto, a 
menudo ha fomentado la actividad de este últi­
mo al ofrecerle oportunidades de inversión, fi- 
nanciamiento, protección de la competencia ex­
terna y de ciertos riesgos internos, así como ase­
gurándole una demanda estable (mediante el 
poder de compra estatal), proporcionándole ac­
ceso a insumos baratos, garantizándole rentabili­
dad, etc.
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Por otra parte, la acción del Estado en el 
campo social deriva parcialmente del hecho de 
que el crecimiento económico latinoamericano 
ha puesto de manifiesto tendencias a la concen­
tración social y regional del poder, el ingreso y la 
riqueza. Esas tendencias se traducen en desequi­
librios que, en ciertos casos, se han visto aumen­
tados por los procesos y aspiraciones sociales y 
políticas hacia la movilización y la democratiza­
ción. En otros casos, el Estado ha debido resolver 
difíciles conflictos sociales que surgen como re­
sultado del propio crecimiento y las expectativas 
de la población, así como de las demandas deriva­
das de los grupos que emergen con el progreso 
económico.

Por último, con relación al proceso político, 
el Estado también ha debido enfrentar tenden­
cias encontradas. Además de las funciones relati­
vas a su consolidación interna y externa, el Esta­
do ha debido, por un lado, garantizar la vigencia 
de un orden institucional cuyo dinamismo im­
pulsa la concentración creciente del poder eco­
nómico. Por otro, ha tenido no sólo que repre­
sentar una instancia de racionalidad global aglu­
tinadora de los intereses particulares, sino tam­
bién crear un ámbito institucional flexible donde 
puedan incorporarse todas las fuerzas sociales 
activadas por el desarrollo.

Tales son, en síntesis, algunas de las razones 
principales por las cuales el Estado ha expandido 
su acción en los planos económico, social y políti­
co. Las formas concretas que ha asumido dicha 
ampliación han sido muy diversas, como también 
lo han sido las prioridades establecidas en cada 
caso concreto.

Las funciones del Estado han variado en el 
tiempo y en años recientes como consecuencia de 
la crisis económica y los procesos de democratiza­
ción. El dilema no consiste en aclarar si el Estado 
debe o no actuar, porque de hecho lo hará, sino 
en discernir cuáles debieran ser las características 
deseables de esa actuación en las circunstancias 
históricas que vive América Latina y frente al 
marco de objetivos orientados hacia la democra­
cia, la autonomía, el crecimiento y la equidad.

El Estado encara nuevos desafíos que se ha­
cen más apremiantes debido a la crisis. Esta redu­
ce los grados de libertad, limita los recursos inter­
nos y externos, y disminuye el ritmo de creci­
miento, lo que hace más difícil resolver conflictos 
y adoptar opciones que reduzcan las diferencias

entre los estratos sociales. Para enfrentar estos 
desafíos se necesita un Estado vigoroso —no so- 
bredimensionado—, que pueda ir aumentando 
su eficiencia técnico-administrativa, su capaci­
dad política y su solidez económico-financiera.

El aumento de la eficiencia técnico-admi­
nistrativa del aparato estatal es un objetivo que 
podría ser aceptado universalmente, siempre y 
cuando no se coloque fuera y por encima de los 
demás objetivos que deben orientar la acción es­
tatal. En efecto, se ha llegado al punto en Améri­
ca Latina en que resulta evidente que la eficiencia 
debe estar subordinada a la eficacia social de la 
acción global del Estado, eficacia cuya consecu­
ción deriva de la coherencia de la acción estatal 
con los objetivos de diversa índole que deben 
regir su acción.

La capacidad política del Estado se refiere 
básicamente a la disposición a ejercer su autori­
dad sobre todos los grupos sociales. Sin embargo, 
tal Estado fuerte o eficaz no puede basarse sólo o 
preferentemente en el uso del poder coercitivo, 
propio de una organización política autoritaria, 
sino sustentarse en principios que impriman legi­
timidad a su mandato. Dentro de la cultura polí­
tica vigente, tal legitimidad sólo puede alcanzarse 
mediante la revalidación de los principios políti­
cos democráticos. Es decir, en principio y aparte 
de otros requisitos, será considerada legítima la 
autoridad que emane de un Estado democrático. 
Sólo así podrá lograrse el nivel de responsabili­
dad y disciplina individual y colectiva que sirva 
de sólido fundamento a una capacidad política 
estatal vigorosa y estable.

El poder económico y financiero del Estado 
tiene una estrecha relación con su capacidad po­
lítica, pues ambos atributos se apoyan mutua­
mente. Dicho poder se expresa y ejerce de varia­
das maneras, pero su núcleo central gira en torno 
a dos aspectos principales. Por un lado, la capaci­
dad de conducción y de concertación, que le per­
mite al Estado aunar voluntades en pos de objeti­
vos económicos colectivos, y por otro, la capaci­
dad de controlar u orientar el proceso de acumu­
lación de capital. Resulta difícil decidir cuáles 
serían los procedimientos más adecuados para 
afianzar esta última capacidad, pero los más di­
fundidos son el buen uso de los instrumentos de 
política económica, la inversión directa de tipo 
productivo y el control de los mecanismos finan­
cieros públicos y privados. Sólo las circunstancias
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concretas podrán indicar qué combinación de 
ellos es la más apropiada.

c) Planificación y crisis
En la mayoría de los países latinoamericanos, 

para aumentar la capacidad del Estado no se 
requiere ampliar sus funciones y atribuciones, 
sino ejercer las que ya posee de manera adecua­
da. Por ello, vuelve a destacarse el papel de la 
planificación como instrumento de racionaliza­
ción de la acción estatal. No es necesario repetir, 
por ser conocidos, los elementos teóricos más 
fundamentales de la planificación. Sí conviene 
señalar algunos problemas no resueltos, por lo 
menos en la práctica, como la compatibilidad de 
objetivos y políticas en el mediano y largo plazo o 
la combinación de metas de crecimiento y 
equidad.

Por otra parte, la articulación de la gestión de 
los principales entes estatales, como la adminis­
tración central, las empresas públicas y las admi­
nistraciones provinciales, también adquiere es­
pecial importancia. En muchos países de Améri­
ca Latina, sobre todo donde predominan inten­
sos procesos inflacionarios, la inversión pública 
llega a tener una importancia que difícilmente 
hubiera alcanzado en condiciones anteriores. En 
algunos, más del 50% de la inversión es pública y 
sigue siendo la fuente fundamental de la infraes­
tructura necesaria para el desarrollo, por lo cual 
justifica en sí misma la necesidad de planificación 
a largo plazo.

d) Democratización

El principal objetivo político de una estrate­
gia de desarrollo debe ser el establecimiento y 
consolidación de formas democráticas de organi­
zación social. Dicho objetivo se justifica por tres 
razones principales: por el valor intrínseco de los 
principios democráticos; por el papel que los me­
canismos democráticos de articulación de intere­
ses pueden desempeñar en la estabilización e 
institucionalización del proceso político, al per­
mitir la participación de todos los grupos socia­
les, y por la relación que la vigencia de unos y 
otros tiene con los objetivos de equidad social. 
Esos aspectos, resumidos en los términos de par­
ticipación, libertad y equidad, configuran un de­
licado equilibrio, que debe existir para que pue­
da hablarse de una verdadera democratización.

Las formas democráticas se manifiestan ins­
titucionalmente en tres mecanismos principales. 
Primero, los propios de la democracia liberal, 
basados en la función agregativa y representati­
va, libremente ejercida, por los partidos políticos, 
mediante elecciones e instituciones parlamenta­
rias, así como en los derechos civiles y políticos en 
los cuales se fundamente la existencia de dichos 
mecanismos. Algunos de los obstáculos que la 
aplicación plena de éstos encuentra en muchos 
países latinoamericanos, así como los retrocesos 
que han ocurrido en algunos de ellos, señalan lo 
difícil de la tarea futura y lo incompleto de la ya 
realizada; a la vez, el renovado fortalecimiento 
de los movimientos democráticos indica la persis­
tencia de esos valores políticos.

Segundo, existen importantes núcleos de po­
der económico cuya articulación, imprescindible 
para estabilizar y orientar los procesos político y 
económico, no es llevada a cabo de manera cabal 
por los mecanismos democráticos tradicionales. 
Entre esos núcleos destacan las asociaciones em­
presariales y los sindicatos, cuya amplia variedad 
pluraliza y a la vez complica los mencionados 
procesos. Esta situación ha dado lugar a procedi­
mientos de concertación social entre dichos gru­
pos y con ellos, que a menudo procuran institu­
cionalizarse como consejos económico-sociales. 
Aunque han tenido una existencia precaria en 
América Latina, representan una senda promi­
soria para el establecimiento de formas de armo­
nización y concertación de intereses. En modo 
alguno debieran reemplazar a los mecanismos 
democráticos tradicionales, pero sí pueden con­
tribuir al logro de una mayor coherencia entre 
los partidos políticos y los sectores económicos 
representados en ellos.

Tercero, los mecanismos liberal-democrá­
ticos y los procedimientos de concertación no 
agotan el proceso de democratización, pues la 
creciente concentración del poder económico es­
tatal y privado obliga a buscar formas de difundir 
y controlar ese poder. En este aspecto, se trata de 
profundizar la democratización de las empresas 
estatales y privadas, que constituyen las actuales 
formas supremas de concentración del poder 
económico. Esa profundización puede asumir 
diversas modalidades, que implican distintos 
grados y formas de participación, como la parti­
cipación del personal en el capital, o incluso la 
gestión, de las empresas; la autogestión, el robus-
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tecimiento de las cooperativas, etc. En varios paí­
ses de América Latina, las cooperativas se están 
fortaleciendo. Las experiencias de participación 
en las empresas privadas y estatales deberían ser 
alentadas y mejoradas, pues procuran resolver el 
dilema de la coexistencia actual de dos tenden­
cias contrapuestas: la concentración económica 
en grandes organizaciones y el impulso a la de­
mocratización.

Todos los mecanismos de democratización 
señalados requieren como fundamento impres­
cindible la existencia de una sociedad democráti­
ca, es decir, una sociedad en que se acepte la 
vigencia de los mecanismos institucionales me­
diante los cuales se organizan y expresan los di­
versos intereses y se influencian recíprocamente. 
Los mecanismos son formas vacías si no tienen 
una base social que los legitime, pero esa base 
social debe necesariamente llegar a algún grado 
de acuerdo que permita lograr una disciplina 
democrática, componente imprescindible de un 
Estado con la autoridad suficiente para llevar 
adelante las decisiones alcanzadas democrática­
mente. En efecto, los regímenes democráticos 
tienen que estar decididos a ejercer su autoridad, 
evitando que se confunda la vigencia de la demo­
cracia con la ausencia de autoridad. La misma 
firmeza que apliquen en la defensa de los proce­
dimientos democráticos y toma de decisiones de­
bería utilizarse para exigir el cumplimiento de

estas últimas. La historia reciente de los países en 
desarrollo presenta muchos ejemplos de las con­
secuencias negativas que acarrea para la propia 
democracia el no querer ejercer el poder que 
tienen los regímenes democráticos; deben conci­
liar el realismo económico con el arbitraje entre 
las fuerzas claves de la sociedad, a fin de lograr 
una combinación de apoyos bastante amplia co­
mo para garantizar la sobrevivencia del propio 
régimen y ciertos adelantos en materia de bienes­
tar general. Su viabilidad depende de los cambios 
estructurales que introduzcan en las sociedades y 
en las economías, de la evolución del medio ex­
terno y de la receptividad y flexibilidad de las 
fuerzas capaces de hacerse oír. Sin duda este 
último es uno de los factores más importantes 
para el futuro de tales regímenes; lograr el apoyo 
de los diferentes partidos políticos y de los gru­
pos y clases sociales o sus correspondientes orga­
nizaciones, que deberían tratar de expresarse a 
través de sus partidos en los órganos de poder 
existentes. Tal apoyo exige que los diferentes 
sectores de la sociedad formulen respuestas rea­
listas frente a las opciones que tienen ante sí, y 
contribuyan a la puesta en práctica de esas opcio­
nes, poniendo de manifiesto una capacidad con­
siderable para superar lo indeterminado y para 
conjugar la defensa enérgica de sus intereses con 
la paciencia y capacidad para establecer un 
acuerdo.





Exposición presentada a la Reunión 
de Expertos sobre Crisis y Desarrollo 

de América Latina y el Caribe
Enrique V. Iglesias*

Ciertamente que es para mí muy grato, y muy 
emocionante, hallarme nuevamente en ésta que 
sigo considerando mi casa, junto a mi querido 
amigo Norberto González, en cuyas tan buenas 
manos está la institución, y a don Raúl Prebisch, a 
quien tanto debo y cuyo aprecio tanto valoro, 
también lo es estar en esta reunión por la cual 
tanto trabajamos, que con tanta esperanza fui­
mos preparando durante todo el año pasado y 
que ahora culmina con la presencia generosa de 
todos ustedes.

Por mucho tiempo sentimos en la taa’Ai. la 
necesidad de un esfuerzo integrador, de un ejer­
cicio de reflexión colectiva respecto al momento 
que estábamos viviendo en América Latina. Pero 
dos hechos precipitaron la decisión de llevar a 
cabo una reunión con ese propósito. Uno fue el 
colapso en años recientes de las opciones neolibe­
rales que en el decenio de 1970 sedujeron a mu­
chos sectores de opinión en muchos países. Las 
soluciones neoliberales llegaron a nuestros países 
acompañadas de cambios importantes de orien­
tación económica, y fueron impuestas mediante 
fórmulas de ingeniería social en muchos casos 
unidas al autoritarismo político. Fueron años di­
fíciles en el manejo de esta casa, aquellos en que 
la seducción de estas fórmulas se cernía sobre 
muchos de los gobiernos miembros de la crPAi.. 
El colapso de esas soluciones neoliberales fue un 
violento llamado de atención a la región y por 
cierto también a la ckpal.

El segundo hecho fue la llamada crisis del 
endeudamiento externo, producida por la acu­
mulación de deudas externas y por una suerte de 
traición del ciclo internacional traducida en tasas 
de interés extravagantes, nuevo proteccionismo 
y retracciones violentas de los capitales privados.

Pareció entonces que había llegado el mo­
mento de evaluar tantas experiencias paciente­
mente analizadas en esta casa desde perspectivas 
coyunturales y de mediano y largo plazo, segui­
das diariamente, y vividas a niveles intelectuales y 
políticos. La t : i ; p A L  quiso entonces promover un 
debate orientado fundamentalmente a sopesar 
esas experiencias, reconsiderar las muchas seña­
les que provenían de la economía mundial y dar 
inicio a un esfuerzo de reflexión colectiva por 
parte de técnicos y de políticos. Y menciono a 
unos y otros porque es esencial que la reflexión 
no quede confinada exclusivamente a los niveles 
técnicos si deseamos pensar el mundo en que nos 
tocará vivir después de esta crisis, que es novedo­
sa en muchos aspectos por su prof unda asimetría 
y complejidad, y que nos deja día tras día sin base 
teórica de análisis y sin respuestas claras.

Raúl Prebisch se refería hace un momento a 
la crisis del mundo capitalista,* que ciertamente 
ha venido estrechando los márgenes para prever 
y anticipar. Hoy, como se dice en nuestras tierras, 
se nos está moviendo el piso respecto a lo que 
pueden ser las bases de una economía internacio­
nal en las que podamos creer. Por otro lado, el 
sistema capitalista ha demostrado una capacidad 
inimaginada para responder a los desafíos: en 
mis años de asociación con esta casa he conocido 
sucesivas crisis casi finales del capitalismo, como 
la crisis monetaria, la crisis del oro, la crisis ener­
gética e incluso la propia crisis de la deuda que, 
hay que reconocerlt), en los últimos meses pare­
ció desarticularse.

Dije antes que la crisis actual es muy asimétri­
ca, porque ciertamente resultaría irrisorio afir­
mar que los Estados Unidos o Japón están hoy en 
crisis. Los pronósticos son asimismo muy varia-

*(!:atu:iller de la Repúbliea Oriental del Uruguay y ex 
Secretarlo Ejecutivo de la Comisión Económica para América 
l.atina y el Caribe.

’Véase el artículo de Raúl Prebisch en este minierò de la 
Revista.
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dos. Algunos dicen que el sistema va hacia un 
destino catastrófico, otros que estamos en la au­
rora de un renacimiento espectacular de la eco­
nomía mundial en virtud de los avances tecnoló­
gicos con los cuales vibrará la dinámica económi­
ca mundial. Es un mundo novedoso el que esta­
mos viviendo, sin precedentes en la historia del 
capitalismo, y que deja cortas las referencias his­
tóricas y las propias categorías intelectuales. Pero 
un hecho que sí parece claro es que esta crisis 
viene acompañada por un nuevo tipo de relacio- 
namiento internacional, que correspíinde mu­
cho más a una vuelta al modelo schumpeteriano, 
que al modelo keynesiano. Dicho en otros térmi­
nos, los que trabajamos en las Naciones Unidas 
durante tantos años buscando los grandes ele­
mentos de regulación universal, inspirados di­
recta o indirectamente en el pensamiento keyne­
siano, tenemos que reconocer que hoy parece 
tenderse a un mundo sin reguladores globales y 
bajo el imperio exclusivo del principio de la lu­
cha, de la competencia.

La misma crisis parece también verse en cier­
ta forma en el mundo socialista, donde la búsque­
da de la eficiencia, de la incorporación de la 
tecnología y de las reformas institucionales tiene 
expresiones tan novedosas como las que están 
sucediendo en la República Popular China.

También en el mundo en desarrollo la crisis 
se nos presenta asimétrica. La flexibilidad que ha 
mostrado en los últimos tiempos el Sudeste asiáti­
co hace que en muchos países de esa región no se 
esté dando la situación que tenemos en América 
Latina. Por otra parte, la tragedia del mundo 
africano dista mucho de la crisis que impera en­
tre nosotros.

Esto nos hizo llegar a la conclusión de que 
realmente tenemos que hablar del caso latino­
americano, aunque quizá haya algunos países de 
Europa y algunos de Asia en situaciones simila­
res. Nuestra crisis está inserta en un mundo con­
fuso, perplejo; aparece carente de bases teóricas 
claras como las que hubo en los años cincuenta, y 
se da dentro de parámetros y coyunturas que 
hacen muy difícil la previsión. Es a esa crisis a la 
que hay que hincar el diente, teórica y política­
mente, para encarar desafíos que se presentan en 
muchos términos y en muchos planos.

La dimensión de la crisis latinoamericana nos 
obliga en primer término a considerar de partida 
la gran heterogeneidad de la región. Es cada vez

más difícil hablar de ella como un todo, y dar 
visiones globales que tengan sentido. Pensemos 
por ejemplo en la dificultad de una síntesis que 
englobe el Brasil continental y las microecono- 
mías del Caribe. Pero aún así diría que prevale­
cen cuatro o cinco facetas en la crisis latinoameri­
cana que vale la pena recordar en forma muy 
breve.

Primero, no hay duda que ya en los años 
setenta se veía venir el colapso de ciertos modelos 
de crecimiento en América Latina. Nadie puede 
dejar de reconocer que América Latina ha cam­
biado mucho, con frecuencia para bien, y que se 
han hecho muchas cosas. Basta recorrer indica­
dores sociales y aun económicos para darnos 
cuenta que la de hoy es otra América Latina, pero 
ya en el decenio de 1970 se estaban incubando 
contradicciones importantes entre los sectores 
modernos y los tradicionales, entre las demandas 
sociales y la capacidad de sostenerlas, entre la 
modernización que nos venía de afuera impulsa­
da por la vinculación al comercio internacional, y 
la articulación interna que nos pudiera dar un 
modelo autosostenido de crecimiento.

El endeudamiento externo operó como un 
anestésico y la región aplazó muchos de los efec­
tos de esos desequilibrios hasta fines de los años 
setenta, ayudada por una indulgencia financie­
ra sin precedentes en la historia económica de la 
América Latina. Todo esto nos hizo dudar de 
muchas cosas, e incluso se generaron muchos 
falsos paradigmas. Hay que reconocer que hubo 
perplejidad y deslumbramiento, y que de alguna 
manera, casi milagrosamente, se postergaron 
muchos de los efectos adversos.

Elemento importante de nuestra crisis actual 
fue la indulgencia financiera a la que acabt> de 
referirme y que sedujo a todos los modelos, los 
ortodoxos y los heterodoxos. En algunos casos 
movidos por la ansiedad legítima de invertir más, 
en otros por la frivolidad de formas de apertura 
extravagantes a las corrientes comerciales inter­
nacionales.

Lo cierto es que se produjo una apertura 
generalizada, y que eso trajo como consecuencia 
la situación externa que se agudizó en los años 
ochenta. A fines del decenio de 1970 la deuda 
externa de América Latina de 200 mil millones 
de dólares, con un crecimiento del comercio ex­
terior bastante superior al del producto, parecía 
manejable; pero en los años ochenta las tasas de
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interés hasta de 20%, la caída de la relación de 
precios del intercambio, y todo lo que significó la 
retracción financiera, cambiaron en forma tan 
brutal el entorno, que la deuda pasó de 200 mil 
millones a 350 mil millones simplemente por los 
intereses que se iban acumulando. Es decir, la 
situación se hizo literalmente inmanejable, e im­
previsible en muchos sentidos.

Otro elemento de la crisis es el relaciona- 
miento externo. El mundo vive hoy una suerte de 
shock liberal, que hace reflexionar hondamente 
en las relaciones Norte-Sur. No solamente por­
que esas relaciones Norte-Sur están signadas por 
fenómenos como las tasas de interés y otros, sino 
porque no hay ninguna duda de que el shock 
liberal que experimenta hoy el mundo implica 
que va a ser una utopía pensar que en los próxi­
mos años podremos repetir los ingresos de capi­
tal extraordinarios de los años setenta, o los au­
mentos explosivos de la relación de precios del 
intercambio de esos años. Más aún, creo que 
América Latina, como continente de desarrollo 
intermedio, va a entrar bruscamente en las reglas 
del Juego del shock liberal, y va a estar expuesta 
cada vez más a fórmulas de competencia, a pagar 
con creces para poder entrar en los mercados, a 
situaciones en las que su posición va a tener que 
ser violentamente competidora y enmarcada en 
condiciones de reciprocidad como fórmula de 
comercio internacional. Por eso, cuando apela­
mos a la llamada solidaridad frente a la crisis, 
olvidamos que es otro el clima mundial, que éste 
no es el período de la Alianza para el Progreso, 
que no es el período de la cooperación interna­
cional que soñamos tantas veces en las Naciones 
Unidas. Tal cooperación está siendo destinada 
cada vez más a los desastres naturales, a las ham­
brunas, a las situaciones de emergencia, porque 
el clima de las relaciones internacionales hoy es 
otro, mucho más cruel, mucho más manejado 
por relaciones de poder; y esto es una realidad 
objetiva con la que tenemos que vivir.

Otro elemento de la crisis es el que yo llamo 
crisis de las macroeconomías altamente ideologi- 
zadas. Así, hemos visto en América Latina el fra­
caso de ideologías que patrocinaron fórmulas 
ingenuas de populismo económico, donde la efi­
ciencia social fue traicionada al poco tiempo por 
la ineficiencia económica, y también hemos visto 
fórmulas de eficientismo económico vacías de 
apoyo popular y de eficiencia social que estalla­

ron por los aires. Esa realidad, tan importante en 
economías como las nuestras, que deben dispo­
ner de ciertas visiones macroeconómicas de ca­
rácter estructural que permitan administrar los 
proyectos económicos y sociales, tiene referen­
cias imperfectas en el pasado. Tenemos que reco­
nocer que no ha habido en este sentido respues­
tas claras de ningún signo, y que tenemos una 
deuda importante con el manejo de las macroe­
conomías desde una orientación estructural en 
América Latina.

Otra dimensión de la crisis es la crisis de las 
ideas, no sólo en los países en desarrollo, sino 
sobre todo en los industrializados. Me costaría 
entender que los equilibrios neokeynesianos que 
prevalecieron hasta principios de los años ochen­
ta puedan ser reemplazados simplemente por 
una vuelta lisa y llana a las reglas económicas de 
antes de los años treinta. Quizá la historia nos 
desmienta, pero cuesta creer que el mundo pue­
da manejarse con estos desequilibrios financie­
ros, con estas fluctuaciones de las tasas de cam­
bio, con estas corrientes financieras que se mue­
ven de un lado a otro del continente. Cuesta 
entender que esto pueda ser base sólida pava un 
crecimiento sostenido.

La teoría del desarrollo dejó de ser una teo­
ría de moda en los países industriales; hoy ya no 
está en la primera fila de las novedades en las 
librerías. Hay hasta un cierto deterioro de la teo­
ría del desarrollo tal como la veíamos en los años 
cincuenta y los sesenta con los grandes maestros, 
como el doctor Prebisch aquí presente. Incluso se 
han erosionado algunos modelos en los cuales los 
que trabajamos en las Naciones Unidas tuvimos 
grandes esperanzas, como el de Eanzania, mien­
tras que otros considerados arquetipos igualita­
rios, como China, están cambiando sus bases tra­
dicionales. Hemos visto sucesivos enfoques que 
han ido quedando atrás, como el de las necesida­
des básicas, el de la pobreza crítica y tantos otros 
que quisieron ser respuesta y que parecen hoy 
desvanecerse en el escenario intelectual. La cc- 
PAi., sin embargo, que es una casa de pensamien­
to que quiere ser autónomo, tiene una deuda 
importante con todos ellos, y sería interesante 
poder insistir en estos aspectos.

Las propias transformaciones dentro de la 
teoría y la praxis del socialismo nos están gol­
peando todos los días. Hay que entender por qué 
se producen. Hay que comprender también por
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qué muchos de nuestros modelos económicos no 
fueron capaces de asimilar los cambios ocurridos 
en la estructura social; por qué muchos de los 
modelos económicos y sociales no fueron capaces 
de influir en las concepciones políticas de las 
sociedades actuales de América Latina; por qué 
tenemos estos divorcios entre modelos sociales, 
políticos y económicos, en lugar de estructurar­
los en una síntesis que debe ser a la vez social, 
política y económica, porque la tendencia a aislar 
las soluciones no sólo está condenada al fracaso, 
sino que hará un gravísimo desfavor a la historia 
de la América Latina.

Este encuentro tiene, por tanto, el cometido 
fundamental de avanzar en el diagnóstico, suge­
rir formas de domesticar la crisis, de reflexionar 
sobre el proceso de cambio estructural que debie­
ra llevarnos a enfrentar el shock liberal y hacer los 
cambios estructurales que nos lleven a la socie­
dad dinámica y justa.

Quisiera decir algunas palabras sobre el tema 
de domesticar la crisis. Todos hemos vivido estos 
últimos años absorbidos por lo que ha sido la 
crisis más violenta de los últimos cincuenta años, 
con destrucción de capital y costos sociales inima­
ginables. Quizá por venir de uno de los países de 
la región que sufrió esto en forma más violenta, 
tenga yo una visión muy directa del punto al que 
ha llegado el empobrecimiento de América La­
tina.

En todos los países se han impuesto me­
canismos de ajuste cada vez más limitados por la 
pérdida de autonomía de nuestras políticas inter­
nas debido, entre otras cosas, al endeudamiento 
externo y a las presiones inflacionarias.

El problema fundamental para domesticar la 
crisis está ligado a cómo manejar la deuda exter­
na. Lo peor que le podría pasar al mundo, desa­
rrollado y en desarrollo, es creer que el problema 
de la deuda externa está arreglado o se está arre­
glando. Este mensaje debe ser muy claro. El pro­
blema de la deuda no está arreglado, pese a la 
suerte de complacencia internacional que hay 
hoy al respecto. No sólo no hay una solución de 
fondo al problema, sino que en algunos casos éste 
se está agravando. Y esto debemos decirlo con 
serenidad y con mucha responsabilidad.

Yo creo que es importante decir claramente 
que el problema se ha ido administrando, apla­
zando, pero en este entorno internacional y con 
las condiciones que hoy prevalecen y las que ame­

nazan prevalecer en el futuro, sería un grave 
error pensar que se está resolviendo. Por eso los 
países de América Latina reclaman el diálogo 
político. No para politizar la deuda, como se ha 
dicho, no para desconocer las relaciones inevita­
bles que hay entre deudores y acreedores, ni la 
individualidad de cada país frente al tema de la 
deuda, sino porque el problema es de tal magni­
tud y limita de tal modo nuestra capacidad de 
desarrollo, que para nosotros es un asunto alta­
mente político. Pero también lo es para los países 
industrializados, porque una América Latina con 
problemas económicos fuera de control es un 
problema político para todo el mundo.

El segundo tema al que atribuyo importancia 
fundamental en la cuestión de domesticar la cri­
sis actual, es el de la inflación.

En ios años cincuenta y sesenta había un solo 
país en América Latina cuya inflación superaba 
el 50%; el año pasado fueron siete, en tres de los 
cuales la inflación subió del 100% y en otros se 
acercó al 1 000% por año o lo superó. El prome­
dio regional de la inflación en 1984 fue de 160%,

El problema de la inflación es extraordina­
riamente grave, porque no es solamente econó­
mico, es también social y político. Por cierto que 
no estamos valorizando la estabilidad por encima 
de todo, como hacen las aproximaciones orto­
doxas, ni tampoco cayendo en la ingenuidad de 
creer que se puede crecer con estas tasas de infla­
ción. Lo que hacemos es reconocer que estamos 
frente a un problema viejo, pero con característi­
cas muy distintas. En los años cincuenta vivimos 
una inflación provocada por las transflirmacio- 
nes estructurales que traían la industrialización, 
la urbanización, y los problemas de la nueva so­
ciedad que se iba gestando en la región. En los 
años setenta vivimos la llamada inflación impor­
tada. La inflación de hoy es de otro tipo, está 
estrechamente vinculada al tema de la deuda y 
tiene características desusadas de vejez, de acos- 
tumbramiento y de penetración en la biología 
social. Está ligada a problemas tan difíciles como 
el de la estrechez de la masa monetaria para 
hacer válido el impuesto inflacionario, el de la 
indización sistemática, y otros.

Yo tengo la convicción de que estamos ma­
nejando este problema en muchos países de 
América Latina, no digo en todos, con categorías 
y fórmulas que no están en armonía con la natu­
raleza diferente del problema inflacionario que
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nos toca vivir. Y digo esto con total convicción, 
porque creo que la inflación actual requiere solu­
ciones no solamente económicas, porque además 
de condicionar todas las perspectivas de creci­
miento económico, condiciona también las pers­
pectivas de estabilidad social y política. Como 
vemos, el tema es de gran trascendencia en la 
América Latina de hoy, y en éi estamos en deuda 
tanto las corrientes ortodoxas como las heterodo­
xas. No se han dado soluciones claras, y me temo 
que nos estamos engañando con muchos de los 
ajustes que se están promoviendo hoy en la re­
gión. Reconozcamos honestamente que no pode­
mos afirmar que el asunto está encarrilado, por­
que la inflación actual es estructuralmente dife­
rente a muchas de las que nos tocó ver en el 
pasado. Pero lo que es más importante es que la 
inflación se ha hecho parte esencial del problema 
político y que, sin grandes consensos internos, la 
inflación de este tipo no tiene salida. Por eso, 
debo decir con legítimo orgullo que en nuestro 
pequeño país, que tiene ese problema en mucho 
menor dimensión, el ensayo de concertación po­
lítica, cualesquiera sean sus defectos, marca un 
acercamiento al problema.

Quiero referirme ahora al tema del desarro­
llo cualitativamente diferente. Yo creo que es 
peligroso hacer demasiado hincapié en est(í de 
un desamdlo cualitativamente diferente. Aquí 
de lo que se trata, y creo que al decirlo interpreto 
los documentos que presentó la Secretaría, es de 
retomar la vieja tradición cepalina, es decir, vol­
ver al examen de las realidades, conocer qué está 
ocurriendo en el mundo e ir pensando en los 
nuevos desafíos, con esa suerte de mezcla de las 
ideas y la praxis que ha sido el gran legado de esta 
casa a través de casi cuatro décadas de existencia. 
Habría así en cierto modo una vuelta a la expe­
riencia de la cKi'Ai. en los años cincuenta, es decir, 
una vuelta a los hechos internacionales para ir 
construyendo lentamente un camino de inter­
pretación basado en las ideas y la práctica; pero 
no podemos proponernos grandes paradigmas 
que nadie está en condiciones de ofrecer hoy, ni 
en la región ni en el mundo.

Hay por delante una gran tarea de moderni­
zación económica, social y política en América 
Latina. Modernización que tiene que partir de la 
base; en primer término, de la América Latina 
que tenemos hoy, que es otra América Latina, de 
extraordinaria complejidad. l.a primera tarea,

ciertamente, es entender esta realidad. La segun­
da es entender el mundo, porque la relación 
centro-periferia sigue y seguirá siendo una rela­
ción fundamental que esta casa aportó al pensa­
miento económico. Es necesario entender nues­
tros problemas a la luz de los cambios en las 
relaciones entre el centro y la periferia, y tratar 
de modernizar a América Latina pensando en el 
esfuerzo interno, pensando en el esfuerzo de 
integración regional y pensando en las nuevas 
formas de inserción en el entorno mundial. Es lo 
que hemos llamado la modernización a partir de 
sus pilares. Modernización, que como se dice en 
los documentos, es endógena y selectiva, para 
permitir dar articulación interna a la economía y 
protegerla de los vaivenes del comercio, de los 
precios o de las finanzas internacionales.

Esto implica ciertamente revitalizar, en un 
mundo que entra en la tercera revolución indus­
trial, el problema altamente prioritario de la in­
novación tecnológica, sobre el cual la región no 
puede dejar de pensar y trabajar. Implica tam­
bién una modernización institucional, razón por 
la cual los documentos de la Secretaría hacen 
tanta referencia al tema del Estado. La moderni­
zación del Estado es quizá uno de los retos más 
difíciles y más políticos de los que tiene por de­
lante la región en los próximos años. En cuanto a 
la modernización social, yo tengo la impresión de 
que hasta las propias técnicas de política social 
están cuestionadas. Quizá con esta crisis la políti­
ca social convencional haya quedado atrás, y haya 
otras formas de llegar a los sectores más bajos de 
la sociedad, a ese 10 ó 20% que nunca recibe nada 
y que en este momento está siendo víctima de las 
peores postergaciones de la historia. Por el lado 
de la modernización política, Aníbal Pinto recor­
daba muy brillantemente cómo en la región se 
han ido rompiendo viejas alianzas mesocráticas 
que formaron la hase política sobre la cual se 
construyó la América Latina de los años cincuen­
ta, de los sesenta y los setenta. Por muchos moti­
vos, entre ellos los regímenes políticos autocráti- 
cos y dictatoriales en América Latina, esas alian­
zas se rompieron. Creo que la modernización 
política pasa por la recomposición de las alianzas 
mes(ícráticas, y por grandes alianzas internas en 
los países, dentro del sector público, entre el sec­
tor público y el sector privado, y entre todas las 
áreas sociales. Si no somos capaces de un enfoque 
moderno de la política, con ese sentido de com­
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promiso frente a demandas como las que tene­
mos por delante, pasaremos períodos muy difíci­
les. En tanto, el mundo sigue adelante, y así como 
han quedado postergadas en la historia áreas 
enteras, bien podría la región tener que pagar 
ese precio si no hacemos un gran esfuerzo inter­
no de presión social y política para llevar adelan­
te la modernización.

Esa es la tarea que está por delante, y que 
conlleva la vuelta a las realidades de América 
Latina y el mundo, la reafirmación de los gran­
des objetivos de crecimiento, equidad, autono­
mía e integración, y en especial el reconocimien­
to de los imperativos del mundo en el cual nos 
estamos integrando, y la reivindicación de la

creatividad en la aproximación a los problemas, 
que ha sido una vertiente importante en esta 
casa.

Al referirme a los elementos que estuvieron 
detrás de este encuentro tan importante, he que­
rido transmitir mi percepción de la trascenden­
cia de este ejercicio de reflexión, que iniciará un 
proceso, y la importancia de que los resultados de 
esta reunión sean para esta casa un verdadero 
mandato de trabajo en el cual todos los gobiernos 
se vean reflejados. Ciertamente la deuda intelec­
tual que América Latina tiene con la c e p a l  se 
verá acrecentada a medida que la región, como 
dijo Norberto González, se prepare para enfren­
tar, no el pasado, sino el futuro.
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El capitalismo atraviesa una crisis profunda que deriva 
de tas mutaciones sociales que trae aparejadas la evolu­
ción técnica y sus contradicciones. Dichas mutaciones 
se expresan en desequilibrios dinámicos que afectan el 
interior de los países centrales y periféricos, y las rela­
ciones entre unos y otros. El examen de esos des­
equilibrios constituye el núcleo del artículo (capítulos 
II y l u ) ,  que continúa con algunas reflexiones sobre la 
crisis de las ideas económicas convencionales (capítulo 
iv) y finaliza con algunos lineamientos de política para 
enfrentar la crisis actual.

Desde el punto de vista de la periferia, la supera­
ción del desequilibrio externo requiere tomar distan­
cia con respecto a las recomendaciones que alientan los 
aperturismos comercial y financiero y poner énfasis 
sobre todo en la sustitución de importaciones a escala 
subregional y regional y el establecimiento de un nue­
vo marco general de re negociación de la deuda exter­
na que implique una considerable ampliación de los 
plazos y reducción de las tasas de interés.

A su vez, el desequilibrio interno no podría ser 
dominado sin una transformación profunda de la 
apropiación, acumulación y distribución del ingreso 
mediante la regulación macroeconómica del exceden­
te global a través de un proceso democrático en que 
participen todos los grupos sociales y, en especial, los 
que han quedado excluidos de los frutos del desarro­
llo. Se trata de un problema cuya solución teórica y, 
sobre todo práctica, es sumamente difícil. Pero no 
existe otro camino frente a la crisis ya que el juego de 
las leyes del mercado y la mera política monetaria han 
demostrado ser incapaces de afrontar con éxito perdu­
rable los dilemas actuales.

♦ D irector d e  la  R ev is ta  de  la caa*Ai..

Una visión 
global de la crisis

I

1. £ /  vigor del capitalismo 
y su debilitamiento dinámico

Estamos viviendo una crisis planetaria del capita­
lismo. La evolución de la técnica y sus consecuen­
cias en la estructura de la sociedad, así como las 
contradicciones de aquélla, han traído consigo 
fenómenos nuevos y complejos, que no se habían 
dado antes en el desenvolvimiento del sistema y 
escapan ahora a las teorías elaboradas en la se­
gunda mitad del siglo xix. El capitalismo de 
nuestros días es, en efecto, muy diferente del de 
aquellos tiempos, así en los centros como en la 
periferia, partes integrantes del mismo sistema. 
No podríamos comprender esta crisis en el ámbi­
to latinoamericano fuera del contexto global del 
sistema.

Después de extraordinarias tasas de desarro­
llo que no se habían dado antes en el capitalismo, 
el movimiento inverso es materia de gran preo­
cupación. No pareciera que esas tasas volverán 
en lo que falta de este decenio y aun más allá. Hay 
pertinaz desempleo, a pesar de ciertos mejora­
mientos, y se ha tenido que retroceder en los 
servicios sociales y postergar, en el mejor de los 
casos, la aspiración de elevar los ingresos reales 
de grandes capas de la población.

¿Qué está pasando en el capitalismo? ¿Es que 
después de una enorme acumulación de capital, 
sobre todo en los centros, se ha perdido la nota­
ble capacidad expansiva que prevalecía hasta ha­
ce poco tiempo? Lejos de ello: creo que esta crisis 
es más bien la consecuencia del vigor del capita­
lismo, de sus incesantes innovaciones tecnológi­
cas, de su aptitud probada de extender el bienes­
tar material a grandes masas humanas.

Las mutaciones en la estructura de la socie­
dad y las relaciones de poder que acompañan a la 
evolución de la técnica, así como las contradiccio­
nes que ésta trae consigo en su ambivalencia, 
empujan al capitalismo de nuestros días a des­
equilibrios que no se habían dado en tiempos 
pretéritos.

En este trabajo mencionaremos dos desequi­
librios fundamentales que vuelven vulnerable al 
excedente económico y por consiguiente al pro­
ceso de acumulación de capital reproductivo y
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llevan a la postre a la crisis del sistema; el des­
equilibrio interno que influye adversamente so­
bre el ritmo de la acumulación en detrimento de 
la multiplicación del empleo, la productividad y 
el ingreso (de ello proviene la vulnerabilidad in­
terna del proceso) y el desequilibrio en las rela­
ciones entre los centros y la periferia, que ésta 
trata de corregir mediante la exportación de ma­
nufacturas, lo cual da origen a un fenómeno de 
vulnerabilidad externa del excedente econó­
mico.

A ello hay que agregar un fenómeno de gran 
importancia: la eliminación del patrón oro que 
caracterizaba al capitalismo pretérito. Ese pa­
trón, con todas sus fallas, imponía una disciplina 
monetaria, la que no existe en el capitalismo con­
temporáneo, sujeto a las grandes vicisitudes del 
dólar en su doble papel de moneda nacional e 
internacional.

Disto mucho de pretender que mi explica­
ción de la crisis sea exhaustiva. Me limito a su­
brayar la influencia de la técnica y sus contradic­
ciones. Trátase de una presentación que, por ser 
esquemática, omite casos particulares y factores 
circunstanciales.

2. L a  vulnerabilidad interna del excedente

Me he referido primero a la acumulación de 
capital reproductivo. Se sustenta este proceso en 
la aptitud de ciertos grupos superiores de la es­
tructura de la sociedad para captar y retener en 
sus manos gran parte del fruto del progreso téc­
nico expresado en el incremento sostenido de 
productividad. Tal es la significación del exce­
dente económico. Significación eminentemente 
dinámica puesto que el excedente ha sido y sigue 
siendo la fuente primordial de acumulación re­
productiva.

No se trata solamente de captación de gran 
parte del fruto del progreso técnico sino de su 
persistente retención en esos grupos superiores. 
En efecto, el desarrollo capitalista no se ha carac­
terizado por la difusión social de este fruto, me­
diante el descenso de los precios correlativamen­
te al aumento de la productividad; en eljuego del 
mercado sólo se distribuye parcialmente a la 
fuerza de trabajo. Esto ha tenido consecuencias 
internas de gran importancia en la dinámica del 
capitalismo, en las cuales se manifiesta la crisis 
presente, pues el excedente se ha vuelto vulnera­

ble en detrimento de la capacidad expansiva del 
sistema.

En épocas pretéritas del sistema, el exceden­
te parecía invulnerable. Y ahora comprobamos 
que sólo se trataba de una etapa en el desenvolvi­
miento del sistema o, si se quiere llamarla así, de 
una categoría histórica. La fuerza de trabajo era 
pasiva y se encontraba plenamente sujeta al im­
perio de las leyes del mercado; no se oponía al 
poder de apropiación de gran parte del fruto del 
progreso técnico por los grupos favorecidos. Y el 
Estado tampoco estaba movido por consideracio­
nes redistributivas: era el Estado prescindente en 
lo que atañe al juego espontáneo del mercado.

El fortalecimiento progresivo del poder re­
distributivo de la fuerza de trabajo y del Estado 
expresa las mutaciones que acontecen en la es­
tructura de la sociedad y en las relaciones de 
poder; a medida que evoluciona la técnica, pe­
netra en esa estructura y adquiere impulso la 
democratización.

Se desenvuelve así una pugna distributiva 
que termina por debilitar el ritmo del excedente 
y con el andar del tiempo lleva a la crisis del 
sistema. Pero eso no es todo: la evolución de la 
técnica trae consigo también grandes contradic­
ciones. Entre ellas las innovaciones tecnológicas 
que aumentan la cuantía de los mismos bienes y 
servicios, por una parte, y por otra las que los 
diversifican de más en más creando nuevas for­
mas o nuevos bienes y servicios. Todo ello esti­
mulado por las técnicas masivas de propagación 
social y comunicación.

Al debilitamiento del ritmo del excedente 
por la pugna distributiva se añade el incentivo 
persistente a consumir en desmedro de la diná­
mica del sistema. Surge de esta manera una ten­
dencia creciente al desequilibrio entre el ritmo 
del gasto (incluidas las inversiones no reproduc­
tivas) y el ritmo de la acumulación reproductiva. 
Y esto afecta adversamente el ritmo de creci­
miento del empleo, del ingreso y de la producti­
vidad.

La dinámica del sistema depende pues del 
crecimiento del excedente y éste, a su vez, se basa 
sobre la desigualdad social. Y cuando el desen­
volvimiento del sistema trata de corregir esta des­
igualdad, termina vulnerándose internamente el 
excedente y se resiente el ritmo de acumulación 
reproductiva con serias consecuencias dinámi­
cas. Obviamente, si el progreso técnico acrece la
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producción, es para consumir más. Allí no radica 
el problema, sino en la tendencia del consumo a 
crecer con celeridad mayor que la acumulación.

3. L a  vulnerabilidad externa del excedente

También era invulnerable el excedente gradas a 
la pasividad de los países de producción prima­
ria. Por la misma dinámica del sistema no había 
llegado a ellos la industrialización en aquellos 
tiempos pretéritos. Así se ha configurado la peri­
feria en el sistema global del capitalismo.

Fragmentada la periferia, sin dinámica pro­
pia, grandes masas de su población quedaban al 
margen del desarrollo. Pero la periferia se está 
industrializando y ha conseguido exportar ma­
nufacturas de técnicas relativamente menos 
avanzadas que compiten con las de los centros, 
gracias sobre todo a precios inferiores. Se inicia 
así una incipiente vulnerabilidad externa del ex­
cedente que si bien no alcanza dimensiones im­
portantes, agrava las consecuencias de la vulne­
rabilidad interna.

Frente a esta vulnerabilidad externa, que 
apenas comienza, los centros acuden a restringir 
de diversa manera las importaciones provenien­
tes de la periferia. Y privan a ésta de los recursos 
necesarios para satisfacer su demanda creciente 
de importaciones de bienes diversificados y téc­
nicamente avanzados que la periferia no podría 
aún producir debido al retardo histórico de su 
industrialización o por carecer de recursos natu­
rales para los insumos de tales bienes. De esta 
manera, la tendencia hacia el desequilibrio diná­
mico exterior se agrega a las consecuencias del 
desequilibrio interno de la periferia en detri­
mento de la intensidad de su desarrollo.

En verdad, con una productividad más baja 
que la de los centros, la periferia tiende a imitar 
sus formas de consumo, sobre todo de aquellos 
bienes técnicamente avanzados. Los países 
latinoamericanos distan mucho de ser austeros, 
por donde la tendencia al desequilibrio interno 
es más pronunciada que la que existió en los 
centros en una etapa similar de su desarrollo. 
Ambos desequilibrios están estrechamente 
vinculados.

4. E l  desperdicio de recursos productivos 

Ni los centros, ni mucho menos la periferia, han

logrado atacar con acierto el desequilibrio diná­
mico interno. Este desequilibrio desemboca a la 
larga en un nuevo tipo de inflación que no se 
presentaba en el capitalismo pretérito y que no 
cabría tratar ahora con el instrumento mone­
tario.

Es un instrumento anacrónico; provoca o 
acentúa el desempleo sin corregir los factores 
fundamentales del desequilibrio. No ha de sor­
prender entonces la tesis peregrina según la cual 
es necesario mantener persistentemente un coe­
ficiente apreciable de desempleo para atenuar la 
pugna distributiva. O sea, para retroceder a 
aquellos tiempos en que la fuerza de trabajo era 
pasiva y el Estado prescindente. ¿Podría llamarse 
a esto el óptimo aprovechamiento de los recursos 
productivos?

Por otra parte, la defensa exterior del exce­
dente de los centros, aplicando varias formas de 
restricción a las importaciones provenientes de la 
periferia, es otra manera contraproducente de 
atacar este problema por cuanto priva a centros y 
países periféricos de las reconocidas ventajas del 
intercambio internacional.

No se trata solamente de la crisis del sistema 
global del capitalismo. Es también una crisis de 
las ideas y formas de acción que han quedado 
evidentemente a la zaga de los acontecimientos.

5. L a regulación macroeconómica del sistema

No es posible volver hacia atrás y lograr la pasivi­
dad de la fuerza de trabajo y la prescindencia del 
Estado a fin de recuperar la invulnerabilidad del 
excedente. Ni tampoco disolver el excedente de 
tal modo que el fruto del progreso técnico se 
difunda socialmente mediante el descenso de los 
precios. Nunca ha funcionado así el capitalismo. 
Siempre ha existido el excedente; la praxis del 
sistema no ha seguido las teorías convencionales 
por más que se proclame su validez.

La solución del problema consiste ante todo 
en que el excedente desempeñe con la mayor 
eficacia posible su papel dinámico, esto es, que se 
consiga elevar el ritmo de acumulación y emplear 
con creciente productividad e ingresos cada vez 
mayores el incremento de la fuerza de trabajo así 
como la que ha quedado relegada con inferior 
productividad en el fondo de la estructura de la 
sociedad. Se impone el uso social del excedente 
económico.
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Esto requiere la regulación macroeconómica 
del ritmo de los gastos y el ritmo de acumulación, 
o sea no dedicar al consumo presente el grano 
que tiene que apartarse como semilla a fin de 
expandir la producción.

¿Se va a elevar el excedente para que acre- 
cienten su acumulación los grupos sociales ahora 
favorecidos en el sistema? ¿O se concentraría la 
acumulación en manos del Estado? ¿O se dará 
participación en el proceso a la fuerza de trabajo 
desenvolviendo de esta manera la difusión social 
del capital? He aquí asuntos fundamentales de la 
transformación del sistema si se ha de lograr 
plenamente la eficacia dinámica y la equidad dis­
tributiva.

6. £/ papel primordial del mercado

Es indispensable aumentar la productividad pa­
ra que esta transformación tenga éxito económi­
co y social. Pero no basta reforzar el ritmo de 
acumulación reproductiva. Se impone asimismo 
aprovechar a fondo el potencial productivo del 
capital y de la fuerza de trabajo, tanto por la 
iniciativa empresarial como por las crecientes ca­
lificaciones de ella, que son también indispensa­
bles para contribuir al proceso productivo. Es de 
primordial importancia en todo ello el papel de! 
incentivo económico en todos cuantos participan 
en este proceso.

Si se ha de atacar vigorosamente la transfor­
mación del sistema tiene que combinarse racio­
nalmente el uso social del excedente con los ele­
mentos positivos del mercado, corrigiendo a la 
vez los elementos negativos derivados de las con­
tradicciones de la técnica y prí>moviendo la com­
petencia empresarial.

Esta crisis del capitalismo es una crisis del 
proceso de acumulación y no una crisis del mer­
cado, a pesar de los elementos negativos y las 
fallas de su funcionamiento.

7. Crisis del capitalismo y crisis 
del socialismo concreto

El capitalismo es centrípeto en el juego del mer­
cado. Su dinámica se basa sobre la concentración 
privada de gran parte del fruto del progreso 
técnico en forma de excedente. Pero las mutacio­
nes de la estructura de la sociedad contribuyen a 
dar impulso a la democratización y al progresivo

desenvolvimiento de las libertades del individuo, 
entre ellas la libertad empresarial y el papel del 
incentivo que tanto influyen en la elevación per­
sistente de la productividad.

Este proceso y la misma dinámica del sistema 
traen asimismo una tendencia centrífuga de di­
fusión de aquel fruto que termina comprome­
tiendo el crecimiento del excedente. De ahí la 
crisis del proceso de acumulación y distribución. 
La democratización exige pues transformar este 
proceso.

En el socialismo concreto el excedente se cap­
ta por el Estado y se retiene en sus manos, lo cual 
otorga a quienes dominan el sistema un poder 
económico y político incontrastable. Mediante 
esta concentración, las decisiones de lo que se ha 
de producir y consumir se toman desde la cúspi­
de del sistema en desmedro de la libertad de 
iniciativa de las empresas y de ios incentivos de 
productividad, según lo reconocen de más en 
más sus dirigentes, y, por tanto, se afecta el papel 
dinámico del excedente. La crisis del socialismo 
concreto es pues una crisis de productividad.

Surge entonces esta cuestión de trascenden­
tal importancia. ¿Hasta qué punto un proceso de 
democratización que, además de su significación 
en sí mismo, impulse la libertad empresarial y el 
juego de incentivos, sería compatible con esa con­
centración del poder en la cúspide del sistema?

8. Las vicisitudes del dólar y la crisis

Las tendencias al desequilibrio que surgen de la 
evolución del sistema se agravan con la inconti­
nencia fiscal y monetaria del centro dinámico 
principal del capitalismo. Las consecuencias in­
ternacionales de todo ello están estrechamente 
vinculadas al doble papel del dólar como moneda 
nacional e internacional. No sabríamos cerrar 
esta primera visión global de la crisis sin referir­
nos a este asunto de tanta trascendencia.

Cuesta producir el oro. Allí fincaba la virtud 
relativamente estabilizadora del patrón oro, sin 
desconocer sus fallas. La liquidación del patrón 
oro contribuyó a dar al dólar ese papel de mone­
da internacional. El dólar se produce sin costo 
alguno, lo cual significa dar al país que lo crea el 
privilegio de su creación, y también la responsa­
bilidad de hacerlo correctamente.

La inflación interna resultante primero del 
desequilibrio dinámico en el centro principal del
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capitalismo y agravada después por el alza del 
petróleo impidió regular la creación del dólar 
como moneda internacional. La inflación interna 
ha desbordado al resto del mundo difundiendo 
la bonanza en aquellos largos años que terminan 
en la primera mitad del decenio de 1970.

Y ahora presenciamos el fenómeno contra­
rio: el de la afluencia de dólares hacia ese país 
atraídos sobre todo por las altas tasas de interés 
provenientes de la índole de la política antinfla- 
cionaria de aquel país. Ello ha propagado el rece­
so económico del resto del mundo acentuando 
factores internos que contribuyen a provocar la 
crisis.

Todo esto va acompañado de importantes 
consecuencias en el intercambio internacional. 
Primero, la euforia inflacionaria ha permitido 
liberalizar el intercambio de los centros; y ahora 
el receso y la succión de dólares de todo el mundo

capitalista trastornan seriamente ese intercam­
bio, alientan el proteccionismo y perturban el 
funcionamiento del régimen multilateral.

Pero no es esto solamente. La abundancia 
internacional de esta moneda en esta primera 
fase de bonanza ha engendrado el mercado de 
eurodólares; y éste, carente de toda regulación, 
provocó los fenómenos cuyas graves consecuen­
cias son evidentes ahora. A la incontinencia fiscal 
y monetaria de los Estados Unidos ha venido la 
incontinencia financiera internacional con muy 
serios efectos en todos los países, especialmente 
en la periferia latinoamericana.

La reforma del sistema monetario interna­
cional plantea pues un problema mucho más 
profundo que el reacondicionamiento de un me­
canismo. Es un problema de relaciones de poder 
en el plano internacional.

II
La tendencia al desequilibrio dinámico interno

y la inflación

Ì. El origen estructural del excedente

La apropiación del excedente económico es un 
fenómeno estructural, pues la tenencia de los 
medios productivos, dada la heterogeneidad de 
la estructura de la sociedad, permite captar a sus 
propietarios una parte importante del incremen­
to de la productividad debido al progreso técni­
co. Las innovaciones sucesivas en que se mani­
fiesta este último no se extienden simultánea­
mente a toda la economía sino mediante la super­
posición de nuevas capas técnicas de superior 
productividad a capas técnicas anteriores de me­
nor productividad, con tendencia a eliminar a las 
inferiores. Tal es el proceso dinámico en el cual 
desempeña un papel primordial la acumulación 
de capital (tanto en bienes físicos como en forma­
ción humana).

En el juego de las leyes del mercado, las 
empresas demandan fuerza de trabajo conforme 
las nuevas inversiones de capital incorporan las 
innovaciones técnicas de más alta productividad.

Esta demanda favorece principalmente a aque­
llos grupos que disponen de las calificaciones 
crecientes exigidas por la técnica (incluyendo las 
que conciernen a la organización cada vez más 
compleja de los procesos productivos). La oferta 
es de suyo limitada en tales grupos y la fuerza de 
trabajo correspondiente tiene la aptitud de com­
partir espontáneamente el aumento de producti­
vidad. Pero conforme se desciende en la escala de 
calificaciones, la oferta de fuerza de trabajo se 
vuelve relativamente abundante. Sucede así que 
al emplearse esta fuerza de trabajo en nuevas 
capas técnicas de creciente productividad, esa 
oferta relativamente abundante impide que sus 
remuneraciones crezcan en forma correlativa.

Hemos llamado excedente económico a 
aquella parte del aumento de productividad que, 
debido a esta competencia regresiva, sólo se 
transfiere parcialmente o no se transfiere a la 
fuerza de trabajo y queda así en manos de los 
propietarios de los medios productivos.

En la generación del excedente intervienen
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pues las leyes del mercado (oferta y demanda de 
fuerza de trabajo) y la heterogeneidad de la es­
tructura de la sociedad. Conviene aclarar que el 
excedente, que dimana en última instancia del 
progreso técnico, abarca a la vez la ganancia, el 
interés del capital y la renta del suelo. Hay que 
subrayar asimismo que se agregan al excedente 
las ganancias que no provienen directamente del 
progreso técnico sino de frecuentes desviaciones 
de las leyes del mercado, tales como las restriccio­
nes internas o internacionales a la competencia, 
así como el abukamiento inflacionario del exce­
dente. Todo ello contribuye a acentuar la pugna 
distributiva.

En esta heterogeneidad estructural la distri­
bución del poder es de importancia fundamen­
tal. La apropiación del excedente por los grupos 
sociales favorecidos se sustenta sobre el poder 
económico para hacerlo, dado por la tenencia de 
medios productivos y el poder político para am­
parar este proceso. Ello no significa negar la im­
portancia de las aptitudes individuales en la ge­
neración del excedente. Del mismo modo las di­
ferencias de poder social tienen importancia con­
siderable en la adquisición de las calificaciones de 
todo orden que exige el progreso técnico en la 
producción de bienes y servicios. Y este poder 
social se combina con las aptitudes que demues­
tran los individuos en la vasta gama de activi­
dades^

Como quiera que fuere, la intensidad de la 
generación del excedente depende del ritmo de 
acumulación de capital reproductivo que se in­
vierte sucesivamente en nuevas capas técnicas, 
por una parte, y por otra, de la fuerza de trabajo 
que queda en capas de menor productividad y 
del ritmo de crecimiento de la fuerza de trabajo.

Tal es, en forma muy esquemática, la índole 
del proceso de acumulación basado sobre el exce­
dente económico. Las técnicas que elevan cada 
vez más la productividad generan a su vez la 
acumulación de capital reproductivo, lo cual ha­
ce posible incorporar nuevas técnicas y acrecen­
tar la productividad: tal es la secuencia dinámica 
del sistema basado en el excedente.

2. ¿7 debilitamiento del ritmo del excedente 
y de la eficacia con que se usa

La dinámica del excedente tiende a debilitarse en 
el curso del desarrollo. Por un lado, la pe­

netración de la técnica va acompañada de conti­
nuas mutaciones en la estructura de la sociedad y 
en las relaciones de poder que surgen de ellas. Y, 
por otro, la evolución de la técnica presenta se­
rias contradicciones. Todo ello tiende a debilitar 
aquella secuencia dinámica. El ritmo de acumu­
lación influye adversamente sobre el de la pro­
ductividad, y el de ésta sobre el de aquélla. Y de 
esta manera tiende asimismo a declinar el ritmo 
con que se multiplica el empleo y el ingreso.

En los tiempos pretéritos del capitalismo do­
minaba el poder de los grupos que captan gran 
parte del fruto del progreso técnico. Sin embar­
go, las mutaciones estructurales se manifiestan, 
entre otros fenómenos, en un cambio en las rela­
ciones de poder. Así, al avanzar el proceso de 
democratización en los crecientes conglomera­
dos urbanos que caracterizan al capitalismo, y en 
donde se manifiestan sobre todo las mutaciones 
estructurales del empleo, se inicia y desenvuelve 
el poder sindical y político de la fuerza de trabajo, 
aunque con grandes disparidades, pues dista 
mucho de ser homogénea la fuerza de trabajo, 
como tampoco lo son los grupos sociales favoreci­
dos por el excedente. Como quiera que fuere, ese 
doble poder se contrapone al poder de captación 
del excedente del cual disponían anteriormente 
sin obstáculos los propietarios de los medios pro­
ductivos. Y de esta manera la fuerza de trabajo 
tiende a elevar el ritmo de su consumo privado, 
así como de su consumo social a través del Esta­
do. Expresado en otros términos, la fuerza de 
trabajo tiende a elevar su ingreso real por encima 
de lo que corresponde a las leyes del mercado y a 
la exigencia dinámica de aumentar el excedente 
y por consiguiente el ritmo de acumulación.

El mismo efecto ocurre cuando el Estado, 
además de esa y otras formas redistributivas en 
favor de la fuerza de trabajo, expande sus funcio­
nes en detrimento del ritmo de crecimiento del 
excedente, en la medida en que ellas no contri­
buyan al incremento de la productividad. La par­
ticipación del Estado se cumple, ya sea elevando 
los impuestos y cargas que recaen sobre la fuerza 
de trabajo y de lo cual ésta trata de resarcirse, o 
gravando el excedente. En una u otra forma, las 
consecuencias son similares.

Los cambios en las relaciones de poder tie­
nen gran relevancia dinámica. En las etapas es­
tructurales en las cuales domina el poder de los 
estratos superiores, nada hay que comprometa el
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ritmo del excedente corno no sean factores cícli­
cos o accidentales: la fuerza de trabajo carece de 
poder redistributivo y el Estado es prescindente 
en la redistribución. El excedente resulta invul­
nerable. No así cuando sobrevienen y se acen­
túan estos cambios en las relaciones de poder.

No podría comprenderse la significación de 
estos cambios sin penetrar en la significación so­
cial del excedente. El excedente es clara expre­
sión de una fundamental desigualdad distributi­
va. Y en la evolución del sistema la fuerza de 
trabajo trata de corregir esta desigualdad elevan­
do sus remuneraciones por sobre lo que corres­
ponde al juego del mercado. A su vez, el Estado, 
impulsado por el poder político de aquélla, otor­
ga crecientes ventajas sociales y emplea fuerza de 
trabajo que la acumulación insuficiente, y otros 
factores, impiden emplear en ese juego del mer­
cado. Tratan, pues, de corregir la desigualdad 
esencial del sistema.

Hay que distinguir, sin embargo, entre este 
objetivo social y los medios que se utilizan para 
conseguirlo, medios que tarde o temprano llevan 
a la crisis del sistema.

3. Las contradicciones de la técnica

Esta crisis no es solamente una manifestación de 
la vulnerabilidad del excedente sino de la forma 
en que se emplea, o sea, de la proporción del 
excedente y, en general, de los ingresos, que se 
dedica a la acumulación reproductiva. Aquí in­
tervienen las contradicciones de la técnica. ¿En 
qué consisten? Son de índole diferente.

Veamos primero las que aguijan continua­
mente el consumo. Mientras se operan innova­
ciones técnicas que elevan la cuantía de los bienes 
sobrevienen otras que despiertan con más celeri­
dad las aspiraciones del consumo. Son estas últi­
mas las técnicas que en diferentes formas provo­
can el aumento de la demanda mediante la diver­
sificación incesante de los mismos bienes y servi­
cios y la creación de otros nuevos. Todo ello 
gracias al desenvolvimiento portentoso de las téc­
nicas de propagación de esas aspiraciones de 
consumo así como de las técnicas de comunica­
ción.

El crecimiento del consumo que así acontece 
se manifiesta primero en los estratos superiores, 
tanto en los gastos de consumo como en las inver­
siones de goce y ostentación de carácter no re­

productivo; y después en los estratos sociales más 
bajos, conforme avanza el poder redistributivo 
de la fuerza de trabajo, aunque desde luego con 
intensidad declinante. Así se van superponiendo 
estas diversas formas de consumo privado y so­
cial, sin que unas se hagan a expensas de las otras 
sino a expensas del ritmo de acumulación. A lo 
cual se agregan los gastos e inversiones del Esta­
do que, aunque fueran en parte reproductivos, 
afectan el excedente de las empresas.

En aquellos tiempos pretéritos del capitalis­
mo, la eficacia social del proceso de acumulación 
dependía fundamentalmente del grado de auste­
ridad prevaleciente; o sea, de la proporción del 
excedente económico que se dedicaba a la acu­
mulación reproductiva en lugar del consumo. 
Cuanto más intensa la acumulación, tanto más 
profundamente penetraba la técnica productiva 
elevando la productividad y el ingreso de todos 
los estratos hasta llegar a los inferiores.

Como quiera que esto haya ocurrido en esos 
tiempos, lo cierto es que hoy el crecimiento del 
consumo, impelido por la diversificadón, consti­
tuye un obstáculo considerable a la acumulación 
de capital, cuyas consecuencias se manifiestan en 
la tendencia al desequilibrio dinámico que carac­
teriza en general al capitalismo contemporáneo.

Al subrayar la influencia de la diversificación 
sobre el ritmo de acumulación no podríamos 
dejar de mencionar la tesis keynesiana sobre la 
tendencia del sistema a generar un exceso de 
ahorro, esto es, una tesis muy diferente a la del 
desequilibrio dinámico expuesta en estas pági­
nas. Cuando Keynes comenzó a escribir su teoría 
general, en plena depresión planetaria, la diver- 
sifícación no había alcanzado las dimensiones 
que después adquirió. Pudo entonces concebirse 
que el crecimiento relativamente lento del consu­
mo trajera consigo un desequilibrio entre el rit­
mo de gastos y el de la acumulación reproductiva 
opuesto al que se presentaría después en el siste­
ma. ¿Cómo podría pues suponerse que Keynes, a 
pesar de su gran penetración intelectual, antici­
para las grandes innovaciones tecnológicas que 
hicieron desbordar el consumo privado y social 
en desmedro del ahorro del sistema y de su pro­
pia dinámica?

Además de las contradicciones entre las téc­
nicas que aumentan la cuantía de los bienes y las 
que ios diversifican, hay otras contradicciones 
que mencionaremos enseguida. Me refiero en
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primer lugar a la contradicción cada vez mayor 
que resulta de la ambivalencia entre esas técnicas 
que elevan la productividad pero que, al mismo , 
tiempo, significan la contaminación del medio 
ambiente y la explotación irresponsable de re­
cursos naturales no renovables. Para tratar de 
corregir este perjuicio ecológico, se impone ge­
neralmente invertir más capital por unidad de 
producto y lo mismo ocurre con las consecuen­
cias de los adelantos científicos y tecnológicos 
sobre el crecimiento demográfico.

4. El desequilibrio dinámico
en el capitalismo periférico

La dinámica del sistema se asienta pues en la 
desigualdad estructural en donde se genera el 
excedente. Y en el curso del desarrollo éste se 
vuelve vulnerable en despiedro de la intensidad 
de la acumulación reproductiva.

Las explicaciones anteriores acerca de la vul­
nerabilidad del excedente y del proceso acumu­
lativo en el curso de las mutaciones estructurales 
conciernen al capitalismo en general. Es muy 
importante, sin embargo, señalar las grandes di­
ferencias que, con respecto a los centros, surgen 
en el capitalismo periférico, debido principal­
mente al retardo histórico de su desarrollo y a su 
índole eminentemente imitativa.

En el capitalismo contemporáneo es muy 
pronunciada la heterogeneidad estructural de la 
periferia comparada con la de los centros, que ha 
venido disminuyendo en el curso del desarrollo. 
Así, en la periferia, no obstante las diferencias 
entre países, es muy grande aún la diversidad de 
capas técnicas y productividad. Y es considerable 
la proporción de fuerza de trabajo en capas de 
inferior productividad, así como el crecimiento 
demográfico. En consecuencia, a medida que se 
incorporan capas técnicas de elevada productivi­
dad resulta mayor que en los centros la propor­
ción del fruto del crecimiento de productividad 
que no se transfiere a la fuerza de trabajo em­
pleada en dichas capas técnicas y, por tanto, se 
retiene en forma de excedente en las empresas 
bajo el imperio de las leyes del mercado.

Si el capitalismo periférico fuera austero, es­
te mayor excedente relativo permitiría un eleva­
do ritmo de acumulación reproductiva, dando 
mayor impulso a la dinámica del sistema. Por el 
contrario, la marcada tendencia a imitar las for­

mas avanzadas de consumo de los centros se 
cumple en serio menoscabo de la acumulación 
reproductiva. Elevado consumo e inversiones de 
goce y ostentación en la sociedad privilegiada de 
consumo de los estratos superiores: tal es la ca­
racterística dominante en la estructura social de 
la periferia. Y a medida que mejora el ingreso de 
la fuerza de trabajo, tanto por las leyes del merca­
do cuanto por su poder redistributivo, tiende 
naturalmente a elevarse su consumo privado y 
social superponiéndose al gasto privilegiado de 
aquellos estratos. Este poder redistributivo se 
manifiesta mucho antes que en la etapa corres­
pondiente de las mutaciones estructurales de los 
centros. Dicho en otros términos, el retardo his­
tórico en el desarrollo y en la incorporación del 
progreso técnico no significa retardo en la imita­
ción de las formas de consumo: todo lo contrario.

En cuanto a los gastos del Estado, su cuantía 
suele ser relativamente superior a la que tuvieron 
los centros en etapas similares de su desarrollo. 
Esta hipertrofia del Estado contribuye al menor 
ritmo de acumulación, si bien parte de los gastos 
e inversiones del Estado contribuyen en una u 
otra forma al aumento de productividad.

Explícase de esta manera que la tendencia al 
desequilibrio dinámico interno entre el ritmo del 
gasto y el de la acumulación reproductiva acen­
tuados por el fuerte ritmo de crecimiento demo­
gráfico, aparezca prematuramente en la perife­
ria en cotejo con lo que ocurría en los centros en 
etapas similares de su evolución estructural, y 
que la inflación social emergente de este fenóme­
no se haya anticipado también a ellos y adquirido 
a la vez mucho mayor amplitud.

5. La retención del excedente

¿Por qué ese desequilibrio dinámico se manifies­
ta en un nuevo tipo de inflación que antes no 
había ocurrido? Planteada esta cuestión en otros 
términos: ¿por qué dicho desequilibrio no se ma­
nifiesta simplemente en una disminución del rit­
mo del empleo, de la productividad y del ingreso, 
esto es, en una menor dinámica del sistema sin 
que se presente el fenómeno inflacionario?

No cabria una respuesta satisfactoria a esta 
interrogante sin dilucidar otro asunto de induda­
ble importancia. Hemos explicado anteriormen­
te que el excedente económico provenía de la 
heterogeneidad de la estructura social en la que
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el poder de los estratos superiores, que tienen la 
mayor parte de los medios productivos, les per­
mite captar gran parte del fruto de la creciente 
productividad del sistema. Pues bien, si el exce­
dente se apropia en esta forma ¿por qué la com­
petencia entre las empresas no tiende a difundir­
se socialmente mediante el descenso de los pre­
cios?

No sucede así, sin embargo. Si no se ha des­
pejado esa incógnita se debe acaso al razona­
miento relativo a la empresa individual. Si hay 
excedente en una empresa debido a la mayor 
productividad, la competencia llevará a aumen­
tar la producción de dicha empresa o de otras 
empresas y eliminar dicho excedente: solamente 
quedaría la remuneración a los empresarios. Si 
ello acontece así en la empresa individual: ¿por 
qué no ocurre el mismo fenómeno en el conjunto 
de empresas? ¿Por qué el razonamiento relativo a 
la microeconomía no se traspone a la macroeco- 
nomía?

Trataremos de explicarlo. Para acrecentar la 
producción el empresario individual tiene que 
elevar el empleo en el curso del proceso produc­
tivo; y los ingresos adicionales así generados se 
diluyen en el conjunto de la economía sin aumen­
tar perceptiblemente la demanda de los bienes 
que fabrica tal empresa.

Por el contrario, en el conjunto de empresas, 
el crecimiento de la producción en proceso, ca­
racterístico de la dinámica del sistema, genera un 
aumento de ingresos que se traduce en un in­
cremento de la demanda global en el mercado. 
Este incremento de la demanda originado en el 
crecimiento de la producción de bienes en proce­
so que saldrán más adelante al mercado es lo que 
permite absorber el incremento de productivi­
dad incorporado en los bienes terminados que 
constituyen la oferta presente. Si así no fuera, la 
demanda resultaría insuficiente para absorber el 
incremento de productividad y, por consiguien­
te, bajarían los precios.

Pero en el crecimiento de la producción, el 
tiempo es de gran importancia. En efecto, los 
ingresos que se pagan en la producción en proce­
so para obtener más adelante bienes terminados 
generan un aumento de la demanda en razón del 
mayor empleo y el alza de remuneraciones en el 
juego del mercado. Este aumento de la demanda 
no espera a que salgan con el tiempo los bienes 
terminados respectivos, sino que se dirige a los

bienes terminados hoy, por decirlo así, sin que el 
correspondiente incremento de productividad 
haga descender los precios. El incremento de la 
productividad queda así en forma de excedente 
en las empresas y se añade al que se había genera­
do anteriormente.

En verdad, el excedente se va generando 
parcialmente en las distintas capas de la produc­
ción en proceso. De esta manera se forma el 
excedente global que se incorpora a la demanda 
global junto con los ingresos correspondientes a 
la fuerza de trabajo.

En consecuencia, en el curso creciente de la 
producción global del sistema hay dos variables 
de gran significación. Por un lado, el incremento 
de la demanda proveniente de los ingresos co­
rrespondientes al aumento de la producción en 
proceso de bienes futuros y, por otro, el incre­
mento de la productividad en la oferta de bienes 
presentes.

6. La inflación social

Es obvio que si este incremento de la demanda 
proveniente de los ingresos sobrepasara el incre­
mento de productividad, en la producción en 
proceso, los precios tendrían que subir.

En esto desempeña su papel la autoridad 
monetaria, pues de ella depende la creación de 
dinero con el cual las empresas han de pagar el 
incremento de ingresos. Tal es la tarea regulado­
ra que a ella le corresponde. La evolución del 
capitalismo ha traído aquí también cambios de 
gran significación en el cumplimiento de esta 
tarea.

¿Qué es lo que asegura la equivalencia entre 
el incremento de la demanda en un determinado 
período y el incremento de la oferta de bienes 
presentes en el mismo periodo, abultada por la 
mayor productividad? No podríamos contestar 
esta pregunta sin una escueta referencia al ciclo, 
que es la forma de crecer de la economía capita­
lista. En la fase ascendente del ciclo el incremento 
de la demanda tiende a superar al de la oferta 
debido al aumento del empleo y de las remunera­
ciones en el juego del mercado. En consecuencia, 
suben los precios y el excedente aumenta más 
que la productividad: se trata de aumentos de 
índole transitoria. Los bancos centrales, respon­
sables de la estabilidad monetaria, procuran que 
el alza de los precios no exceda de límites mode-
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rados a fin de atenuar, si no evitar, tensiones 
internas y externas en el sistema. Traspuestos 
estos límites, seguirán una política restrictiva que 
frena la fase ascendente y provoca el descenso 
cíclico revirtiendo los movimientos anteriores.

También podía ocurrir el descenso por la 
propia evolución del fenómeno. Así, cuando las 
empresas, en vez de emplear una parte del exce­
dente en la acumulación que se va saturando 
cíclicamente lo dedican al pago de ingresos en la 
producción en proceso, debido a lo cual no hay 
un incremento correspondiente de la demanda 
para absorber el incremento de productividad, 
sobreviene el descenso de los precios.

En mis primeros escritos sobre esta materia 
me he referido a otro aspecto que tiene impor­
tancia y que sólo menciono aquí para no compli­
car esta explicación. No todo el incremento de 
ingresos provenientes de la producción en pro­
ceso se transforma inmediatamente en demanda 
de bienes finales, sino que se desvía hacia los 
servicios. Cuando sobreviene el descenso cíclico, 
esta demanda retorna hacia los bienes y contri­
buye a la reactivación de la economía, con lo cual 
se inicia un nuevo ascenso.

La autoridad monetaria desempeña una ta­
rea difícil en la cual fue adquiriendo experiencia 
reguladora, no exenta de fracasos como en la 
Gran Depresión, originada en el centro dinámico 
principal del capitalismo. La innovación keyne- 
siana se explica por este fracaso en la acción 
reguladora.

Como quiera que fuere en el capitalismo con­
temporáneo, en donde la fuerza de trabajo ad­
quiere gran poder sindical y político, y el Estado 
ha dejado de ser prescindente, la autoridad mo­
netaria encuentra problemas que no había teni­
do antes que afrontar.

En el capitalismo pretérito, cuando por el 
juego del mercado o por un incipiente poder 
sindical subían las remuneraciones más allá de lo 
que determinaba el juego del mercado y se eleva­
ban los precios, la autoridad monetaria tenía po­
der suficiente para hacer retroceder las remune­
raciones o aun evitar su aumento mediante una 
restricción crediticia. La regulación monetaria 
era eficaz.

Pero en el capitalismo moderno se ha llegado 
a una verdadera confrontación de poderes. Por 
una parte, el poder redistributivo de la fuerza de 
trabajo. Por otra, el poder regulador de la autori­

dad monetaria. Si suben las remuneraciones por 
el poder sindical y la autoridad monetaria des­
pliega con firmeza su política restrictiva, las em­
presas no podrán aumentar a la vez el empleo y 
las remuneraciones. Se verán forzadas entonces 
a sacrificar lo primero a fin de pagar el aumento 
de remuneraciones. Esto eleva sus costos y los 
precios. Sobreviene entonces la espiral inflacio­
naria y asimismo el desempleo.

Tiene la autoridad monetaria un fuerte 
apoyo teórico en esta política. El de las teorías 
convencionales que consideran que el poder sin­
dical significa una violación de las leyes del mer­
cado lo mismo que el crecimiento exagerado del 
Estado. Apoyo teórico que a su vez coincide ge­
neralmente con los intereses de los grupos domi­
nantes. Y si la autoridad monetaria persiste te­
nazmente en la severidad de esta política, llegará 
un momento en que las dimensiones del desem­
pleo terminarán doblegando el poder sindical.

En escritos anteriores nos hemos explayado 
sobre estos temas. El incremento de la demanda 
también puede provenir del abuso crediticio diri­
gido al consumo o las inversiones, o sea, formas 
del capitalismo pretérito que se reproducen en el 
contemporáneo ampliando la espiral inflaciona­
ria. Asimismo, el déficit fiscal suele adquirir gran 
importancia, como que es generalmente una ma­
nifestación del desequilibrio dinámico interno. A 
veces se pretende atacarlo con una restricción 
crediticia contraproducente, sobre todo cuando 
es fuerte el poder sindical. Ahora nos limitamos a 
una escueta presentación para mostrar cómo 
funciona el mecanismo de retención y cómo, 
cuando se sale de su quicio en desmedro del 
excedente, la autoridad monetaria se empeña en 
corregirlo con un considerable costo económico 
y social: el costo de la recuperación del excedente 
mediante el desempleo.

Si ello fuera una solución definitiva del pro­
blema del desequilibrio dinámico, podría acaso 
justificarse este costo de la política monetaria 
restrictiva. Pero no es así. Se necesitan otras for­
mas de regulación macroeconómica del sistema.

Por supuesto que el empleo de la fuerza del 
Estado para doblegar el poder sindical tampoco 
ha permitido resolver este problema, como lo 
demuestra la experiencia latinoamericana. Y su 
costo político, además de económico y social, re­
sulta ingente.
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III
Las relaciones entre centro y periferia y su 

tendencia al desequilibrio

E l retardo histórico en el desarrollo periférico

En páginas precedentes hemos atribuido in­
fluencia decisiva en la dinámica del desarrollo al 
hecho de no traducirse en descenso de los precios 
aquella parte del fruto del progreso técnico que 
no sé trasladaba a la fuerza de trabajo. Este mis­
mo hecho explica también la división del sistema 
en centros y periferia.

Como quiera que ese fruto se distribuía in­
ternamente en los centros en aquellos tiempos 
pretéritos del capitalismo, el crecimiento de la 
demanda global se ha concentrado en ellos, así 
como las inversiones necesarias para satisfacerla. 
Y es allí también donde se originaba la sucesión 
de innovaciones técnicas que caracterizan al sis­
tema.

Se trata pues de otra consecuencia importan­
te del fenómeno del excedente. Mal pudo el con­
cepto de periferia figurar en las teorías conven­
cionales que han omitido este fenómeno.

Así se explica que los países de producción 
primaria quedaran al margen de la industrializa­
ción. No había en los centros interés en invertir 
en ellos, como no fuera en el desarrollo de la 
producción primaria exportable y sus activida­
des conexas.

¿Por qué no lo hicieron aprovechando los 
bajos salarios de la periferia? La fragmentación 
económica de esta última ha tenido influencia en 
ello. Pero, a mi juicio, la diversificación de la 
demanda que se desenvuelve en los centros ha 
sido el factor de gran importancia. Lo hemos 
explicado y conviene insistir en este fenómeno. A 
medida que el progreso técnico aumenta la cuan­
tía de bienes y acrecienta los ingresos, sobre todo 
en los grupos sociales más favorecidos, gran par­
te de la demanda no se dirige a los mismos bienes 
debido a cierta tendencia a la saturación, sino a 
nuevas formas de bienes o bienes diferentes re­
sultantes de otras innovaciones tecnológicas que 
adquieren cada vez más significación en el curso 
del desarrollo. Y la acumulación del capital pro­
veniente del excedente, así como la fuerza de

trabajo, sigue el impulso de esta dinámica. Así 
pues, la misma lógica del sistema daba a los cen­
tros un papel dominante.

Al quedar marginada la periferia del progre­
so técnico, no le correspondía participar en este 
proceso de diversificación productiva. Los bienes 
diversificados le llegaban conforme al precepto 
dominante de la división internacional del tra­
bajo, esto es, a cambio de exportaciones prima­
rias.

Tratábase de un desarrollo apendicular. Por 
consiguiente, no hubo una expansión global del 
capitalismo sino parcial y asimétrica. No se daba 
en la realidad aquella imagen seductora de la 
expansión planetaria del capitalismo y su progre­
siva profundización social. Y la industrialización 
no sobrevino espontáneamente sino por decisión 
de la misma periferia, especialmente a partir de 
la gran depresión mundial de los años treinta, 
para hacer frente a las consecuencias adversas de 
la crisis. Esta nueva etapa se inspira cada vez más 
en la imitación de las formas de existencia de los 
centros y de sus instituciones.

El desarrollo apendicular ha venido desde 
entonces cediendo el paso a lo que podríamos 
llamar el comienzo del desarrollo integral de la 
periferia. Mientras tanto, los centros fortalecían 
su superioridad económica y tecnológica. Tuvo 
pues la periferia que acudir a la protección a fin 
de industrializarse. Una protección generalmen­
te improvisada y abusiva pero que, a fin de cuen­
tas, le permitió crecer con ritmo superior ai ritmo 
generalmente lento de sus exportaciones prima­
rias.

En las condiciones desfavorables de la Gran 
Depresión primero y de la Segunda Guerra 
Mundial después, no pudo pensarse en exportar 
manufaturas a los centros: la industrialización 
tuvo que basarse necesariamente sobre la sustitu­
ción de importaciones para el mercado interno. 
Después hubo una cierta inercia hasta que las 
extraordinarias tasas de desarrollo de los cen­
tros, hasta la primera mitad del decenio de los 
setenta, y medidas estimuladoras de algunos pai-
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ses periféricos iniciaron ia exportación de manu­
facturas.

Comienza así, aunque en forma incipiente, a 
disolverse la pasividad que había caracterizado a 
la periferia en el capitalismo pretérito. Pero no 
hubo generalmente en los centros, aun en sus 
largos años de prosperidad, una política favora­
ble a esta nueva forma de división internacional 
del trabajo diferente del esquema pretérito. No 
hubo respuesta pondérable a los insistentes re­
querimientos periféricos de un mejor trato para 
sus exportaciones de manufacturas. La periferia 
quedó, en verdad, sustraída, salvo en aspectos 
menores, del gran movimiento de liberalización 
que acontece en esos tiempos entre los centros.

No obstante las transformaciones sustancia­
les que así vienen ocurriendo, perviven aún en 
los centros conceptos que corresponden cabal­
mente al desarrollo apendicular. Hace algunos 
años parecía que se produciría alguna evolución 
en las formas anteriores de pensamiento, pero 
ahora estamos presenciando ciertas manifesta­
ciones regresivas, especialmente en los Estados 
Unidos, donde hemos visto en tiempos recientes 
un poderoso reflorecimiento del liberalismo eco­
nómico.

En aquellos tiempos pasados, inspirados en 
su propia conveniencia, no interesaba a los cen­
tros que el capitalismo penetrara en la periferia 
más allá de su papel apendicular. Ello respondía 
también a la conveniencia de los grupos domi­
nantes de la periferia. Había, en verdad, una 
coincidencia de intereses; y quedaban sustraídas 
del desarrollo grandes masas relegadas de la po­
blación, sobre todo en los campos.

De acuerdo a estos conceptos elaborados en 
los centros, la periferia tenía que abrirse sin re­
servas a la economía internacional, para lo cual 
era necesario seguir estrictamente los principios 
de la división internacional del trabajo, sin medi­
das artificiales que trabasen el juego de las leyes 
económicas; y también abrirse incondicional­
mente al capital extranjero.

Mientras esos principios de la división inter­
nacional del trabajo reforzaban cada vez más la 
vinculación económica entre los centros, la peri­
feria quedaba fragmentada económicamente 
fuera de este proceso unificador. Esta fragmen­
tación, la apertura comercial y financiera, y ia 
creciente superioridad económica y tecnológica 
de aquéllos, constituían fuertes pilares sobre los

cuales se sustentaba su hegemonía, particu­
larmente la del centro dinámico principal de esos 
tiempos.

No obedecen estas consideraciones a un sim­
ple prurito histórico que escaparía al objetivo de 
estas páginas. No es eso, sino que esos conceptos 
del desarrollo apendicular constituyen a mi jui­
cio el trasfondo de ciertas actitudes notorias en la 
actualidad. En estos momentos de avance impe­
tuoso de la técnica en los servicios se nos reco­
mienda la apertura a ellos, como también a las 
importaciones de bienes en que se manifiestan 
esos avances técnicos. Vuélvese a impugnar la 
sustitución de importaciones. Y se exaltan a la vez 
las ventajas que para nuestro desarrollo tendría 
la libre inversión extranjera por el conducto efi­
ciente de las transnacionales.

Hemos sostenido reiteradamente en la c : e p a i , 

que la sustitución de importaciones no es una 
preferencia doctrinaria sino una respuesta a las 
consecuencias del retardo histórico de la indus­
trialización, y a aquella superioridad económica y 
tecnológica de los centros.

2. Las innovaciones diversificadoras 
de bienes y servicios

No podríamos comprender la exclusión de la 
periferia del movimiento de liberalización que se 
opera en los centros sin tener en cuenta las inno­
vaciones tecnológicas que dan gran impulso a la 
diversificación. La liberalización fue en última 
instancia la consecuencia de estas innovaciones 
realizadas principalmente por las transnadona- 
les y el papel dominante que ellas desempeñan 
en el intercambio de los centros.

El incremento de la productividad y del exce­
dente permitió desplazar capital y fuerza de tra­
bajo desde las actividades donde la demanda cre­
cía con relativa lentitud a las favorecidas por tales 
innovaciones.

El intercambio estaba impulsado por los des­
plazamientos de la demanda antes que por el 
descenso de los precios. Estos descienden princi­
palmente en bienes cuya demanda se debilita 
desplazándose hacia nuevas formas o nuevos bie­
nes: es un descenso residual.

La demanda de bienes diversificados tam­
bién tiende a crecer con celeridad en el capitalis­
mo cada vez más imitativo de la periferia. Pero en 
contraste con ello, la producción de estos bienes.
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debido al retardo histórico de la industrializa­
ción, va continuamente a la zaga del crecimiento 
de la demanda. Tiene pues que satisfacerse con 
importaciones, cuyo ritmo de ascenso supera al 
de las exportaciones primarias, salvo casos ex­
cepcionales.

3. La tendencia al desequilibrio externo

De esta manera, a la tendencia ai desequilibrio 
dinámico interno se agrega la del desequilibrio 
dinámico externo. La periferia trata de corregir­
lo mediante la exportación de manufacturas. Pe­
ro los centros son renuentes a aceptarlas libre­
mente.

En realidad, está surgiendo un nuevo fenó­
meno en el plano internacional, puesto que la 
competencia periférica, cqntrariamente a lo que 
ocurre internamente en los centros, no se carac­
teriza tanto por la diversiíkación de los bienes 
sino por el descenso de sus precios por tratarse, 
cabalmente, de aquellos bienes en que la deman­
da tiende a crecer con relativa lentitud en ios 
centros; y ello da lugar a ese nuevo fenómeno 
que antes no se había dado, a saber, la incipiente 
vulnerabilidad exterior del excedente de aqué­
llos. Si bien el desempleo así originado por la 
competencia periférica no llega a serias dimen­
siones, se agrega al proveniente del desequilibrio 
dinámico interno y los centros se defienden con 
medidas restrictivas a las importaciones, que im­
piden una baja de precios adversa al crecimiento 
del excedente.

Reílexiónese acerca de lo que todo esto signi­
fica. El desequilibrio dinámico interno, como he­
mos procurado demostrarlo más arriba, lleva fa­
talmente a un nuevo tipo de inflación; y la autori­
dad monetaria no dispone de otro instrumento a 
su alcance para enfrentarla que la restricción 
crediticia. Ya sabemos que sus consecuencias son 
contraproducentes, a saber, un considerable des­
perdicio de recursos productivos. En fin de cuen­
tas, el instrumento monetario está muy lejos de 
corregir los factores responsables del desequi­
librio estructural. Asimismo, las restricciones que 
dificultan las importaciones de la periferia impi­
den obtener ventajas recíprocas de un intercam­
bio industrial de bienes tecnológicamente poco 
avanzados por otros tecnológicamente cada vez 
más avanzados, en detrimento del ritmo de desa­
rrollo de centros y periferia.

Esto es lo que se pensaba algún tiempo atrás, 
cuando irrumpieron las transnacionales en la in­
dustrialización periférica. En aquellos largos 
años de prosperidad de los centros, se suponía 
que ellas desempeñarían un papel muy impor­
tante en la internacionalización de la producción, 
mediante el desenvolvimiento de nuevas formas 
de intercambio industrial. De esta manera, la 
periferia podría contrarrestar su desequilibrio 
exterior gracias a estas nuevas formas de inter­
cambio. Pero no ha sido así, pues si bien las trans­
nacionales tienen un papel importante en la in­
dustrialización periférica y en el intercambio re­
cíproco de países periféricos, no lo es menos que, 
por la índole misma de sus innovaciones tecnoló­
gicas concentradas en los centros, no contri­
buyen sustancialmente a la penetración en ellos 
de las importaciones periféricas.

4. La vulnerabilidad externa del excedente

La vulnerabilidad externa del excedente de los 
centros no es algo que pueda examinarse fuera 
del contexto de su desarrollo global. Hemos visto 
cómo acontece el desplazamiento de la demanda 
impelido por las innovaciones tecnológicas diver- 
sifícadoras. La diversifícación de la demanda no 
podría darse sin el crecimiento del ingreso gra­
cias al incremento de la productividad y la forma­
ción del excedente, de donde sale primordial­
mente la acumulación de capital para responder 
a esos cambios en la demanda. Cuanto más inten­
so es este fenómeno dinámico tanto más se abren 
posibilidades de desplazamiento del propio exce­
dente de las industrias en las cuales la demanda 
crece con relativa lentitud.

Ahora bien, la vulnerabilidad del excedente 
está ocurriendo en los centros por su desequili­
brio dinámico interno y comienza también a ocu­
rrir por la competencia periférica, con lo cual el 
desplazamiento de abajo para arriba se torna más 
difícil y lleva a la restricción de las importaciones 
de origen periférico.

Esto no significa que si el ritmo de desarrollo 
de los centros fuera elevado carecería de toda 
importancia la vulnerabilidad externa. Me incli­
no a creer que no es así. En esos años de bonanza, 
en que centros importantes satisfacían una parte 
de su elevada demanda de fuerza de trabajo me­
diante la inmigración extranjera, se abstuvieron
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sin embargo de liberalizar sus importaciones de 
manufacturas.

No se trata solamente de presiones políticas 
adversas a la liberalización. La dinámica del siste­
ma se sustenta fundamentalmente en el creci­
miento del excedente. En el fondo, la defensa del 
excedente se opone a aquella liberalización va­
liéndose, como ya sabemos, de las más diversas 
medidas restrictivas.

Podría afirmarse, sin embargo, que también 
ocurren casos de competencia interior. Interna­
mente la disminución del excedente en las indus­
trias afectadas está compensada por su aumento 
en las que compiten con éxito. El excedente glo­
bal sigue manteniendo su capacidad de acumula­
ción dentro del mismo país. Por el contrario, en 
el caso de la competencia externa, el aumento del 
excedente ocurre en la periferia mientras su des­
censo acontece en los centros.

El concepto implícito en los razonamientos 
convencionales, según el cual el progreso técnico 
se traduce en baja de precios y la acumulación 
depende del movimiento de las tasas de interés, 
impide la dilucidación de estos fenómenos. Suele 
decirse en los centros que las actividades afecta­
das por la competencia periférica tienen que de­
fenderse con innovaciones técnicas que hagan 
descender sus costos. Correcto. Pero cabe consi­
derar si esas actividades van a seguir producien­
do los mismos bienes o van a emplear su exceden­
te en la diversificación. El caso difiere pues del de 
la competencia periférica.

b. E l excedente agrícola y su vulnerabilidad

Esta última consideración me lleva a tratar el 
problema tan importante que acarrean las inno­
vaciones técnicas en la agricultura. Allí las posibi­
lidades de diversificación de bienes son suma­
mente limitadas, sobre todo cuando las innova­
ciones se extienden en una forma u otra a todo el 
ámbito productivo. La tierra no puede despla­
zarse como el capital a la producción de bienes 
diversificados. De ahí que las innovaciones que 
aumentan la cuantía de la producción más allá de 
la capacidad absorbente de la demanda traen 
consigo el descenso de los precios debido a la 
elasticidad relativamente baja que caracteriza a 
estos bienes. El fruto del progreso técnico tiende 
de esta manera a trasladarse a los consumidores

dejando con frecuencia en precaria situación a 
los productores agrícolas.

Este hecho explica las medidas intervencio­
nistas del Estado en países importantes. Así, en 
los Estados Unidos se ha tratado desde mucho 
tiempo atrás de frenar el descenso de los precios 
agrícolas mediante diversas medidas restrictivas 
de la producción en los bienes exportables o de 
las importaciones en los bienes sujetos a la com­
petencia exterior. Algo similar ocurre en la Co­
munidad Económica Europea. Y cuando las me­
didas de defensa no son suficientes, se acude a 
liquidar sobrantes a cualquier precio en el merca­
do internacional.

Esto acontece aun en tiempos en que se pre­
dica la excelencia de las leyes del mercado, sobre 
todo cuando la periferia preconiza la convenien­
cia de los convenios de productos básicos para 
corregir o atenuar el deterioro de los términos 
del intercambio.

Siempre recuerdo, por la significación que 
entraña, la recomendación que nos hacía uno de 
los más eminentes expertos de Estados Unidos 
cuando en la c e p a l  comenzamos a sostener que 
la industrialización era una exigencia ineludible 
del desarrollo. Si pretenden desarrollarse, se nos 
dijo, introduzcan vigorosamente el progreso téc­
nico en la producción primaria. ¿Pero cómo em­
plear la fuerza de trabajo redundante que el au­
mento de productividad trae consigo? ¿Cómo 
evitar el deterioro o, por lo menos, minimizarlo? 
La protección industrial —moderada— por cier­
to, tendría la virtud de desplazar inversiones de 
la agricultura hacia la industria y otras activida­
des para conseguir este objetivo.

En verdad, tratábase de intereses diferentes. 
Lo que interesaba y sigue interesando a los cen­
tros es el descenso de los precios de los productos 
primarios que importan. Esta afirmación parece­
ría contradecir lo que en este mismo capítulo 
hemos expresado acerca de la competencia peri­
férica. Aparente contradicción. Puesto que el 
descenso de los precios de ios productos prima­
rios agranda el excedente de los centros en tanto 
que el descenso del de las manufacturas lo vul­
nera.

Esto me lleva a insistir, a riesgo de cansancio, 
en la importancia de incorporar el excedente 
como una de las claves más importantes en el 
ámbito interno y mundial.
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IV
Teorías y realidad del desarrollo

1. La imagen del equilibrio generai

E1 reconocimiento de la gran importancia de la 
iniciativa empresarial en el mercado y del incen­
tivo económico que la estimula, así como del pa­
pel de este incentivo en la eficiencia de la fuerza 
de trabajo, está contribuyendo a exaltar la signifi­
cación de las teorías neoclásicas. Comparto ple­
namente ese reconocimiento (al que no escapa 
ahora el socialismo concreto) pero disto mucho 
de considerar que el mercado y las leyes de su 
funcionamiento constituyen el supremo regula­
dor de la economía.

Las teorías neoclásicas así lo sostienen: deja­
das a sí mismas las fuerzas del mercado, sin inter­
venciones perturbadoras, tienden hacia el equili­
brio general del sistema económico. Esta concep­
ción del equilibrio y el rigor matemático de su 
demostración es lo que más seduce en aquellas 
teorías.

Me ha costado mucho desembarazarme de 
ellas después de haberme convencido, gracias a 
la observación de los fenómenos reales, que la 
evolución del sistema lleva fatalmente al desequi­
librio: al desequilibrio dinámico interno, tanto en 
los centros como en la periferia, y al desequilibrio 
en las relaciones entre ésta y aquéllos.

No lo vieron así, no lo ven todavía, los teóri­
cos neoclásicos porque circunscriben el mercado 
a aquellos elementos positivos y a la significación 
del sistema de precios. Pero omiten en cambio la 
acción de otros factores responsables de tales 
desequilibrios que alejan cada vez más al merca­
do del paradigma neoclásico.

2. Las diferencias más significativas

Dedico este capítulo a examinar ese divorcio en­
tre aquellas teorías y la realidad, comenzando 
por presentar las principales diferencias entre el 
pensamiento neoclásico y el funcionamiento real 
del sistema que he tratado de interpretar en las 
páginas anteriores.

De acuerdo con los razonamientos neoclási­
cos, el fruto del progreso técnico se distribuye 
socialmente en virtud del juego de la competen­

cia, Sostengo que gran parte de ese fruto se retie­
ne en manos de los propietarios de los medios 
productivos en forma de excedente. El exceden­
te se sustenta pues sobre la desigualdad social.

El excedente tiene un gran papel dinámico, 
puesto que de él sale primordialmente la acumu­
lación de capital reproductivo que multiplica el 
empleo, la productividad y el ingreso. El pleno 
cumplimiento de este papel exige, por un lado, 
que la fuerza de trabajo sea pasiva y el Estado 
prescindente y, por otro, que se dedique una 
elevada proporción del excedente a la acumula­
ción en vez del consumo. Tal ha sido el capitalis­
mo pretérito, al menos en lo concerniente al cre­
cimiento del excedente.

El libre juego de las leyes del mercado y la 
tendencia cada vez mayor a la diversificación de 
bienes y servicios no aseguran el cumplimiento 
de estas condiciones.

En efecto, en el curso de la evolución del 
sistema, la fuerza de trabajo y el Estado se empe­
ñan en compartir el fruto del progreso técnico en 
desmedro del crecimiento del excedente y la acu­
mulación reproductiva. Esto debilita el cumpli­
miento del papel dinámico de aquél y sobreviene 
la crisis del sistema. La crisis es el desenlace del 
capitalismo contemporáneo.

Esta crisis escapa a las teorías neoclásicas que 
omiten la estructura social y sus mutaciones. 
También omiten en sus razonamientos las con­
tradicciones de la técnica: el deterioro ecológico y 
el crecimiento de la población resultante de los 
adelantos científicos y tecnológicos. Para los neo­
clásicos todos estos son fenómenos exógenos que 
no tienen por qué perturbar la pureza doctrina­
ria de sus lucubraciones. Es cierto que Malthus 
señaló a comienzos del siglo xix el conflicto po­
tencial entre el ritmo de crecimiento de la pobla­
ción y los recursos limitados del sistema. Pero 
tampoco llegó a integrarse este fenómeno en las 
teorías del equilibrio general que construyeron 
aquellos teóricos decenios después. Se reconoce 
ahora, sin embargo, la necesidad de regular el 
crecimiento de la población, ¡pero no la de regu­
lar el sistema!

Desde otro punto de vista las teorías neoclási­
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cas suponen la expansión espontánea del capita­
lismo en el ámbito planetario. Pero la realidad es 
muy diferente. Los países de producción prima­
ria quedan al margen de la industrialización en 
los tiempos del capitalismo pretérito. Su desarro­
llo es esencialmente apendicular al de los centros.

Según tales teorías, la industrialización tiene 
que ser espontánea y no lograda artificialmente 
mediante la protección. Pero las crisis de los cen­
tros llevan a la periferia a desviarse de las leyes 
del mercado e industrializarse. Comienza así a 
desenvolverse su desarrollo integral.

Gracias a la industrialización deliberada la 
periferia ha llegado, con el andar del tiempo, a 
ser competitiva en una extensa gama de bienes. 
Pero los centros se oponen a aceptar las leyes del 
mercado en el plano internacional y se apartan 
de ellas aplicando toda suerte de restricciones a 
las importaciones provenientes de la periferia. 
Proclamaban las ventajas comparativas cuando la 
periferia no tenía industrias. Y ahora que las 
tiene las desconocen.

A fin de cuentas, la evolución del sistema, 
por las mutaciones estructurales y las contradic­
ciones de la técnica dista mucho de conducir al 
mejor aprovechamiento de los recursos produc­
tivos, como lo sostienen las teorías neoclásicas.

Dicho sea de pasada, los economistas neoclá­
sicos prescinden también del tiempo en el proce­
so productivo y no consiguen por ello captar el 
importante fenómeno de la retención del exce­
dente estructural.

Supusieron implícitamente que “la oferta 
crea su propia demanda”, o sea, la simultaneidad 
de la creación de ingresos con la producción de 
los bienes correspondientes. No percibieron que 
la demanda proviene de los ingresos generados 
en el proceso productivo de bienes futuros y no 
en el de la oferta presente, fenómeno éste de la 
mayor importancia.

S. E l  libre juego  de las leyes del mercado

Su alejamiento de la realidad explica definitiva­
mente la impotencia de las teorías neoclásicas 
frente a las tendencias al desequilibrio del siste­
ma. Para atacar el desequilibrio interno recurren 
a una restricción monetaria que, además de traer 
un gran desperdicio de recursos productivos, no 
remueve los factores fundamentales que lo pro­
vocan y expone al sistema a la reaparición de

aquél. Y en cuanto al desequilibrio exterior, 
cuando la periferia se empeña en corregirlo 
agregando sus exportaciones de manufacturas a 
las primarias, los centros recurren a toda suerte 
de medidas proteccionistas para evitar la vulne­
rabilidad externa del excedente a costa de las 
ventajas comparativas del intercambio.

Es realmente paradójico que a pesar del di­
vorcio entre la teoría y la realidad se sigan procla­
mando las virtudes del libre juego del mercado, y 
se siga sosteniendo que las leyes del mercado 
conducen a la mejor asignación de los recursos 
productivos. ¿Para quién es mejor? Si se trata de 
los grupos sociales estructuralmente favorecidos 
en la distribución del fruto del progreso técnico, 
la asignación sería correcta. Pero si se trata de los 
grupos menos favorecidos y de los estratos infe­
riores relegados en el fondo de la estructura so­
cial, la asignación dista mucho de serlo.

Asimismo, si se trata de los centros, la asigna­
ción de recursos sería correcta para ellos desde el 
punto de vista global. Pero si consideramos a la 
periferia, en que el libre juego de las leyes del 
mercado había dejado al margen a la industriali­
zación: ¿podría decirse que el libre juego traería 
consigo la mejor asignación de recursos desde el 
punto de vista internacional?

No pudo resolverse este problema de exclu­
sión sin la industrialización deliberada de la peri­
feria.

Los centros se han opuesto a la protección 
mediante la cual la periferia dio impulso decisivo 
al proceso industrializador. Sostenían que en el 
juego del mercado la solución correcta era bajar 
los salarios a fin de compensar la superioridad 
económica y tecnológica de los centros.

Y con tal propósito preconizaban la devalua­
ción monetaria. La devaluación traería consigo el 
descenso de los precios de los productos prima­
rios que ya eran competitivos. Solución inacep­
table para la periferia puesto que de esa manera 
transferiría al exterior por lo menos una parte 
del fruto del progreso técnico; pero muy conve­
niente para los centros, pues el descenso de los 
precios primarios dilataría su excedente.

La CEPA!, se empeñó desde sus primeros 
tiempos en esclarecer estos problemas y sostuvo 
la economicidad de la protección dentro de cier­
tos límites, siempre que su costo global fuera 
inferior a esa pérdida de ingresos en las exporta­
ciones. Dentro de estos límites, la protección per-
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mitiria elevar el ritmo de desarrollo interno.
En esta materia se plantea también para los 

centros un problema de fondo. Las exportacio­
nes de manufacturas de la periferia sólo han 
comenzado gracias a la incorporación de tecnolo­
gías de los centros y menores salarios. Y confor­
me ella avanza en su industrialización las expor­
taciones podrán entrar progresivamente en lí­
neas de tecnología cada vez más avanzadas. Tie­
nen pues los centros que enfrentar un serio dile­
ma. Si continúan imponiendo medidas restricti­
vas y unilaterales, pierden o cercenan las ventajas 
comparativas del intercambio. Y si reducen los 
salarios, valiéndose indirectamente de la deva­
luación, ésta tendrá la clara consecuencia de tras­
ladar al exterior parte de la productividad de sus 
propias actividades exportadoras.

No sería éste un hecho esporádico, si no que 
atañe a la misma dinámica del sistema que exige 
el acrecentamiento persistente del excedente.

Esta impotencia de las teorías neoclásicas 
frente al desequilibrio externo e interno del siste­
ma las lleva a claudicar de sus propios principios, 
por más que sigan sosteniendo que las leyes del 
mercado conducen a una óptima asignación de 
los recursos productivos. Pero estos desequi­
librios no son los únicos casos. En efecto, he men­
cionado en el capítulo anterior el problema que 
el progreso técnico plantea en la agricultura. 
Mientras en los bienes manufacturados la diver­
sificación sobrepasa la tendencia a la saturación 
de la demanda, las escasas posibilidades de ha­
cerlo en la agricultura la exponen a transferir 
interna o externamente el fruto de su progreso 
técnico. Un problema, que como aquellos otros, 
dista mucho de haber alcanzado una solución 
racional.

4. La ética del desarrollo

Si las teorías neoclásicas no han enfrentado la 
pugna distributiva que se desenvuelve en el curso 
del desarrollo es porque en ellas hay una ética 
subyacente cuando sostienen que en el equilibrio 
general del sistema las remuneraciones de los 
factores se determinan de acuerdo con su contri­
bución al proceso productivo. El razonamiento 
es perfectamente lógico, pero muy alejado de la 
realidad debido a las contradicciones de la técni­
ca y las mutaciones de la estructura de la so­
ciedad.

De ahí las grandes fallas de estos razona­
mientos que no pueden corregirse con refina­
mientos matemáticos.

Aquí llegamos a la sustancia del problema. Es 
claro que si el fruto del progreso técnico se distri­
buyera como sostienen aquellas teorías, no ha­
bría justificación alguna para la acción sindical y 
política de índole redistributiva. Pero ello no es 
así; gran parte del fruto del progreso técnico se 
capta y retiene por los grupos sociales favoreci­
dos del sistema, tanto por el poder de apropia­
ción del excedente como por el poder social de 
los grupos favorecidos.

Se impone pues aquella acción para compar­
tir ese fruto. Dada la índole del sistema, no le es 
posible a la fuerza de trabajo elevar su propio 
gasto privado y social a expensas del consumo de 
los grupos sociales favorecidos, sino que este gas­
to se agrega al de estos grupos y también a los 
gastos del Estado, todo ello en desmedro del 
ritmo de crecimiento del excedente y, por tanto, 
de la inversión reproductiva. Para restablecer la 
dinámica del sistema, se provoca el desempleo 
mediante el instrumento monetario.

En esta forma, el ajuste recae sobre la fuerza 
de trabajo. En verdad, como la dinámica del siste­
ma se sustenta sobre la desigualdad social, si se 
pretende corregir esta desigualdad más allá de 
ciertos límites el sistema reacciona con la infla­
ción. El instrumento monetario para combatirla 
hace retroceder a la fuerza de trabajo, no sólo en 
lo que hubiera avanzado en su propio consumo 
privado y social más allá de lo que determina el 
juego del mercado, sino también para hacer 
frente a los gastos del Estado en la medida que no 
se logre reducirlos; y también para satisfacer el 
consumo de los grupos sociales favorecidos.

En la segunda mitad del siglo xix el rigor de 
las teorías neoclásicas y su concepto del equilibrio 
general pretendieron dar una respuesta científi­
ca a la tesis marxiana de la plusvalía; alegaron, en 
efecto, que la teoría ricardiana del valor adopta­
da por Marx carecía de significación científica. Y 
aunque la tuviera, procuraron demostrar que el 
juego de la competencia disolvería socialmente la 
plusvalía, lo mismo que el excedente, como en 
otra parte se ha mencionado.

Si se prescindiera de la índole estructural del 
excedente, así como de las contradicciones de la 
técnica y de las mutaciones de la estructura de la 
sociedad (o sea de una parte importante de la
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realidad), podría impugnarse con sólidos argu­
mentos la teoría marxiana. Creyeron los neoclá­
sicos, en su tiempo, haberla destruido, sin sospe­
char su enorme significación política; así como 
no logran captar ahora la índole del excedente y 
su papel decisivo en el desarrollo capitalista.

El concepto de plusvalía negaba la ética 
subyacente en el pensamiento neoclásico. Sin 
embargo, el razonamiento teórico en que se 
asienta aquélla fue al extremo de sostener que la 
plusvalía tomaba arbitrariamente de los trabaja­
dores una porción del producto social que en 
justicia les corresponde. Lo mismo podría decir­
se del excedente, a saber, que los propietarios de 
los medios productivos captan lo que no les co­
rresponde. En verdad, el excedente representa 
una parte importante del fruto del progreso téc­
nico, el cual a su vezj deriva de los adelantos 
científicos. Si hubiéramos de atribuirlo en justi­
cia, retrocediendo en el tiempo histórico, a la 
sucesión de hombres de ciencia y de innovadores 
tecnológicos, nos encontraríamos frente a un 
problema imposible de resolver científicamente.

No hay solución científica. La solución es 
fundamentalmente ética: el excedente corres­
ponde a la sociedad en su conjunto y tiene que 
emplearse de acuerdo con principios éticos.

Es esencial, sin embargo, que esta distribu­
ción, guiada por principios éticos, sea dinámica y 
no se malogre estáticamente. En efecto, para que 
el progreso técnico penetre cada vez con mayor 
profundidad en la estructura de la sociedad, ex­
tendiendo a toda la colectividad sus frutos, se 
requiere que una parte adecuada de este fruto se 
dedique a la acumulación de capital reproducti­
vo. De esta manera, distribución equitativa y acu­
mulación forman parte integrante de la ética del 
desarrollo. Y para cumplirla se necesita raciona­
lidad, esto es, una racionalidad vinculada a la 
consecución de objetivos éticos.

5. La regulación macroeconómica del excedente

Estos objetivos éticos no podrían conseguirse en 
el juego del mercado sino por la regulación del 
excedente y su uso social.

¿En qué consiste esta regulación? Es necesa­
rio partir de este concepto inicial: el mercado 
carece de eficacia en la determinación de la parte 
global de excedente que ha de dedicarse al gasto 
y a la acumulación reproductiva. Ya hemos expli­

cado en otro lugar cómo los gastos privados y 
sociales de la fuerza de trabajo y los gastos civiles 
y militares del Estado se superponen a los gastos 
de los grupos sociales privilegiados; y sostenido, 
a la vez, que no hay mecanismos espontáneos 
dentro del mercado que aseguren la compatibili­
dad de estos distintos gastos entre sí y del conjun­
to de ellos, así como la cuantía que se dedica a la 
acumulación reproductiva. Cada uno de estos 
renglones de gastos podría justificarse separada­
mente, pero no en el conjunto de ellos, si se tiene 
en cuenta el ritmo de la acumulación necesaria.

Un ritmo de gastos que debilita el de la acu­
mulación obliga fatalmente a reducirlos a un ni­
vel inferior al que hubieran tenido si hubiesen 
crecido de manera espontánea. Pero la reduc­
ción no recae equitativamente sobre todos los 
grupos sociales sino sobre las partes más débiles 
del sistema.

Se impone regular macroeconómica mente 
ambos elementos para que resulten dinámica­
mente compatibles. Es una exigencia primordial 
del desarrollo.

6, La eficacia social del capitalismo

No se daba la tendencia al desequilibrio dinámico 
en aquellos tiempos pretéritos del capitalismo, a 
que nos referimos en otro lugar. ¿Quiere decir 
que esas teorías respondían entonces a la reali­
dad del desarrollo capitalista? Sería un gran 
error teórico. Es cierto que no se había dado una 
crisis como la de los tiempos presentes, fuera de 
las cíclicas. Digo esto porque en aquellos tiempos, 
lo mismo que ahora, no se había cumplido una de 
las suposiciones básicas de la teoría, a saber, la 
difusión social mediante el descenso de los pre­
cios correlativa al aumento de productividad, en 
la medida en que no se trasladaba a la fuerza de 
trabajo, quedaba en forma de excedente. Pero 
aun en tales tiempos el mercado no pudo asegu­
rar por sí mismo la eficacia social del capitalismo 
en todo el contexto del sistema, o sea, la pe­
netración cada vez más profunda de la técnica en 
la estructura de la sociedad gracias a la acumula­
ción del excedente. Ello dependía fundamental­
mente del grado de austeridad del sistema, esto 
es, de un fenómeno esencialmente cultural.

Se concibe, sin embargo, que en un capitalis­
mo austero también pudiera llegarse a una crisis 
del proceso acumulativo aun cuando la fuerza de
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trabajo fuera pasiva y el Estado prescindente, o 
sea, si se dieran las condiciones esenciales del 
paradigma neoclásico. La crisis provendría de un 
fenómeno progresivo de eutanasia del exce­
dente.

En efecto, cuanto más alto fuera el ritmo de 
acumulación, tanto más intenso sería el desplaza­
miento de fuerza de trabajo de capas técnicas 
inferiores a capas técnicas superiores. Y al dismi­
nuir cada vez más la proporción de aquéllas y 
corregirse así progresivamente la heterogenei­
dad estructural, crecería espontáneamente la ap­
titud de la fuerza de trabajo para elevar sus re­
muneraciones en forma correlativa al incremen­
to de la productividad en el mismo juego del 
mercado, aun en ausencia de poder redistributi­
vo. Y como el excedente es la parte de esta última 
que no se transfiere a la fuerza de trabajo, ello 
terminaría paradójicamente por debilitar el rit­
mo de la misma acumulación y volvería indispen­
sable la transformación del proceso.

Si me desvío un momento de esta hipótesis es 
para reforzar una conclusión a la cual atribuyo 
gran relevancia. He dicho reiteradamente que la 
dinámica del sistema se basa sobre el excedente, 
lo cual es una clara expresión de la desigualdad 
social en la distribución del fruto del progreso 
técnico. En el curso de la democratización, el 
poder sindical y político de la fuerza de trabajo 
trata de atenuar esta desigualdad y el excedente 
se vuelve vulnerable, así como por el desenvolvi­
miento del Estado. Las consecuencias de estos 
fenómenos llevan a la crisis de la acumulación. Y 
acabo de mencionar también que, con el andar 
del tiempo, la austeridad del sistema podría de­
sembocar asimismo en una crisis del proceso de 
acumulación, si es que lleváramos al extremo el 
razonamiento teórico prescindiendo de las muta­
ciones estructurales y las contradicciones de la 
técnica.

¿Qué significa esta conclusión teórica? Que 
la dinámica del sistema sustentada sobre el exce­
dente constituye una categoría histórica en el 
desarrollo capitalista y esta categoría termina en 
una forma o en otra en una crisis. Es una catego­
ría histórica que se ha superado.

El sistema no tiene formas espontáneas de 
resolver esta crisis. Esta crisis tiene que resolverse 
mediante la transformación racional del proceso 
de acumulación y distribución del ingreso. Se 
impone pues entrar en una nueva categoría his­

tórica si el sistema ha de preservar y acrecentar su 
capacidad de bienestar humano, tanto en los cen­
tros como sobre todo en el capitalismo periférico.

7. Teorías e intereses

Más de una vez he manifestado que la persisten­
cia de las teorías neoclásicas no solamente se de­
bía a su rigor lógico sino también a que respon­
den a intereses de fuerte gravitación política.

En los tiempos del capitalismo pretérito con­
venía a los grupos sociales la existencia y el acre­
centamiento del excedente. Había que dejar que 
el juego del mercado —la ley de la oferta y la 
demanda— determinara las remuneraciones; y 
que el Estado fuera prescindente en la distribu­
ción del ingreso.

En la segunda mitad del siglo xix las teorías 
neoclásicas habían ignorado el fenómeno estruc­
tural del excedente bajo la influencia de los inte­
reses dominantes. Convenía desde luego a esos 
intereses que continuara sin contrapeso alguno 
la apropiación por los estratos superiores de gran 
parte del fruto del progreso técnico.

No es extraño que al desenvolverse progresi­
vamente el poder sindical y político de la fuerza 
de trabajo y elevar el Estado la proporción de 
sus gastos, los neoclásicos hayan impugnado es­
tos hechos considerándolos una violación de las 
leyes del mercado.

A la luz de esta interpretación no es extraño 
tampoco que los neoclásicos preconicen la políti­
ca monetaria para atacar la crisis inflacionaria del 
sistema, pues ello significa en última instancia 
frenar el poder sindical de la fuerza de trabajo 
hasta hacerla aceptar remuneraciones menores 
frente al desempleo resultante. Explícase en esta 
forma que aun gobiernos inspirados en conside­
raciones de equidad social se vean forzados a 
seguir esta política a fin de corregir el desequi­
librio dinámico, pues dada la índole del sistema, 
no tienen a su alcance otras formas de regula­
ción.

Termina así, dramáticamente, la ilusión de 
creer que en el curso del proceso de democratiza­
ción se va contrarrestando definitivamente el po­
der de los estratos dominantes. Ilusión, porque 
tarde o temprano la necesidad de impulsar la 
dinámica del sistema induce a tales gobiernos a 
procurar el restablecimiento del excedente ha­
ciendo recaer el costo sobre la fuerza de trabajo.
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si bien con disparidades. Termina imponiéndose 
el poder de los estratos favorecidos gracias al 
instrumento monetario.

Del mismo modo la crisis del sistema lleva a 
detener o reducir los gastos sociales del Estado, 
generalmente antes que otros gastos, entre ellos 
los gastos de carácter militar, a fin de reducir o 
eliminar el déficit fiscal que suele ser expresión 
del desequilibrio dinámico del sistema.

Es obvio que en esta forma se trata de resta­
blecer la pasividad de la fuerza de trabajo y la 
prescindencia distributiva del Estado, descono­
ciendo que ello no es una arbitrariedad sino la 
consecuencia de la apropiación de gran parte del 
fruto del progreso técnico por los estratos supe­
riores.

Si prevalecieran consideraciones de equidad, 
la fuerza de trabajo tendría que participar más y 
más en el fruto del progreso técnico y en el proce­
so acumulativo. Es inevitable que esto se cumpla 
a expensas del consumo de los grupos sociales 
favorecidos y también de las aspiraciones de con­
sumo de una parte de la fuerza de trabajo, a fin 
de elevar la acumulación de capital y la producti­
vidad, especialmente en aquellos estratos relega­
dos en el fondo de la estructura social.

He aquí el problema fundamental que tiene 
que afrontar en el capitalismo el arte político del 
desarrollo; no obstante su gran vigor, la crisis del 
sistema está llevando a una notoria frustración, 
obligando a retroceder en las remuneraciones y 
servicios sociales a un nivel inferior al que se 
hubiera logrado de haberse conseguido un ritmo 
de crecimiento regular.

Se impone la transformación del proceso, 
tarea muy difícil que requiere primero una dilu­
cidación teórica. En vez de la pugna distributiva 
cuyo desenlace es el desequilibrio dinámico y la 
inflación habrá que lograr un consenso social 
bajo el signo eminente del Estado.

La experiencia dirá si será indispensable pa­
sar por sucesivos trastornos antes de llegar a ese 
consenso social que, inspirado en la equidad, res­
tablezca racionalmente la dinámica del sistema. Y 
también que se consiga este objetivo en plena 
compatibilidad con el desenvolvimiento espontá­
neo de la iniciativa empresarial en el mercado. 
Esto último no significa ignorar las serias fallas 
del mercado, que suelen ser llamadas benévola­
mente imperfecciones. Estamos muy lejos de 
aquella visión de Adam Smith de miles y miles de

empresas en plena concurrencia. Hubiera sido 
difícil sino imposible en esos tiempos imaginar el 
fenómeno de concentración que dimana no sólo 
de exigencias de la técnica sino del mismo proce­
so de acumulación.

También respondían a intereses dominantes 
de los centros las teorías del intercambio y de la 
división internacional del trabajo, que tanto re­
tardaron históricamente la industrialización pe­
riférica.

Había en realidad coincidencia de intereses 
entre los exportadores de manufacturas de aqué­
llos y los exportadores primarios de la periferia, 
siempre opuestos a una protección que encarecía 
sus importaciones de bienes de consumo y de 
capital.

Ese concepto pretérito de la división interna­
cional del trabajo dejaba grandes masas de la 
periferia al margen del desarrollo. Tarde o tem­
prano la presión de estas masas y también de 
ciertos grupos dirigentes habría traído consigo la 
industrialización; la crisis de los centros se encar­
garía de acelerarla. Que la protección haya resul­
tado abusiva y arbitraria es otro asunto.

En forma similar, la gravitación del interés 
de las actividades perjudicadas por las importa­
ciones industriales y agrícolas de los centros se 
traduce en medidas restrictivas o prohibitivas 
de la competencia periférica, sin que se haya 
llegado tampoco a un consenso que asegure la 
obtención de las ventajas recíprocas del inter­
cambio.

%. Una teoría global del desarrollo

El empeño de interpretar esta crisis del capitalis­
mo a la luz de teorías convencionales conduce a 
grandes frustraciones así en el pensamiento co­
mo en la acción. Se impone elaborar una teoría 
global del desarrollo que integre a la vez los cen­
tros y la periferia, como que son parte de un 
mismo sistema.

A veces se ha interpretado que, habiéndonos 
dedicado a examinar los fenómenos periféricos 
que se desenvolvían en nuestro propio campo 
visual, nos animaba el peregrino designio de ela­
borar una teoría periférica diferente de las teo­
rías elaboradas en los centros. Estas teorías adole­
cían a nuestro entender de un falso sentido de 
universalidad, de donde surgían conclusiones
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acerca de la praxis de nuestro desarrollo que la 
realidad volvía inaceptables. Hay que recordar, 
sin embargo, que unas y otras no habían pe­
netrado a fondo en el proceso vital de acumula­
ción y su significación estructural. Sin duda que 
el examen de este fenómeno podría ayudarnos 
en la elaboración de una teoría global del desa­
rrollo.

Esta teoría global tiene que ir más allá de lo 
puramente económico. Habráse notado que no 
hablo de sistema económico sino simplemente de 
sistema. Pues el sistema del capitalismo integra 
diversos elementos que no podrían omitirse en 
una teoría global. Ya mencionamos que la estruc­
tura de la sociedad está sujeta a continuas muta­
ciones que acompañan a la penetración de la

técnica y que ésta presenta crecientes contradic­
ciones. Mal podría una teoría global encerrarse 
en el marco arbitrario de una teoría económica 
cuando la realidad abarca a la vez elementos téc­
nicos, económicos, sociales, culturales y políticos 
ligados entre sí por relaciones de mutua depen­
dencia. En esas mutaciones de la estructura social 
cambian también las relaciones de poder, que 
intervienen tanto en la apropiación originaria 
del fruto del progreso técnico como en su ulte­
rior redistribución. Que eljuego de estas relacio­
nes se extiende al campo internacional está dicho 
al pasar cuando mencionamos la hegemonía de 
los centros sobre la periferia, especialmente la 
del centro dinámico principal del capitalismo. De 
ello nos ocuparemos en el capítulo siguiente.

V

Reflexiones finales
1. La inflación periférica 
y significación política

Nunca se había dado como ahora en la periferia 
latinoamericana una combinación tal de factores 
adversos a su desarrollo. Las consecuencias de 
una crisis internacional que se prolonga por de­
más, agravan y complican la crisis interna de 
nuestros países.

Todos ellos, unos más y otros menos, se de­
baten en la inflación. No se trata por cierto de un 
fenómeno simplemente monetario. Hemos pro­
curado demostrarlo en estas páginas. Proviene 
de factores profundos que se mueven en el seno 
de la sociedad y la van desintegrando. Allí se 
conjugan las consecuencias estructurales de la 
evolución de la técnica y sus contradicciones.

Ha quedado lejos el Estado prescindente y la 
pasividad de la fuerza de trabajo. Prescindente 
en cuanto a la redistribución del ingreso, pero no 
a la distribución originaria del fruto del progreso 
técnico, por cuanto el Estado se sustentaba en un 
poder político que era la expresión de los grupos 
sociales favorecidos en la apropiación de aquel 
fruto, principalmente en forma de excedente 
económico.

Hoy, en contraposición a esos grupos existen 
otros que los enfrentan con creciente poder, 
alentados por el proceso de democratización. Es­

tos grupos parecían tener una gravitación redis­
tributiva cada vez mayor. Pero conforme ello 
acontece, se fue erosionando el poder político 
sobre el que se sustenta el Estado. Por cuanto esos 
grupos, en el curso de una pugna redistributiva, 
tienden a sobreponerse al Estado. El Estado no 
está demostrando aptitud para dominarlos y en­
cauzar la distribución y el proceso de acumula­
ción de capital.

Frente a esta impotencia del Estado y la ero­
sión del poder político, el sistema tiende fatal­
mente a la exacerbación de la espiral inflaciona­
ria. Y las tentativas de contenerla tienen fugaz 
duración además de ser contraproducentes. 
Pues al Estado sólo le queda un instrumento ana­
crónico, depresivo y regresivo, que es el instru­
mento monetario.

Es verdaderamente paradójico lo que sucede 
con el Estado. Tiende a la hipertrofia con múlti­
ples responsabilidades que conspiran contra su 
propia eficacia; y con la proliferación de inter­
venciones que perturban la libertad económica 
de empresas e individuos e incapacitan cada vez 
más al mismo Estado para cumplir su papel de 
supremo regulador de que carece el mercado.

No se busque solamente la solución de este 
grave problema en cambios institucionales que 
promuevan el correcto funcionamiento del pro­
ceso democrático y el restablecimiento de ese
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poder politico sobre el cual ha de basarse el Esta­
do. Es importante pero no es todo. Se necesita, 
asimismo, y ello es ineludible, la transformación 
del proceso de apropiación del fruto del progre­
so técnico, de su distribución y de la acumulación 
de capital que impulse intensamente el desarro­
llo económico, con gran sentido de equidad so­
cial.

No será posible suprimir la diversidad cre­
ciente de intereses que las mutaciones de la es­
tructura social traen consigo. Pero es indispensa­
ble poner concierto y disciplina en la pugna dis­
tributiva mediante un consenso social que resta­
blezca el poder político del Estado y le otorgue 
aquella función reguladora.

Ha llegado el momento histórico de una gran 
síntesis entre esa función reguladora del Estado y 
el juego del mercado, en el cual se desenvuelve, 
con el mínimo de trabas, la libertad económica de 
empresas y consumidores.

Tarea muy ardua, intrincada y compleja. 
Tiene que precederse de un gran esfuerzo de 
esclarecimiento y persuasión, de un diálogo libre 
de preconceptos dogmáticos. Pero esto requiere 
tiempo y persistencia de propósitos.

Mientras tanto se impone abordar soluciones 
inmediatas. Aquel consenso social que tendrá 
que venir tarde o temprano debiera iniciarse sin 
demoras con una política de ingresos que a la vez 
de encaminar el sistema hacia la equidad, aliente 
la participación (y también la responsabilidad) de 
la fuerza de trabajo en la acumulación reproduc­
tiva. Lo cual exige previamente lograr la recupe­
ración del excedente sobre todo donde ha sufri­
do un gran desmedro inflacionario. Habrá que 
conjugar la disciplina fiscal con la contención de 
las remuneraciones para conseguir esa recupera­
ción del excedente a fin de promover la acumula­
ción reproductiva.

Y aquí surge la necesidad de una decisión de 
gran significación económica y social: ¿seguirán 
acumulando solamente los grupos sociales hasta 
ahora favorecidos o acumularán también y en 
forma progresiva las grandes capas sociales que 
tienen que frenar sus aspiraciones, al menos mo­
mentáneamente?

Es muy sabido que el fmi ha establecido uni­
lateralmente y de tiempo atrás un régimen de 
condicionalidad que a todos nos preocupa y que 
suele inspirarse en principios dogmáticos que no 
coinciden con los requerimientos del desarrollo

periférico. Alguna vez el Fondo ha mencionado 
la necesidad de una política de ingresos. Es muy 
lamentable sin embargo que, a pesar de su gran 
experiencia, no haya elaborado y sometido una 
política semejante a la discusión en los foros per­
tinentes. Tarda en hacerlo, acaso porque el fmi 
sigue considerando la inflación periférica como 
un problema monetario, sin entrar en su profun­
do origen estructural, esto es en los problemas de 
desequilibrio dinámico del sistema.

El otro problema que hemos examinado en 
este trabajo es la tendencia al desequilibrio diná­
mico externo en el desarrollo de la periferia. Los 
economistas convencionales de los centros suelen 
seguir negando esa tendencia, inspirados como 
están en el concepto de un sistema que también 
tiende hacia el equilibrio general en el plano 
internacional.

Hay en ellos, como en sus congéneres de los 
países periféricos, fuertes reminiscencias de 
aquellos conceptos que dominaron en los tiem­
pos del desarrollo apendicular de aquéllos; había 
que abrir de par en par las puertas al capital 
extranjero y abstenerse de tomar medidas {repu­
tadas artificiales) para promover la industrializa­
ción.

Es entonces cuando se plasmó un concepto 
que, sin ser explícito, ha dominado aquellos tiem­
pos del desarrollo apendicular y sigue aún te­
niendo vigencia, según se ha expresado en otro 
capítulo. A los centros les interesaba el desarrollo 
periférico sólo en la medida en que favorecía sus 
propios intereses.

Explícase de este modo su oposición a la in­
dustrialización de la periferia. Abominaron de 
ella en los primeros tiempos, y, sobre todo, de la 
substitución de importaciones, como también 
dijimos en lugar pertinente. Y al aceptar final­
mente la industrialización como un hecho consu­
mado recomendaron poner más bien el acento 
en la exportación de manufacturas. Y cuando la 
periferia pudo conseguir hacerlo, los centros, 
lejos de adoptar una actitud que coincidiese con 
esta recomendación, añadieron nuevas trabas y 
restricciones a las que habían mantenido de mu­
cho tiempo atrás.

Tal es hoy en día el estado de cosas prevale­
ciente en esta materia y, sin embargo, tiende a 
volverse a ciertas formas de pensamiento pretéri­
to de las cuales conviene prevenirse a tiempo por
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la gran significación que presenta para nuestros 
países.

Me refiero al giro que parecería estar toman­
do la política exterior de los Estados Unidos.

2. Significación de la nueva política económica 
de los Estados Unidos

Este país viene experimentando un desequilibrio 
exterior de crecientes dimensiones, originado en 
buena parte por la sobrevaluación monetaria; 
ésta, a su vez, es consecuencia de las tasas de 
interés extraordinariamente elevadas mediante 
las cuales se están succionando cuantiosos recur­
sos del resto del mundo a fin de cubrir parte del 
déficit fiscal.

La sobrevaluación alienta intensamente las 
importaciones de los Estados Unidos y desalienta 
sus exportaciones, Pero, por una razón u otra, no 
se prefiere corregir el déficit exterior resultante 
con reajustes fiscales y monetarios, sino por me­
didas directas concernientes al intercambio.

Se persigue el objetivo de estimular las ex­
portaciones, sobre todo de bienes tecnológica­
mente avanzados, así como de servicios en los 
cuales el progreso técnico ha sido también muy 
intenso. Y se subraya, asimismo, el propósito de 
ejecutar esta política sobre bases de reciprocidad, 
o sea, que la liberalización del comercio por el 
resto del mundo de aquellos bienes y servicios 
exportados por los Estados Unidos sería acompa­
ñada de la liberalización de sus importaciones 
desde tales países.

Se discurre en estos momentos acerca de una 
nueva ronda de negociaciones internacionales de 
liberalización similar a las que tanto éxito han 
tenido en el pasado en el intercambio de los cen­
tros.

Entrar en este asunto sería sobrepasar el ám­
bito de estas reflexiones. Sólo quisiera referirme 
a la significación de esta nueva política para la 
periferia. Pero conviene recordar antes los tér­
minos en que se plantea el problema de su inter­
cambio con los centros.

En tal intercambio hay una tendencia persis­
tente al desequilibrio exterior que hemos expli­
cado en otro lugar, tendencia estructural dife­
rente al fenómeno que hoy experimentan los 
Estados Unidos.

Para corregir este desequilibrio sólo hay dos 
medios, a saber, el aumento de las exportaciones

y la sustitución de importaciones. La intensidad 
de la sustitución no depende de una preferencia 
doctrinaria sino del grado de receptividad de los 
centros a las exportaciones periféricas: no está de 
más repetirlo.

Parecería obvio que si la periferia cumpliera 
el designio de los Estados Unidos y abriera sin 
reservas sus mercados a aquellos bienes y servi­
cios tecnológicamente avanzados, además de 
otros, se acentuaría la tendencia al desequilibrio 
exterior. En tal caso, de acuerdo con el principio 
de reciprocidad, los Estados Unidos, así como los 
otros centros participantes en tales negociaciones 
internacionales, tendrían que liberalizar las im­
portaciones provenientes de la periferia. En las 
rondas mencionadas se habían logrado reduccio­
nes impresionantes de los aranceles que estimu­
laron fuertemente el intercambio de los centros, 
especialmente en los bienes provenientes de in­
novaciones tecnológicas. La periferia, carente de 
tales bienes por el retardo histórico de su indus­
trialización, fue dejada casi al margen de las me­
didas liberalizadoras.

(|Es que los centros estarían dispuestos a des­
baratar las restricciones que de tiempo atrás es­
torban las importaciones de bienes tecnológica­
mente menos avanzados provenientes de la peri­
feria?

Caben serias dudas de que esto pueda ocu­
rrir. No sólo en tiempos recientes sino de mucho 
tiempo atrás los centros han puesto trabas a esas 
importaciones provenientes de la periferia, aun 
en épocas en que el desempleo era bajo. En ver­
dad, se proponían en esta forma defender el 
excedente de las actividades afectadas por los 
menores precios de las importaciones. Si bien 
ello es por ahora de moderadas dimensiones, 
podría alcanzar grandes proporciones, sobre to­
do si el respeto a los principios multilaterales 
extendiera la liberalización a las otras regiones en 
desarrollo. Más aún, mientras no se consiga dis­
minuir sustancial mente el desempleo que ahora 
prevalece en los centros no sería fácilmente con­
cebible un cambio tan radical de actitudes.

¿Cómo se resolvería o, por lo menos, se ali­
viaría este problema mientras no se ataque a fon­
do el desequilibrio dinámico de estos últimos de 
donde proviene el desempleo estructural?

¿Estarían dispuestos los centros a admitir 
realmente una competencia periférica de esa ín­
dole? ¿O procurarán más bien fórmulas interme-
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dias que regulen esta competencia de acuerdo, 
en el mejor de los casos, con un régimen concer­
tado con la periferia a fm de promover el creci­
miento regular de las importaciones sin que se 
acentúe el desempleo o que éste ocurriera en 
forma absorbióle ?

Sin desconocer el impulso que de esta mane­
ra podrían alcanzar las exportaciones de manu­
facturas y algunos productos agrícolas, disto mu­
cho de creer que ello sería suficiente para elimi­
nar el desequilibrio presente y satisfacer el volu­
men cada vez mayor de importaciones que una 
elevación del ritmo del desarrollo de la periferia 
y la liberalización de sus importaciones traerían 
consigo.

Hay que evitar la ilusión de suponer que 
aceptar la liberalización de las importaciones de 
bienes y servicios avanzados que tratan de conse­
guir los centros, tendría el efecto benéfico de 
extremar sus medidas de reciprocidad en favor 
de las importaciones provenientes de la perife­
ria. No lo creo así, salvo en la medida limitada 
que se dijo, y, por lo tanto, la periferia debiera 
continuar su política sustitutiva.

En verdad, acentuar esta política constituye 
una exigencia ineludible del desarrollo, sobre 
todo si se ha de elevar su ritmo. Y la amplitud que 
requiere alcanzar depende fundamentalmente 
de la receptividad de los centros a los bienes que 
exportan los países periféricos. En otros térmi­
nos, es necesario combinar el estímulo a esto 
último con el avance del proceso sustitutivo.

A esta altura de la evolución industrial de la 
periferia, especialmente de los países que más 
avanzaron, sería indispensable realizar este pro­
ceso sustitutivo en mercados más amplios que los 
nacionales mediante la producción concertada 
entre diversos países y el intercambio recíproco. 
Aquí se imponen también nuevas formas de ac­
ción, pues las concebidas hace un cuarto de siglo 
no han conseguido, a no ser modestamente, los 
resultados positivos que de ellas se esperaban.

Todo esto ha de encararse desde un punto 
de vista dinámico. Tanto la expansión exporta­
dora como las industrias sustitutivas irán trayen­
do consigo una creciente capacidad tecnológica y 
empresarial que, a favor del excedente, permiti­
rá evolucionar hacia industrias de tecnología más 
avanzada. De esta manera, los países periféricos, 
unos antes y otros después, se irían acercando a 
las formas de intercambio de los centros.

3. £/ aperturismo financiero

Además de esta apertura comercial de la perife­
ria, el centro dinámico principal preconiza el 
aperturismo financiero, esto es, la eliminación de 
todo condicionamiento a la inversión extranjera 
y al funcionamiento de las transnacionales.

No hay que desconocer que las transnaciona­
les, en cooperación con el Estado y la iniciativa 
privada, podrían contribuir al desarrollo de 
acuerdo con nuevas reglas de juego, esto es con­
forme a una política bien definida y acorde con 
las exigencias de aquél.

Cada país periférico tendrá que determinar 
en qué campos le conviene la cooperación de las 
transnacionales y qué campos quedarán reserva­
dos a la propia iniciativa, sea porque ya ha adqui­
rido la necesaria tecnología o porque habría 
otros medios eficaces de lograrla.

El ceder ante el aperturismo, sobre todo en 
tiempos de crisis como estamos viviendo, no sólo 
traería consecuencias adversas, tanto económicas 
como políticas, sino que también se cerraría el 
paso hacia el encuentro de nuevas fórmulas. Bas­
ta recordar que si en el pasado se hubiera cedido 
a insistentes presiones, no se habrían podido al­
canzar esas fórmulas en una materia de tanta 
trascendencia como es el petróleo. En esta mate­
ria se advierte asimismo cierta proclividad a ins­
pirarse en ideas que respondían a aquel concepto 
de desarrollo apendicular.

En la periferia han ocurrido grandes cam­
bios que traen consigo la necesidad de extremar 
su desarrollo integral. Para esto tiene que conti­
nuar superando progresivamente la inferioridad 
tecnológica que caracterizaba el desarrollo 
apendicular. Si abriera de par en par las puertas 
a las importaciones y a las inversiones extranjeras 
sin condicionamiento alguno no podría conse­
guir este objetivo, pues las actividades tecnológi­
camente más fuertes de los centros terminarían 
prevaleciendo en desmedro del vigor del desa­
rrollo de la periferia.

4. La coincidencia fundamental 
de intereses

Esto no atañe solamente a la economía. Esos 
grandes cambios son también de índole política y 
cultural. La periferia no está aislada, sino que se 
encuentra cada vez más bajo la influencia de la
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evolución política y cultural de los centros y de los 
medios masivos de comunicación en el ámbito 
internacional. Se va extendiendo de esta manera 
el proceso de democratización con todo lo que 
tiene aparejado y se va afianzando la conciencia 
del desarrollo integral.

No es posible retroceder al pasado ni en las 
relaciones con los centros ni en el desenvolvi­
miento interno. Hay que superar definitivamen­
te los resabios del desarrollo apendicular implíci­
tos en la insistencia en un aperturismo comercial 
y financiero incondicional. Explicábase el aper­
turismo comercial cuando en el viejo esquema de 
la división internacional del trabajo las ventajas 
comparativas determinaban el intercambio de 
productos primarios con manufacturas. No ha­
bía ventajas comparativas en bienes industriales 
porque sencillamente no había industrias en la 
periferia. Hoy las hay en toda una gama de bie­
nes competitivos. Que estos bienes hayan comen­
zado a vulnerar externamente el excedente de 
los centros, no significa que no pueden encon­
trarse soluciones que, sin provocar trastornos, 
permitan recoger esas ventajas comparativas.

Hay pues una convergencia de intereses. 
También la había en el desarrollo apendicular; 
pero éste carecía de profundidad social. El desa­
rrollo integral exige esa profundización y el en­
cuentro de fórmulas nuevas y promisorias de 
coincidencia de intereses.

Por primera vez en el capitalismo, la perife­
ria podría tener influencia dinámica sobre los 
centros a través de nuevas y crecientes formas de 
intercambio.

De ahí también la necesidad de una política 
esclarecida de inversiones extranjeras que con­
tribuya a elevar el ritmo de desarrollo periférico 
pues ello traería consigo una continua amplia­
ción del campo de las ventajas comparativas.

Todo ello bajo el signo de la autonomía del 
desarrollo. Autonomía y coincidencia de intere­
ses darán una base firme al objetivo de conviven­
cia política. Tenemos que convivir con el centro 
principal y los otros centros, es un hecho incon­
trastable. La intensidad de su desarrollo es de 
importancia fundamental para la periferia.

5. La incontinencia monetaria y financiera

No será fácil esa convivencia basada en ciertas 
coincidencias de intereses. El caso de las transna­

cionales bancarias es una clara ilustración de ello. 
Cuando sobrevino una gran liquidez internacio­
nal en el mercado de eurodólares el poder finan­
ciero de aquéllas se impuso plenamente. El fmi y 
el Banco Mundial —instituciones de Estado— 
quedaron al margen de las operaciones de crédi­
to internacional; las transnacionales privadas, ac­
tuando libremente, serían agentes eficaces de 
asignación de recursos en el campo internacio­
nal, se afirmaba con insistencia en los tiempos de 
euforia. Lejos de esto hubo irresponsabilidad, 
compartida por los países deudores. El incentivo 
de ganancias ha llevado a esas transnacionales a 
prescindir de normas elementales de prudencia 
y previsión.

El problema es, desde luego, muy hondo y 
conviene hacer una esquemática presentación de 
sus términos más importantes. Su origen radica 
en la política fiscal y monetaria del centro di­
námico principal. La política antinfiacionaria 
que ahora siguen los Estados Unidos es el reverso 
presente de la inflación que venía ocurriendo de 
tiempo atrás, acentuada después por el alza del 
petróleo; y esta inflación a su vez, es la clara 
expresión del desequilibrio dinámico de su eco­
nomía que se manifiesta principalmente en el 
déficit fiscal. En el déficit gravitan sobre todo los 
gastos sociales y los gastos militares del Estado. Y 
la renuencia a cubrirlos con impuestos y reduc­
ción de gastos, ha llevado a acudir al ahorro 
interno y a la atracción de recursos exteriores 
mediante elevadísimas tasas de interés. Tal es el 
cuadro bien conocido.

En este cuadro, preocupa cada vez más el 
monto creciente del desequilibrio exterior. Por 
primera vez desde antes de la primera guerra 
mundial los Estados Unidos se han vuelto deudo­
res y la carga de intereses tiende a dilatar el 
déficit fiscal de un modo preocupante. También 
preocupan las consecuencias exteriores de estos 
fenómenos. En efecto, el desequilibrio contri­
buye a hacer muy difícil la recuperación de la 
economía europea, pues acentuaría la salida de 
dólares. Además de las que los Estados Unidos 
provoca mediante altas tasas de interés.

Estas tasas de interés traen crecientes dificul­
tades a los países deudores de la periferia, tanto 
más grave, cuanto más se siente la incidencia 
sobre sus exportaciones de la crisis de los centros 
y el recrudecimiento de su proteccionismo.

No es concebible que pueda continuarse así
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sin llevar a los otros centros, así como a la perife­
ria, a muy drásticas medidas de defensa y a una 
completa ruptura del multilateralismo, como su­
cedió a consecuencia de la política seguida por los 
Estados Unidos para afrontar la gran depresión 
mundial.

La corrección del déficit fiscal de los Estados 
Unidos haría posible una política expansiva en 
los países afectados; pero crearía a la vez nuevos 
problemas que no sabríamos ignorar.

¿Qué efectos internacionales tendría el des­
censo de las tasas? ¿Podría suponerse que los 
recursos cuantiosos ingresados a los Estados Uni­
dos quedarán allí? ¿O sobrevendrá la liquidación 
de las inversiones de tales recursos trayendo con­
sigo el movimiento inverso de retorno?

Si esto último ocurriera plantearíanse otras 
incógnitas: ¿Se garantizaría el valor de la deuda a 
fin de prevenir o moderar el retorno? Si ello se 
hiciera: ¿Se volvería a crear dólares a fin de cu­
brir ese retorno? ¿O habrían los Estados Unidos 
de recurrir al fm i , el cual tendría que recurrir a 
nuevas fuentes de recursos por ser insuficientes 
los que tiene?

Como quiera que fuere podría acontecer 
nuevamente una excesiva liquidez monetaria in­
ternacional. Habría llegado entonces la oportu­
nidad de aprovechar las lecciones del pasado a 
fin de evitar los mismos errores. No habría que 
dar nuevo ímpetu al mercado de euromonedas 
prescindiendo de toda regulación.

Este incentivo resulta generalmente eficaz en 
la actividad productiva, pero traspuesto al campo 
monetario lleva a serias consecuencias. La crea­
ción de dinero tiene que estar regulada también 
en el plano internacional; pero la banca privada 
resistió a toda tentativa de regulación; y a los 
dólares originados en la inflación de los Estados 
Unidos se añadió la multiplicación inflacionaria 
de ellos en el mercado de eurodólares. Por eso el 
problema de la deuda es un problema esencial­
mente político: hay que corregir lo que se ha 
dejado hacer livianamente.

Por otra parte, el continuar con las elevadas 
tasas de interés y la succión de recursos interna­
cionales podría tener muy graves repercusiones, 
sobre todo para los países deudores. Guiados por

el propósito de redimirse de su imprevisión los 
bancos privados exigen que los deudores com­
priman sus importaciones a fin de lograr el pago 
de sus pesados intereses y ello tiene que cumplir­
se comprimiendo toda la economía, debido a una 
actitud teórica contraria a una política selectiva 
de importaciones. De todos modos, los servicios 
cada vez más pesados están oprimiendo severa­
mente el desarrollo y dificultando la expansión 
de la economía. Todo ello tiene su límite y este 
límite es muy cercano. Es de buena previsión 
evitar que se trasponga. Se impone pues, en for­
ma apremiante, una solución política.

Los recursos de ese posible acrecentamiento 
de la liquidez podrían captarse mediante la emi­
sión de bonos destinados, primero, a la transfor­
mación a largo plazo y bajas tasas de interés de la 
deuda opresiva de la periferia; y, en seguida, a 
responder la necesidad ineludible de contribuir a 
la recuperación de las economías de la periferia, 
postradas como están por los efectos de la crisis. 
En uno y otro caso los recursos líquidos volverían 
a los centros en pagos de deudas o de exporta­
ciones.

Todos estamos pendientes de lo que haga 
Estados Unidos. Pero no podríamos esperar in­
definidamente sin tomar nuestras propias medi­
das de defensa y adaptación constructiva. En mi 
larga existencia he presenciado de cerca y tenido 
que actuar a veces frente a las consecuencias ad­
versas de las vicisitudes de los centros: la gran 
depresión, la segunda guerra y la posguerra, la 
euforia inflacionaria y su desborde internacio­
nal. Y ahora frente a las consecuencias de la 
política antinflacionaria del centro dinámico 
principal.

He presenciado también los grandes aciertos 
de este último: el Plan Marshall, el apoyo a la 
Unión Europea de Pagos, a la Comunidad Eco­
nómica Europea y también a la Alianza para el 
Progreso, malograda poco después de nacer. 
Gran visión y sentido creador, como se necesita 
también en estos tiempos. Los necesita asimismo 
la periferia para atacar sus graves problemas. 
Visión y sentido creador que tarda en llegar en 
todas partes.
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Las perspectivas 
de la evolución 
política y social 
de América Latina

Torcuata Di Telia*

A partir de una visión realista de la evolución probable 
de los principales condicionante^ económicos que en­
frentan los países de la región, en especial la deuda 
externa, el autor esboza los trazos gruesos de una 
estrategia para impulsar el desarrollo a mediano y 
largo plazo. Con relación a la deüda externa pronosti­
ca una evolución crecientemente conflictiva, hasta el 
punto que su gravedad facilitará la aceptación de pro­
puestas más flexibles por parte de los bancos y los 
países acreedores. Los propios conflictos acelerarán el 
proceso histórico e irán creando los escenarios y los 
actores que pugnarán por airear la sofocante situación 
actual.

Con ese trasfondo, los países latinoamericanos de­
berán reencauzar su desarrollo económico por la sen­
da industrializante, proteccionista y planificadora 
abierta por algunos de ellos en los años treinta. Ello 
significa poner énfasis en la intervención del Estado y 
en el mejoramiento de su eficiencia, movilizar los re­
cursos ociosos, orientar la producción hacia activida­
des que contribuyan a elevar los niveles técnico- 
productivos, científicos, sociales y culturales, fortale­
cer los sistemas democráticos y reforzar la cooperación 
regional. Esta última no debe ser concebida sólo en el 
plano económico-financiero, aunque sea éste muy im­
portante; los años por venir requieren que se cree una 
profunda solidaridad latinoamericana que permita la 
realización de acciones colectivas que sustenten y ex­
presen el poder de la región en su conjunto.

*SocÍólogo argentino, actualmente profesor de la Univer­
sidad de Buenos Aires.

I

La catástrofe que se avecina

Las perspectivas de mediano plazo de la evolu­
ción política y social de América Latina están 
muy condicionadas al actual estrangulamiento 
producido por la deuda externa. Este estrangu­
lamiento sólo puede superarse mediante la ex­
pansión extraordinaria del producto y las expor­
taciones, o la renegociación colectiva y radical de 
las condiciones de pago de la deuda, incluidas 
rebajas importantes de los intereses. Al intentar 
cualquiera de estas dos soluciones se tropieza con 
una serie de círculos viciosos, porque para au­
mentar la producción y las exportaciones se pre­
cisa una capacidad de acumulación que justa­
mente está bloqueada por el servicio de la deuda. 
Si se usaran aportes masivos de capital extranjero 
habría que enfrentar fuertes remisiones de ga­
nancias; y, además, resolver el problema por esa 
vía implica una enajenación de recursos tan 
grande que provocaría reacciones políticas insu­
perables. Por otra parte, la renegociación colecti­
va y radical de las condiciones de la deuda exige 
una capacidad política que la región no tiene, en 
buena medida por la debilidad de sus economías 
nacionales, desestabilizadas por sus estrecheces 
financieras (Hill y Tomassini, 1982; Jaguaribe, 
1982; Villanueva, 1980).

La situación es tan grave que pone sobre el 
tapete la posibilidad de soluciones extremas. Una 
es la recolonización, acompañada de esquemas 
políticos autoritarios, puesto que la opinión pú­
blica no la aceptaría. La otra es el incumplimiento 
desafiante de las obligaciones de la deuda, lo que 
generaría condiciones revolucionarias y muy 
probablemente también autoritarias, aunque de 
signo distinto al anterior. Si se considera que la 
situación de crisis se seguirá reproduciendo cada 
año, durante un tiempo imprevisible, y se piensa 
en la veintena de países relativamente grandes 
del Tercer Mundo que se caracterizan por alta 
inestabilidad política, un mero cálculo de proba­
bilidades lleva a la conclusión de que en algún 
momento a alguna élite política se le ocurrirá la 
estrategia —del tipo de la invasión de las Malvi­
nas— de romper las reglas del juego. Este desen­
lace, si ocurre en algún país chico, podrá ser 
absorbido por el sistema financiero internacional 
sin problemas. Si, en cambio, se da en un país de 
mayores dimensiones su impacto será muy gran­
de. Quizá no sea tan catastrófico para el sistema
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financiero del Norte como a veces se cree; pero 
sin duda provocará conmoción y exigirá una in­
tervención masiva de los Estados de esa parte del 
mundo para salvar el sistema. Por otra parte, un 
escenario de ese tipo implicará un conflicto entre 
el país incumplidor y los guardianes del orden 
internacional, capaz de generar una situación 
bélica —de nuevo, del tipo de las Malvinas— 
pero con desenlace no necesariamente parecido, 
y con posibles complicaciones internacionales en­
tre los grandes bloques. Claro está que en este 
caso el taxpayer, que hoy es tan invocado como 
opiniéndose a enfrentar los costos de una rene­
gociación radical de la deuda, tendrá que pagar 
los platos rotos, quizá incluso sin enterarse. Aun­
que el Norte, en esta eventualidad, pudiera im­
ponerse lo haría a un costo excesivamente gran­
de tanto en cuanto a vidas o material bélico como 
a quiebras bancarias y, sobre todo, a pérdida de 
prestigio y credibilidad de su papel conductor de 
un orden internacional. Para el país del Tercer 
Mundo que se orientara por la vía del incumpli­
miento las consecuencias serían también graves, 
y por lo tanto harían poco recomendable su ac­
ción, en un análisis frío de las ventajas y desven­
tajas involucradas. Pero no es de esta manera que 
se toman las decisiones políticas, cosa que los 
países del Norte sin duda saben, puesto que co­
nocen muy bien su propia historia (Calcagno, 
Sáinzy de Barbieri, 1972; Lechner, 1981; Gonzá­
lez, 1981).

Este panorama puede parecer tremendista y, 
por cierto, lo sería si se propusiera en forma 
explícita tal vía de acción. Pero es muy probable 
que sucedan eventos de ese tipo dentro de quince 
a veinte años que es el término que se considera 
en este trabajo. Porque en ese lapso no es realista 
pensar que los países del Tercer Mundo —salvo 
alguna excepción— puedan resolver su actual 
difícil situación. La tentación rupturista seguirá, 
por lo tanto, bailando en sus horizontes, y calen­
tando la imaginación de alguna de sus élites o 
contraélites dirigentes. Dicho con otro lenguaje, 
esto es bastante coincidente con las declaraciones 
de Henry Kissinger en el sentido de que, de no 
consolidarse adecuadamente las instituciones, de 
nuestro tipo de países emergerían nuevos líderes 
revolucionarios.

Lejos de ser tremendista, el panorama es 
incluso moderado, si se piensa en eventos como 
los que acompañaron a la independencia de la

India, las guerras de Biafra, de Bangla Desh, de 
Irán e Irak, o la Revolución Cultural China o la 
de Cambodia. Cierto es que en América Latina 
las condiciones económicas y sociales son en ge­
neral menos angustiosas que en la mayor parte 
del Tercer Mundo, pero hay todavía grandes 
regiones, y países enteros, cuyo nivel de vida es 
muy cercano al mínimo de subsistencia. Por otra 
parte, el estrangulamiento debido a la deuda pú­
blica se aplica a todos, y no está dicho que en 
regiones más prósperas, una vez que entren en 
crisis, no pueda haber fenómenos políticos tanto 
o más extremos, aunque sean de un tipo algo 
distinto. Además, aun cuando el evento rupturis­
ta no ocurra en América Latina, sus consecuen­
cias se harán sentir en esta área.

Es también previsible en el mediano plazo 
una crisis seria de la política económica del actual 
gobierno estadounidense. Esta busca compensar 
los déficit presupuestarios y de comercio exterior 
con un fuerte endeudamiento público e importa­
ción de capitales, ambos asociados a altas tasas de 
interés. El consecuente robustecimiento del dó­
lar hace más difícil cerrar la brecha externa; y las 
tasas de interés ahogan al sector productivo, aun­
que consigan éxitos parciales en disminuir la in­
flación. La euforia, y el consiguiente apoyo de la 
opinión pública norteamericana, no pueden du­
rar mucho, porque un simple cálculo numérico 
indica que más tarde o más temprano los aparen­
tes remedios se transforman en parte de la enfer­
medad. Los flujos de capital extranjero comien­
zan a generar corrientes contrarias de servicios 
financieros, la deuda pública del gobierno debe 
pagarse al menos en sus intereses, y las empresas 
finalmente caen bajo el peso de sus compromisos 
bancarios. Claro está que la teoría detrás de esta 
política es que todo esto reordena los factores 
productivos por medio de la disciplina del mer­
cado, y hace de nuevo competitiva internacional­
mente a la economía de los Estados Unidos. Pero 
es, precisamente, esta excesiva creencia en las 
virtudes del mercado la que mostrará su inviabili­
dad en un futuro no demasiado lejano. La crisis, 
entonces, exigirá —como ya ocurrió a comienzos 
de los años treinta— un New Deal que otorgue al 
Estado un papel interventor más dinámico, sobre 
todo en su control del sistema financiero. Así 
como en Europa ha habido fuertes injerencias en 
el sistema bancario —más por razones ideológi­
cas, en Francia, más por razones prácticas, en
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España— algo parecido es previsible en los Esta­
dos Unidos. A la presión de los deudores interna­
cionales se sumará la de los mismos productores 
locales, algunos de ellos de dimensión transna­
cional. El equivalente actual de un Plan Marshall 
no puede consistir en dádivas unilaterales ni en el 
fomento masivo de las exportaciones de capitales 
del centro a la periferia. Debe consistir, funda­
mentalmente, en una intervención y control del 
sistema financiero internacional, que impliquen 
una disminución radical de los valores reales de 
los créditos actualmente existentes. A esto debe 
acompañar, como se argumentará más adelante, 
la estabilización de los precios de los productos 
básicos de exportación del Tercer Mundo, ten- 
dencialmente en valores más altos que los actua­
les, todo ello impulsado por algún esquema 
—motivado políticamente— del tipo de la opep.

Resumiendo lo dicho hasta ahora, se debe 
plantear una primera hipótesis, a saber, que una 
o más rupturas de las reglas del juego internacio­
nal van a ocurrir, en los próximos veinte años, 
con complicaciones bélicas serias, cada vez más 
probables a medida que pasa el tiempo, sin que se 
den otras soluciones. Siguiendo en esta explora­
ción futurològica, se puede agregar una segunda 
hipótesis, según la cual la predisposición de los 
gobiernos del Norte a tomar cartas e intervenir 
en el sistema financiero será cada vez mayor. 
Lamentablemente, serán necesarios uno o más 
eventos traumáticos para empujar a esos gobier­
nos a adoptar las medidas del caso, que herirán a 
fuertes intereses creados, pero que serán necesa­
rias para mantener sus propios sistemas sociales y 
su papel internacional.

Una primera recomendación para la acción, 
que deriva de este análisis, podría ser la de espe­
rar a que algún ‘buey' cruce el río del incumpli­
miento, y mientras las pirañas lo devoran, apro­
vechar la confusión, o el replanteo, para cruzar 
en manada, lo antes posible, poniéndose a salvo 
de los voraces peces, llamados a la moderación,

mientras tanto, por el padre de las aguas. Aun­
que no sea de buen tono recomendar este tipo de 
comportamiento, es probable que éste sea el que 
al final se dé por la simple fuerza de las circuns­
tancias, sin que nadie se lo proponga. De todos 
modos, no es posible ni conveniente quedarse 
pasivamente esperando el evento, sino que hay 
que hacer algo mientras tanto, aunque se trate de 
ejercicios que no darán muchos beneficios mien­
tras las pirañas patrullan el río, pero que el día 
que las cosas cambien, permitirán más libertad 
de maniobra.

Para abandonar las metáforas, lo que ocurre 
es que existe una serie de estrategias moderadas, 
o gradualistas, que por el momento, ante los du­
ros términos de la disyuntiva del endeudamien­
to, no permiten imaginar grandes resultados, pe­
ro que podrían tener éxito ante un panorama 
internacional alterado. Efectivamente, volvamos 
a las dos maneras (no extremas) de superar el 
estrangulamiento actual que se plantearon al co­
mienzo. Una era el aumento de la producción y la 
exportación y, la otra, la renegociación de la car­
ga financiera. El aumento de la exportación exi­
ge obtener más acceso a los mercados del mundo 
desarrollado, hoy bastante cerrados apenas se 
entra a competir seriamente con productores lo­
cales. Después del pronosticado evento rupturis- 
ta será más fácil —quizá no para el país que haga 
punta, que será ‘castigado’, pero sí para los 
otros— lograr adecuaciones en esta área. Y lo 
mismo respecto a las renegociaciones financie­
ras. Ocurrirá, en escala internacional, algo se­
mejante a lo sucedido en las economías industria­
les avanzadas respecto a las relaciones entre el 
capital y el trabajo. Ante el peligro de la revolu­
ción —experimentado en carne propia o ajena— 
el sindicalismo parecerá no ya un mal menor, 
sino un bien positivo. Así como hoy día algunos 
sociólogos dicen que un sindicalismo fuerte es la 
principal barrera contra la revolución, quizá se 
llegue al día en que los clubes de deudores sean 
organizados desde Wall Street.
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II

La necesidad
de un Estado intervencionista

América Latina carece de capital» pero tiene capi­
tal ocioso. Le faltan técnicos capacitados, pero 
tiene técnicos sin empleo. Precisa obreros califi­
cados y los tiene en gran medida subocupados, 
perdiendo sus calificaciones. Además, abunda en 
ella la mano de obra no calificada, tanto urbana 
como rural, que busca oportunidades sin conse­
guirlas y forma una masa marginal. No es posible 
esperar que las simples fuerzas del mercado o los 
movimientos internacionales de capital arreglen 
esta situación. Es necesaria una intervención del 
Estado, compatible en diversas dosis —según las 
condiciones de cada país— con un papel comple­
mentario, y aún importante, de los dinamismos 
del mercado. La intervención del Estado, por 
otra parte, tampoco es una panacea, y a menudo 
traba las fuerzas productivas si no se realiza con 
eficacia. Es que en este tema simplemente no hay 
panaceas, ni libremercadistas, ni dirigistas. Movi­
lizar los recursos nacionales exige resolver una 
ecuación compleja con muchas variables, tenien­
do en cuenta los requisitos tanto de la empresa 
privada como de la estatal, del mercado como de 
la planificación, de la tecnocracia como de la 
participación de los interesados.

A veces se dice que entre nosotros el Estado 
es un administrador tan malo, tan corrupto, o tan 
pasible de influencias políticas reñidas con la efi­
ciencia, que es mejor reducir su papel al mínimo, 
sacándolo no sólo del área productiva sino tam­
bién de la planificadora. El argumento, expresa­
do de esta manera extrema, es demasiado ideoló­
gico, y poco válido, porque si un Estado mal 
administrado es capaz de hacer barbaridades, un 
mercado dejado de sí mismo las puede hacer 
mayores, como lo mostraron la crisis de los años 
treinta —con sus secuelas de fascismo y de gue­
rra— y varias otras anteriores. En la mayor parte 
de los países del área será necesario buscar com­
binaciones entre la empresa estatal y la privada. 
Pero el Estado debe ser convertido en un instru­
mento eficiente, con sectores más aislados de las 
presiones de la política partidista de lo que se da 
en la actualidad. Es preciso formar no sólo una

burocracia, sino una tecnocracia, con sus propios 
requisitos funcionales —por ejemplo en cuanto a 
sueldos y carrera profesional— y con sus áreas de 
atribuciones que aun los poderes popularmente 
electos deban respetar. Esto requiere que la 
mayor parte de los cargos públicos, desde los más 
bajos a los más altos —salvo algunos de nombra­
miento político directo— gocen de estabilidad, y 
que sólo se acceda a ellos por medio de una 
formación específica. Unicamente cambios muy 
grandes en nuestros sistemas políticos y partida­
rios permitirán crear esta nueva administración 
pública. Quizá el proceso lleve más de los veinte 
años que se están tomando aquí como perspecti­
va de análisis, pero es preciso plantearlo clara­
mente desde ya.

Mientras ese nuevo Estado, eficaz y honesto, 
no exista será difícil tener éxito en la planifica­
ción de nuestros recursos. Si se considerara inevi­
table la continuidad del actual Estado ineficiente, 
se volvería más tolerable la receta ultraliberal de 
confiarlo todo al mercado. Pero sería excesiva­
mente pesimista resignarse a esa limitación, y si a 
base de ella se abandonara todo intento de usar 
los poderes del Estado, se eternizaría nuestra 
condición dependiente. Se puede aceptar de to­
dos modos —aunque es tema controvertible— 
que el Estado no es un adecuado organizador 
directo de la producción de la mayor parte de los 
bienes y servicios que requiere un país moderno. 
Sus limitaciones se derivan tanto de argumentos 
de eficiencia como del impacto en las libertades 
públicas que tal monopolio tendría. Pero otra 
cosa es asignar al Estado un importante papel 
intervencionista en la creación de los grandes 
parámetros o reglas del juego dentro de las cua­
les se muevan los actores económicos; y también 
otorgarle una función, a través de ministerios o 
empresas descentralizadas, en ciertas áreas pro­
ductivas.

Tanto el ejemplo norteamericano como el 
europeo occidental muestran que esto puede ha­
cerse en condiciones de eficiencia y libertad. En 
el caso latinoamericano la debilidad de los ele­
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mentos empresariales exigirá más bien una am­
pliación del papel del Estado. Como lo que tene­
mos es un Estado ineficaz, se crea aquí otro círcu­
lo vicioso, puesto que es preciso emplear un ins­
trumento mal diseñado. Pero no hay alternativa, 
y en su continuo uso se debe ir buscando la expe­
riencia para mejorarlo. Si demasiado impactados 
por la ineficacia del Estado decidiéramos basar­
nos muy preferentemente en los empresarios lo­
cales o en los transnacionales, generaríamos 
círculos aún más viciosos.

Los empresarios locales están tan llenos de 
fallas como los Estados, y en las condiciones de 
guerra de todos contra todos que caracterizan a 
nuestras economías no tienen más remedio que 
actuar de manera excesivamente individualista y 
especulativa. Las empresas extranjeras, trans na­
cionales, pueden a veces dar una apariencia de 
acción más estable, con mayores recursos y más 
continuidad de objetivos, pero sería balcanizador 
y desnacionalizador basarse principalmente en 
ellas. Algunos ejemplos que a menudo se citan de 
su papel, como en los países del sudeste asiático 
(Corea del Sur, Taiwàn, Hong Kong y Singapur) 
no son atinentes, porque en ellos el Estado tiene 
una función muy orientadora, sobre todo en los 
dos mayores mencionados, por no citar el Japón 
(Fajnzylber, 1983; Fishlow y otros, 1980; Chene- 
ry y otros, 1974). El secreto del éxito de estos 
países no estriba en un (inexistente) paraíso 
transnacional, ni en el autoritarismo con que se 
los gobierna o ha gobernado en el pasado, sino en 
la fuerte solidaridad social que los caracteriza. 
Esta solidaridad social, que permite dar priori­
dad a objetivos nacionales y productivos sobre los 
sectoriales o distributivos, es resultado de una 
peculiar evolución histórica. Sus consecuencias 
en su modo de vida y libertades públicas son 
complejas, y no fácilmente aceptables por am­

plios sectores en países que como los latino­
americanos han pasado por largos períodos de 
vigencia, aunque parcial, de libertades públicas y 
de reafírmación de actitudes individualistas. No 
es fácil cambiar estas características latino­
americanas, aunque no nos vendría nada mal un 
poco más de solidaridad social, o sea, disminu­
ción de la intensidad de conflictos entre clases 
sociales, grupos de presión, y otros sectores cor­
porativos. Pero esa mayor solidaridad en general 
se da —a Juzgar por la experiencia histórica— 
mediante la aquiescencia o pasividad de las clases 
populares. En la mayor parte de los países de 
América Latina esos sectores populares no están 
dispuestos a contribuir tan humildemente a la 
solidaridad nacional; y los estratos altos deberían 
hacer demasiados sacrificios. Juzgados en fun­
ción de sus valores y expectativas, para poder por 
su lado contribuir a crear esa solidaridad. No es 
realista esperar ninguna de estas dos cosas, d e ' 
manera que para bien o para mal lo previsible en 
nuestro continente es la continuación de situacio­
nes de escasa solidaridad y, por lo tanto, también 
escasa legitimidad social de las estructuras Jerár­
quicas existentes, incluidas las empresariales pri­
vadas o públicas, las científicas y técnicas, y las 
políticas. Si tuviéramos el producto per cápita de 
Europa occidental o Estados Unidos podríamos, 
a pesar de lo expuesto, generar una situación de 
mayor solidaridad y legitimidad. Ocurre que te­
nemos en gran medida el individualismo y el 
sectorialismo de esos países, pero no sus recur­
sos, y de ahí la peculiar belicosidad y tensiones de 
nuestros enfrentamientos políticos. Lo que se 
precisa es asumir este hecho, y adecuar tanto 
nuestras instituciones como la mentalidad de 
nuestros grupos dirigentes, para hacer construc­
ciones institucionales sólidas en estas condi­
ciones.

III
La movilización de los recursos ociosos

El Estado —progresivamente consolidado de la 
manera señalada— debe facilitar la puesta en 
actividad de los recursos ociosos de la región. 
Una manera de hacerlo es contribuir a crear un

área económica mayor, por medio de la unifica­
ción de mercados, sea a nivel total latino­
americano —un objetivo un poco lejano— o me­
diante convergencias subregionales como la del
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Grupo Andino. Estas convergencias subregiona­
les, eventualmente reducidas a ciertas industrias, 
y entre países más cercanos o cuyas economías 
estén ya más ligadas, son más fáciles de realizar, 
porque involucran a un menor número de acto­
res. Estos actores comprenden a los Estados res­
pectivos, y a grupos empresariales y sindicatos; 
además, como factor de dinamismo, es preciso 
aquí tener en cuenta a los partidos políticos y ios 
grupos ideológicos. La unificación de mercados, 
como cualquier otro fenómeno económico, es en 
realidad un proceso político, que debe trascen­
der lo meramente corporativo para tener éxito. 
El Grupo Andino es un ejemplo, sobre todo en la 
época de su constitución, en que el papel central 
lo desempeñaba la Democracia Cristiana, gober­
nante en Venezuela y Chile y con afinidades en el 
Partido Conservador de Colombia y en el Ecua­
dor. Entre los partidos populares de esa región 
son conocidos los fuertes vínculos entre la Acción 
Democrática de Venezuela y el Aprismo del Pe­
rú, influidos por la Socialdemocracia, y con afini­
dades en el liberalismo colombiano y el Movi­
miento Nacionalista Revolucionario de Bolivia. 
Otro ejemplo de este tipo de convergencias redu­
cidas a pocos países y además a sólo un par de 
industrias, es la Comunidad Europea del Acero y 
del Carbón, lanzada poco después de la segunda 
guerra mundial, y aplicable a sectores producti­
vos con importantes concentraciones de empre­
sarios privados y estatales. La coincidencia en los 
gobiernos de Alemania occidental, Francia e Ita­
lia, de la Democracia Cristiana, así como su parti­
cipación en los ministerios de los países del Bene- 
lux, facilitó este proyecto. La Socialdemocracia, 
aunque más reticentemente, también apoyó este 
plan, si bien a nivel sindical ella era sólo fuerte en 
Alemania occidental y el Benelux. Los partidos 
comunistas de Francia e Italia no favorecieron 
este intento de planificación capitalista, sobre to­
do por su posición general de aquel entonces, 
bastante más impugnadora que la que luego asu­
mieron.

El Mercado Común Europeo debe mucho a 
esa primera experiencia de cooperación limitada 
entre seis países (en la práctica, cuatro unidades, 
ya que se tomaba al Benelux como una entidad 
unificada). A su vez, el mismo Mercado Común 
se fue ampliando lentamente a partir de ese re­
ducido número inicial de socios, después del fra­
caso de otros proyectos, como el de la Asociación

Europea de Libre Comercio patrocinada por el 
Reino Unido y algunos países periféricos. La am­
bivalencia del Reino Unido entre seguir cultivan­
do relaciones con el Commonwealth o decidirse a 
entrar como parte de Europa, hasta la actualidad 
frena su incorporación más plena al proyecto 
económico europeo. Los partidos populares, por 
otro lado —no sólo el inglés—, tienen constantes 
dudas acerca de la conveniencia de participar en 
esta planificación supranacional que, por la natu­
raleza de las fuerzas políticas enjuego, no puede 
menos que dar un importante peso a su sector 
capitalista, mayor que el que es posible en un 
recinto nacional en coyunturas más favorables a 
una evolución socialista. Pero las ventajas tanto 
económicas como políticas y culturales -—y en 
cierta medida también militares— de la unifica­
ción de mercados a la larga van venciendo las 
resistencias. Dentro de un área económica mayor 
es posible tornar razonables, además, ciertas me­
didas proteccionistas con claro sentido estratégi­
co, como es el asegurarse la autosuficiencia ali­
mentaria, que pensadas a nivel nacional serían 
excesivamente onerosas por no decir imposibles. 
Todos éstos son ejemplos del fuerte entrelaza­
miento de motivaciones y factores económicos 
con los ideológicos o políticos, que está detrás de 
un plan de unificación de mercados. La movili­
dad de la mano de obra que esto implica se ve 
íacilitada, además, por el nivel bastante parejo de 
desarrollo social y cultural que han alcanzado 
esos países. El haber comenzado entre pocos ac­
tores —estatales y privados— cuya experiencia 
histórica les aconsejaba innovar radicalmente sus 
viejas prácticas para poder sobrevivir, es también 
un factor del éxito.

Esta experiencia indica que en el próximo 
par de décadas la mejor estrategia en América 
Latina no será en la línea de la alalo o aladi, ni 
mucho menos en la búsqueda de un mercado 
común para toda la región —no por ser inde­
seables, sino por ser poco prácticos. Aunque la 
aladi puede proveer un marco de referencia, 
más fructífero será el esfuerzo destinado a robus­
tecer el Grupo Andino, o revitalizar similares 
agrupamientos en América Central o el Caribe. 
En el área sur, acuerdos de complementación 
entre Brasil, Chile y la Argentina, quizá limitados 
a algunas industrias, serían el equivalente de la 
Comunidad Europea del Carbón y del Acero. 
Exigen, para contar con el apoyo político sin el
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cual estos esquemas no tienen perspectivas, la 
consolidación de los procesos de democratiza­
ción que se vienen dando en esos países; a estos 
acuerdos se pueden unir Uruguay y Paraguay. 
La solidaridad ideológica, por otra parte, reque­
rirá, sobre todo por parte de los sectores intelec­
tuales de esos países, una labor creativa, para 
reubicar, en términos más universalistas, fenó­
menos tan aparentemente nacionales como el 
peronismo, el radicalismo y el varguismo. En este 
esquema, por otra parte, la derecha no debe estar 
ausente, aunque sus concomitancias con regíme­
nes de fuerza le quitarán legitimidad por un 
buen tiempo. Sin una derecha política, sin em­
bargo, los sectores empresariales de estos países 
no tendrán suficiente respaldo para participar 
de pleno en proyectos supranacionales.

Aparte de las unificaciones económicas entre 
países relativamente vecinos también se abre la 
perspectiva de colaboración —quizás sobre todo 
entre los más grandes de la región— para 
proyectos específicos, como por ejemplo el re­
cientemente lanzado por ciertos bancos oficiales 
de México, Brasil y la Argentina para crear una 
empresa multinacional de comercialización de 
equipos de capital.

Todos estos proyectos implican crear áreas 
económicas amplias, en las que se producirá 
competencia entre empresas de los países involu­
crados, rodeada de una cierta protección ante 
productores externos. Esta competencia, de to­
dos modos, deberá ser bastante supervigilada, 
porque las presiones para que cada Estado nacio­
nal subsidie a sus nacionales serán muy fuertes. 
Tan fuertes, que es imposible ignorarlas, y es 
preferible colocarlas directamente sobre el tape­

te, y hacerlas motivo de negociación. Algo así 
como lo que ocurre en Europa con la producción 
agropecuaria, que precisa ser subsidiada. Por ra­
zones análogas —o sea, económicas, políticas, 
culturales y estratégicas— América Latina debe 
subvencionar a sus industrias, y planificar su difí­
cil entrada al ámbito competitivo regional. Tam­
bién hay que pensar, por cierto, en el papel ex­
portador fuera del área, de esas mismas indus­
trias {s E L A , 1983 y 1984). Pero el primer paso 
para salir del ámbito asfixiante de los mercados 
nacionales es acostumbrarse a competir entre 
unidades empresariales relativamente parecidas 
en fuerza, dimensión, tecnificación y capacidad 
de movilizar recursos políticos. Esta necesaria 
homogeneidad es la que impone, justamente, lí­
mites a la dimensión de las proyectadas unifica­
ciones económicas. En el área sur, lo esencial es 
que participen en los proyectos, por lo menos, 
Argentina y Brasil, debido al volumen ya consi­
derable de su intercambio y, sobre todo, porque 
dada la rivalidad potencial de estos dos países, de 
su convergencia depende que se haga o se desha­
ga todo el proyecto de integración latino­
americana. El tipo de intercambio que hay que 
promover no es de trigo por café, ni mucho me­
nos de manzanas por motores, sino de productos 
de componente tecnológico parecido. Esto exige 
tener, dentro del área liberada y competitiva, un 
sector importante de alguna manera regulado. 
No es lo mismo —para usar una expresión que se 
puso de moda en la Argentina hace unos años— 
caramelos que acero, aunque produciendo mu­
chos caramelos se pueda comprar cualquier can­
tidad de acero. Pero ese tema exige un tratamien­
to algo más extenso.

IV
Los efectos extraeconómicos de la industria

La diferencia entre producir un millón de pesos 
en caramelos o en acero no estriba en los montos 
intercambiados, que por definición son iguales, 
ni siquiera en los ingresos que generan, que en 
principio también son iguales, aunque puedan 
estar diferentemente distribuidos entre los facto­
res de la producción. Para evaluar la diferencia

hay que tener en cuenta que la industria no sólo 
necesita mano de obra como uno de sus insumos 
sino que literalmente la genera. Porque esa mano 
de obra —incluidos en la definición tanto los 
niveles manuales como los administrativos, técni­
cos y gerenciales— se forma, o consolida y robus­
tece su formación, a través del trabajo. Es la situa-
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ción de trabajo la que va promoviendo la califica­
ción, mediante el aprendizaje en la propia em­
presa, o por la demanda que ésta hace para que el 
individuo se capacite. Pero la industria no sólo 
genera mano de obra de cierta calificación, sino 
que además obliga a crear ciertas instituciones 
—empresas, asociaciones representativas de esas 
empresas, y los sindicatos que ellas hacen posi­
bles. Efectivamente, habrá diferencia entre el 
sindicato siderúrgico y el de los trabajadores de 
golosinas, así como no serán iguales los empresa­
rios siderúrgicos que los dueños de las fábricas de 
caramelos. Hay que ser un poco cuidadosos en 
establecer estas diferencias, porque tan digno es 
el trabajo en una como en otra actividad, sea al 
nivel obrero como al técnico o empresarial. Sin 
embargo, desde el punto de vista sociológico, las 
dos realidades creadas de esta manera —compo­
nentes de clases sociales— serán bastante distin­
tas. Desde ya, la escala de la organización será 
muy diferente, la complejidad de la estructura 
empresarial, de los servicios técnicos involucra­
dos —incluso los científicos, culturales y políti­
cos— será mucho mayor en un caso que en el 
otro. Un país moderno exige técnicas de produc­
ción y de organización— no sólo productiva, sino 
también social y cultural— en gran escala, con 
alto componente científico y complejidad de la 
división del trabajo. Quizás sería preferible una 
sociedad con actividades en escala pequeña, aun­
que calificadas desde el punto de vista científico y 
cultural. Por ejemplo, servicios de computación o 
electrónicos, reparación o producción de compo­
nentes especializados, o artesanías orientadas ar­
tísticamente. Pero esto es muy distinto de la pro­
ducción de caramelos, o aun de la de trigo, carne 
o cueros. Es cierto que en estos campos también 
se pueden aplicar tecnologías avanzadas, y tener 
instituciones de investigación que las provean. 
Pero es muy difícil que sobre bases tan limitadas 
{siempre refiriéndose al trigo, la carne, los cue­
ros) se construya una división compleja del tra­
bajo, una estructura ocupacional rica, y una ex­
periencia organizativa y asociativa diversificada. 
En la práctica, ello no ocurre, y para posibilitar 
colectivamente a un país esa experiencia, es pre­
ciso orientarse por el camino de la industria. 
Claro está que no es necesario producir de todo, 
y quizás se pueda prescindir del acero. Pero, 
entonces, habrá que especializarse en alguna otra 
cosa equivalente en cuanto a los efectos secunda­

rios, ocupacionales e institucionales, arriba seña­
lados.

En otras palabras, el problema de la división 
del trabajo debe examinarse con cuidado, y te­
niendo en cuenta sus componentes sociales, no 
sólo económicos en el sentido estricto de la pala­
bra. Una cosa es la división del trabajo entre el 
ingeniero, el médico y el músico, y otra la que 
distingue a cualquiera de ellos del instrumentis­
ta, el enfermero, el obrero sin calificación, o el 
peón. La primera es esencial para el progreso de 
una sociedad, la segunda, aunque también nece­
saria, es la base de la dominación social y de los 
privilegios de clase. De manera parecida, una 
cosa es la división internacional del trabajo si 
unos producen tractores y otros autos, o bien 
unos fabrican computadores y otros telescopios; 
y otra cosa, muy distinta, si unos producen cual­
quiera de esas cosas y los demás proveen los 
zapatos, o el pan, o los minerales, todo ello a 
precios módicos, o esperan a los primeros para 
entretenerlos durante las vacaciones en hoteles y 
bares. Todo lo cual no quita que en algún mo­
mento pueda ser necesario, o inevitable, para un 
país reducirse a alguna de esas cosas, esperando 
con el tiempo mejorar de categoría. Pero lo más 
probable es que, si no tiene una conducción polí­
tica activa, nunca consiga esa mejora. Incluso es 
posible que empeore, si por alguna combinación 
de circunstancias vivió una versión próspera de 
ese paraíso de la división internacional del tra­
bajo, como la Argentina o el Uruguay, de los 
ganados y las mieses. SÍ esa prosperidad se vino 
abajo, no se debió por cierto a que alguien se le 
ocurrió la peregrina idea de industrializarse, de­
safiando a las leyes del mercado internacional. El 
mercado, con sus crisis, es perfectamente capaz 
de destruir esos paraísos artificiales. La reacción 
ante esas crisis exige, lógicamente, una estrategia 
industrializante, para ocupar a la población que 
ya no cabe en el esquema anterior. Y aquí, cierto 
es, se pueden cometer muchos errores, como 
seguramente ocurrió en varios casos de nuestro 
continente. O quizás, más que errores, hay que 
hablar de circunstancias y coyunturas que hicie­
ron muy difícil aplicar medidas exitosas. La exce­
siva simplicidad tecnológica, empresarial, cultu­
ral y política de un país dedicado a la producción 
de pocos bienes primarios imponía un pronósti­
co pesimista acerca de su futuro. Otros, en condi­
ciones de producción primaria parecida, como
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Australia o Nueva Zelandia, tuvieron más éxito. 
Exigiría un estudio más completo que el que se 
puede intentar en estas páginas profundizar en 
las causas de la diferencia. Pero si esos países 
salieron adelante fue, precisamente, porque 
dejaron atrás su concentración en la producción 
primaria y se industrializaron, apoyados, en bue­
na medida, por los estímulos de una participa­
ción cercana en un conflicto bélico.

La teoría económica clásica tiene en cuenta, 
en alguna medida, el tipo de factores aquí men­

cionados, al hablar de economías externas, o cos­
tos sociales distintos a los privados. Pero lo hace 
de manera tangencial, y sin explorar a fondo 
todos los aspectos de esas economías externas, en 
particular la creación de instituciones complejas, 
que van desde la empresa, la administración pú­
blica o el sindicato, hasta el partido político, la 
universidad y el mundo de la cultura, que, en fin 
de cuentas, se desarrollan en respuesta a las de­
mandas laborales, técnicas, administrativas y or­
ganizativas de la industria.

V
La nueva industrialización

En alguna medida es necesario rehacer el camino 
industrializante, proteccionista y planificador 
que diversos países latinoamericanos iniciaron 
con timidez durante los años treinta, forzados 
por las escaseces de la guerra en el comienzo de 
los cuarenta, y luego con decisión política en la 
postguerra. Fue un período signado por regíme­
nes populistas y por diversas formas de la demo­
cracia con participación no demasiado amplia, 
que en algunos casos fueron abruptamente ter­
minados y en otros lograron sobrevivir los emba­
tes de un clima internacional cada vez más desfa­
vorable. A base de la experiencia vivida es nece­
sario corregir bastantes aspectos, suficientemen- 
mente importantes como para que se trate de un 
proceso nuevo. Aunque la situación es distinta en 
cada país, se pueden extraer algunos elementos 
comunes, requisitos de una nueva industrializa­
ción.

i) Para empezar, es necesario operar en esca­
la regional, o mejor dicho subregional, por las 
dificultades arriba apuntadas de generar fuerzas 
sociales reales que respalden los acercamientos 
en áreas muy extensas. Uno de los factores aho­
gantes de la etapa anterior fue su escenario redu­
cidamente nacional; no es una casualidad que los 
países en que la industrialización tuvo más éxito 
fueron Brasil y México, los más grandes del área. 
La protección, entonces, debe darse a escala cua- 
sicontinental, y se debe procurar reorientar las 
corrientes comerciales dentro del área, y robus­
tecer, entre otras cosas, sus medios de comunica­
ción internos.

ii) El proceso requiere el respaldo de sistemas 
políticos democráticos, con participación total de 
su población, lo que los diferenciará de la etapa 
precedente, en muchos casos basada en regíme­
nes populistas no excesivamente respetuosos de 
las oposiciones. Después de los intentos tan di­
fundidos de conseguir cambios radicales me­
diante la lucha armada o golpes militares favora­
bles, la izquierda y el populismo están lentamen­
te comprendiendo los requisitos de la democra­
cia que incluyen, entre otros, el control de los 
propios militantes más exaltados o impulsivos, y 
el abandono de la ilusión de ser el único repre­
sentante genuino del pueblo. La división del elec­
torado en grupos competitivos, con posibilidades 
de ganar o perder las elecciones, es un compo­
nente obvio que se irá extendiendo a un número 
cada vez mayor de países. A la consolidación de la 
democracia acompañará, además, una mayor le­
gitimidad y seguridad de la propiedad y control 
de las empresas productivas y de las instituciones 
culturales y de comunicación de masas. Aunque 
es lógico que se proyecten, desde diversos ángu­
los, cambios eventuales en su régimen, la consoli­
dación democrática de hecho exige una relativa 
moderación en las propuestas, lo que facilitará 
las inversiones en el sector privado.

iii) El Estado debe tecnificarse para poder 
cumplir su papel planificador. Esto, a su vez, 
exige estabilidad, para emprender los progra­
mas de largo plazo, que son los únicos capaces de 
dar buenos resultados. Controlar los sistemas de 
incorporación de personal a la administración
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pública y establecer normas de promoción que 
seleccionen a los más capaces implica cambios 
muy profundos en nuestras costumbres y en la 
forma de actuar de los partidos. La transforma­
ción se verá favorecida si reduce el número de 
éstos, y tiende a la bipolarización. Se evitará así 
una de las formas más graves de la desocupación: 
la de los políticos que encabezan pequeñas agru­
paciones, destinadas a vegetar o sobrevivir me­
diante una acción facciosa o por continuas re­
composiciones de mayorías parlamentarias. La 
existencia de sólo dos o tres grandes partidos o 
coaliciones permanentes actúa como elemento 
seleccionador de dirigentes, y les brinda una ca­
rrera y experiencia de actuación más solidaria y 
colectiva.

iv) La promoción industrial deberá hacerse 
no sólo a base de los aspectos económicos directos 
de las inversiones {‘ventajas comparativas estáti­
cas’) sino teniendo en cuenta su impacto en el 
sistema institucional, cultural y universitario, y 
en la consolidación de estratos sociales altamente 
calificados (‘ventajas comparativas dinámicas’). 
Por todo esto la industria de bienes de capital y 
otras de alta tecnología deben tener su lugar a 
pesar de sus costos aparentemente altos. Por otro 
lado hay que encarar el problema de las indus­
trias bélicas. Aunque sería deseable ver al mundo 
libre no sólo de la producción sino del uso de 
armamentos, el ideal de la paz no puede basarse 
en que los grandes centros dominantes sean los 
Leviatanes monopolizadores de elementos de 
destrucción. Es cierto que la proliferación de ar­
mamentos termina alimentando guerras locales, 
como algunas existentes en la actualidad. Pero 
ellas son precisamente un ejemplo de que la va­
riable principal estriba en la existencia de regí­
menes agresivos que, teniendo dinero, pueden 
comprar lo que quieran. Su producción local más 
bien dará autonomía ante los eventuales enfren­
tamientos que son previsibles —según lo argu­
mentado a comienzos de este trabajo— con los 
centros dominantes.

v) A nivel ideológico, es preciso crear identi­
ficaciones supranacionales en un marco regio­
nal. Los nacionalismos específicos de cada país, 
aunque sigan cumpliendo su función, deben in­
tegrarse en una proyección latinoamericana. Lo

mismo ocurre con las demás ideologías, de mane­
ra que se faciliten las acciones conjuntas, no sólo 
por solidaridad continental, sino por emparenta­
miento de partidos y grupos intelectuales a través 
de las fronteras. El conocimiento de nuestras 
mutuas historias, tradiciones y realidades socia­
les debe convertirse en objetivo prioritario de 
nuestros programas educacionales, en todos los 
niveles, desde el primario al universitario y de 
investigación.

vi) Hay que prepararse para acciones de polí­
tica internacional colectivas. Estas pueden tomar 
la forma de carteles de productores primarios, 
como el de los petroleros. El cobre y la bauxita 
son buenos candidatos. Los resultados no se con­
siguen rápidamente, y lleva largo tiempo prepa­
rar las condiciones para estas convergencias, que 
exigen solidaridades políticas e ideológicas por 
encima de las meras conveniencias económicas, 
pues de lo contrario el empuje no es suficiente. 
También la acción colectiva puede consistir en 
intervenciones moderadas ante conflictos entre 
países del área y algunos de los centros dominan­
tes, como la que dio origen a la doctrina Drago 
ante el intento de cobro forzado de la deuda 
venezolana. Las negociaciones relativas a la deu­
da externa proveerán ocasiones cada vez más 
frecuentes para este tipo de actividad.

Al completar el elenco de estas líneas de acción se 
vuelve al problema del comienzo, o sea, el estran- 
gulamiento debido a la deuda externa, que quita 
recursos necesarios para que los programas pro­
puestos tengan éxito. De todos modos, el bloqueo 
no es total, y una serie de movimientos como los 
sugeridos son posibles dentro de los límites im­
puestos por la actual coyuntura. Ya que los resul­
tados no pueden menos que ser escasos y lentos, 
muchos aspectos de la situación seguirán agra­
vándose, y producirán estallidos de diverso tipo 
en algunas partes, sea de América Latina o del 
resto del Tercer Mundo. Estos estallidos acelera­
rán el tiempo histórico, y facilitarán la tarea de 
quienes quieren transformar, de manera mode­
rada y negociada pero cada vez más radical, los 
factores que hoy nos quitan libertad de acción.
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La transformación 
del modelo 
de industrialización 
en América Latina
Klaus Esser*

Además de su calidad intrínseca, este artículo tiene el 
mérito adicional de presentar sin ambages la visión <le 
un destacado estudioso alemán sobre la industrializa­
ción latinoamericana. Se divide en cuatro capítulos; los 
dos primeros esbozan los trazos principales de inter­
pretación de ese proceso desde la década de los años 
treinta hasta el presente, mientras los dos últimos 
abordan el tema central de la transformación del mo­
delo hasta ahora predominante de industrialización. 
Su visión es crítica no sólo en una perspectiva histórica 
de largo plazo, sino también con respecto a las políticas 
que se han puesto en práctica en los últimos años como 
respuesta a la crisis, caracterizadas en general por la 
estabilización sin creación y la esperanza de retomar el 
crecimiento económico mediante el impulso de la in­
versión extranjera directa. De manera coincidente con 
ideas originadas en la c ; e p a l  propone una estrategia 
industrial basada en el crecimiento hacia adentro me­
diante la creación de industrias de bienes de capital y 
de consumo masivo, la continuación del proceso de 
sustitución selectiva de importaciones, el estableci­
miento de criterios claros de división del trabajo den­
tro de la región y la aplicación de una política selectiva 
y dinámica de inserción en los mercados de los países 
centrales.

La realización exitosa de dicha estrategia requiere 
cumplir con condiciones económicas, sociales y políti­
cas. Entre ellas destaca la superación de la heteroge­
neidad estructural, la descentralización política, admi­
nistrativa y financiera, la elevación considerable del 
desarrollo tecnológico, la creación de un núcleo indus­
trial y tecnológico autónomo, el fortalecimiento del 
empresariado nacional y el aumento de la autftnomía y 
la eficiencia estatales. Hacia el final subraya la impor­
tancia de los aspectos políticos; el esfuerzo sistemático 
que requiere la aplicación de esa estrategia, los dese­
quilibrios que provocan y los obstáculos que se le opo­
nen requieren que ella se apoye en la participación, la 
motivación y la capacidad creadora de la sociedad en 
su conjunto.

*[efe de Departamento del Instituto Alemán de Desarro­
llo, República Federal de Alemania.

El
insuficiente impulso 
propio del proceso 
de industrialización

I

Tras decaer las exportaciones de materias pri­
mas al sobrevenir la actual crisis económica mun­
dial, se planteó de nuevo en América Latina la 
necesidad de sustituir importaciones. Anterior­
mente, cuando esa sustitución era todavía un 
proceso espontáneo, representaba una estrategia 
defensiva. Pero ni siquiera en la etapa en que era 
una sustitución dirigida —desde fines de la se­
gunda guerra mundial— llegó a constituir una 
estrategia completa y dinámica de industrializa­
ción. La industrialización en América Latina sig­
nificaba la introducción del progreso técnico no 
en todos los sectores de la economía, sino tan sólo 
en las ramas modernas de la industria y en los 
sectores orientados a la exportación: la minería, 
la agricultura y el comercio.

A diferencia de los países orientales (Japón, 
la República de Corea), América Latina conservó 
sus estructuras económicas y de poder de la épo­
ca preindustrial. Por consiguiente, la región tuvo 
que apoyarse en el sector moderno de la econo­
mía en su intento de lograr altas tasas de creci­
miento. Los modelos de desarrollo —caracteriza­
dos por el dualismo o el desequilibrio— se basa­
ban en la premisa de que, al empuje del sector 
moderno, se derrumbarían gradualmente las es­
tructuras tradicionales. Sin embargo, en muchos 
países se habían agotado ya en el decenio de 1960 
las posibilidades de sustitución de importaciones 
y se tomaban medidas insuficientes para morige­
rar los desequilibrios internos y acrecentar así la 
demanda interna. Pronto se descubrió que los 
desequilibrios sectoriales, regionales y sociales 
—la heterogeneidad dentro de los diversos secto­
res y entre ellos— oponían una barrera crítica a 
todo impulso proveniente del proceso de indus­
trialización.

Desde sus orígenes estuvo determinada la 
conformación del proceso por las actitudes de los 
consumidores de las clases alta y media. La con­
centración de ingresos cada vez más marcada que 
resultaba de tales desequilibrios económicos, so­
ciales y políticos redundó en la imitación prema­
tura de modalidades de consumo típicas de los
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países industrializados, en especial los Estados 
Unidos. Encauzó el desarrollo industrial hacia 
los bienes de consumo duraderos, incluidos los 
automóviles, y a los sectores en que el desarrollo 
dependía de las inversiones de las compañías 
transnacionales; durante muchos años apenas si 
se dio importancia a los bienes de consumo ex­
portables, de gran uso de mano de obra, y ni 
siquiera a los bienes de capital. Este tipo de indus­
trialización no absorbió proporción suficiente de 
una fuerza trabajadora que crecía rápidamente y 
se tradujo en el acelerado incremento de la parti­
cipación extranjera, la que con frecuencia se veía 
excluida de las deliberaciones sobre la estrategia 
de industrialización.

Las industrias bajo dominio extranjero (por 
ejemplo, las industrias automotrices y de produc­
tos químicos y farmacéuticos) crecieron vigorosa­
mente mientras no se saturaban los mercados 
nacionales (en su mayoría pequeños). En muchos 
casos, se instalaron fábricas de montaje y envasa­
do, pero las transferencias subsiguientes de re­
cursos (utilidades, pagos por concepto de tecno­
logía) representaban una carga constante para el 
balance de pagos. En gran medida, el sector pri­
vado nacional ha seguido produciendo bienes de 
consumo simples, con una demanda de lento 
crecimiento, sobre todo a partir de mediados del 
decenio de 1960, a causa del estancamiento de la 
agricultura, la fuerte concentración del ingreso y 
de la falta de políticas correctivas por parte del 
gobierno.

El crecimiento de los sectores agrícola e in­
dustrial se debió en gran parte a unas pocas gran­
des compañías, mientras se descuidaba a las em­
presas nacionales pequeñas y medianas o incluso 
se obstaculizaba su desarrollo con la política eco­
nómica aplicada. Sin embargo, un proceso de 
industrialización que se limitaba a las grandes 
compañías cerraba las puertas a toda alternativa 
que no fuera la de importar tecnología extranje­
ra, predisposición acentuada por el hecho de que 
en un número creciente de sectores se imitaban 
las opciones tecnológicas e industriales adopta­
das por los países industrializados (tecnologías en 
gran escala, industria de armamentos).

Asimismo, países medianos e incluso peque­
ños se pasaron años en tratar de avanzar lo más 
posible en una industrialización basada en la sus­
titución de importaciones. Chile, por ejemplo, 
pese a su reducido territorio, optó por la indus­

tria pesada con vistas a una integración futura. 
Hasta países como Uruguay trataron de estable­
cer una industria automotriz, haciendo caso omi­
so de las ventajas de la especíalización industrial. 
Si bien esas industrias absorbieron ingentes re­
cursos financieros, poco aceleraron el proceso de 
industrialización, porque fue escasa la expansión 
de las industrias de productos intermedios y limi­
tada la demanda intraindustrial; además, por las 
limitaciones de la capacidad tecnológica nacio­
nal, pronto quedaron obsoletas. Sólo los países 
más grandes fueron capaces de sustituir algunos 
de los productos importados más complejos, de­
sarrollando así un aparato industrial con eslabo­
nes verticales y horizontales cada vez más nítidos.

En el Brasil, se anuló la influencia económica 
y política de los grupos predominantes dentro 
del sector preindustrial, y se ejerció presión so­
bre la industria para que aumentara su capaci­
dad de competencia. Además, desde mediados 
del decenio de 1960, el mercado interno del Bra­
sil mostró ser lo suficientemente grande como 
para sustentar un nuevo impulso a la industriali­
zación: la inversión estatal en industrias básicas y 
de bienes de capital, así como la inversión ex­
tranjera en el establecimiento de complejos auto­
motrices plenamente integrados y en industrias 
de bienes de consumo duraderos, que generan 
una demanda intraindustrial considerable. Des­
de mediados del decenio de 1970, el Brasil se ha 
convertido también en un exportador importan­
te de manufacturas al mercado internacional. Sin 
embargo, su situación excepcional en América 
Latina se debe a su tamaño y a su potencial, así 
como a las inversiones masivas de grupos multi­
nacionales; por cierto que sus desequilibrios so­
ciales, sectoriales y regionales no son menos pro­
nunciados que en los demás países.

Aunque las importaciones continuaban au­
mentando (tanto a pesar de la estrategia de in­
dustrialización basada en la sustitución de impor­
taciones como a causa de ella), y se advertía que la 
evolución de la relación de precios del intercam­
bio era crítica para América Latina, casi todos los 
países de la región confiaron en la exportación 
de sus abundantes y diversificados recursos natu­
rales como puntal de su proceso de industrializa­
ción. La exportación está en manos de ct>mpañías 
extranjeras y, en grado cada vez mayor, de em­
presas nacionales mineras y petroleras, así como 
de ciertos sectores agrícolas, actividad que sólo
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en los países grandes ha experimentado una mo­
dernización completa. Por la importancia de la 
agricultura en la exportación y el poder concomi­
tante que tienen los terratenientes, han sido débi­
les los esfuerzos por eliminar los obstáculos es­
tructurales que se oponen a la industrialización 
agrícola y la política económica ha tenido que 
transigir cada vez más. En algunos países peque­
ños y medianos, en particular, no tardaron en 
aflorar los síntomas del estancamiento al otor­
garse importancia excesiva a la sustitución de 
importaciones en desmedro de la industrializa­
ción basada en la explotación de los recursos 
naturales y más concretamente en la agricultura, 
estrategia que habría supuesto una vocación ex­
portadora.

Parte de los ingresos de exportación benefi­
ciaron a un estrato social cuya posición no había 
sido impugnada históricamente y que combinaba 
modalidades de consumo importadas con un li­
mitado conocimiento técnico en materia de pro­
ducción. Se invirtieron también grandes sumas 
en el sector público de la economía, cuya buro­
cracia no tuvo remilgos en adoptar los valores y la 
estructura de la demanda de esa débil burguesía 
del sector privado. Ya alrededor de 1955, la de­
pendencia de unas pocas exportaciones se expre­
saba en la escasez de divisas, lo que se traducía 
más bien en un pesimismo general en cuanto a las 
posibilidades de exportación que en un vuelco a 
favor de la exportación de manufacturas. Améri­
ca Latina acusó una lenta reacción frente al viraje 
que sufrió el intercambio mundial a favor de las 
manufacturas en el período de rápida expansión 
registrado entre 1955 y 1980.

Mientras en el Japón, en la República de 
Corea y en Taiwàn, se adoptaban medidas masi­
vas de redistribución, incluso reformas agrarias, 
para asegurar una elevada tasa de ahorro, en 
América Latina, con un grado de concentración 
de la riqueza y de los ingresos mucho mayor que 
casi todas las demás regiones del mundo, se regis­

traba un consumismo exagerado en estratos rela­
tivamente pequeños de la población, un despilfa­
rro de recursos y —en período de crisis o tipos de 
interés más altos en el exterior— una huida masi­
va de capitales. Mientras en los países industriali­
zados la infraestructura financiera se establecía 
en forma paralela al proceso de industrializa­
ción, y sobre la base de él, en América Latina no 
se produjo ninguna movilización de capital na­
cional basada en la expansión de la infra­
estructura financiera por ser excesivamente fácil 
el acceso a un capital extranjero barato. Los capi­
tales del exterior incluso sustituyeron en parte el 
ahorro interno del país.

No conviene subestimar las causas exógenas 
de la escasez de recursos, e indirectamente de la 
formación de capitales, en la región; sin embar­
go, de haberse creado condiciones apropiadas y 
aplicado estrategias que favoreciefan a las em­
presas, estas causas no habrían representado ne­
cesariamente un obstáculo insuperable para un 
proceso dinámico de industrialización. Así, pues, 
las “exportaciones ligeras” de productos agríco­
las y petróleo de países como la Argentina y Ve­
nezuela fueron precisamente las que permitie­
ron mantener un modelo de crecimiento extensi­
vo durante decenios, mientras la capacidad de 
competencia de la economía, y de las exportacio­
nes industriales en particular, seguía bajísima en 
relación con el grado de industrialización. El ca­
pital es sin duda factor importante del desarro­
llo, pero de ninguna manera es suficiente. Preci­
samente porque la exportación de materias pri­
mas y la afluencia de capital desde el exterior 
abonaron el terreno para tomar una sucesión de 
opciones “cómodas”, siguió siendo relativamente 
ineficiente el aprovechamiento del capital. Facto­
res institucionales y microeconómicos, y en 
particular la ineficiencia del gobierno y de las 
empresas industriales, así como la falta de coope­
ración entre ellos, fueron estorbos mucho mayo­
res para el proceso de industrialización que la 
escasez de capital en cualquiera de sus formas.



106 REVISTA DE LA CEPAL N° 26 / Agosto de 1985

II
El decenio de 1970; Rumbo a la crisis

Los elementos problemáticos del modelo de in­
dustrialización latinoamericano descrito se vie­
ron agravados en el decenio de 1970 por factores 
que al principio podían atribuirse en gran medi­
da a las estructuras de poder y las estrategias 
económicas de la región, pero que luego se vincu­
laron a los cambios experimentados en la econo­
mía mundial:

—Las alzas del petróleo desencadenaron 
programas de sustitución, la mayoría de los cua­
les suponía proyectos en gran escala con un largo 
período de gestación y grandes exigencias de 
importaciones y financiamiento externo. Pronto 
se vio que presas {como la de Itaipú) estaban 
sobredimensionadas y eran de dudoso valor eco­
lógico; que los programas nucleares resultaban 
financieramente onerosos y tecnológicamente 
imprevisibles; y que grandes proyectos como el 
del alcohol del Brasil, eran costosos y antisociales, 
por el desplazamiento de pequeños agricultores 
que suponían. En algunos casos, se lograron im­
portantes efectos de sustitución, pero los progra­
mas respectivos siempre acentuaron los desequi­
librios económicos y sociales anteriores —impi­
diendo la puesta en marcha de otros planes que 
en algunos casos habrían permitido una radical 
reducción del consumo de energía— y abultaron 
la deuda externa.

—El aumento de las importaciones y del fi­
nanciamiento externo se atribuyó también a la 
preferencia por fomentar las industrias básicas y 
de bienes de capital en los países grandes y algu­
nos de los países medianos. Los países exporta­
dores de petróleo (México, Venezuela) se empe­
ñaron en desarrollar sus industrias petroquími­
cas y siderúrgicas, pero avanzaron muy poco los 
proyectos respectivos porque las compañías inte­
resadas (la mayoría de propiedad del Estado) no 
tenían ni los medios ni, en algunos casos, la capa­
cidad técnica, para abordarlos. De haberse ejecu­
tado tal cual fueron previstos originalmente, ha­
brían exigido también grandes exportaciones, 
aunque en la etapa de la planificación no se había 
estudiado a fondo la situación del mercado mun­
dial. Cabe reconocer que varios países lograron

ampliar en gran medida sus industrias de bienes 
de capital: la autosuficiencia en bienes de capital 
aumentó entre 1978 y 1981: llegó al 80% en el 
Brasil, 70% en México y la Argentina, 40% a 45% 
en Colombia y el Perú, y apenas a 10% en Chile. 
Asimismo, se efectuaron grandes inversiones en 
la expansión de empresas mineras, muchas na­
cionalizadas en los decenios de 1960 y 1970, con 
miras a acrecentar las exportaciones.

—Después de la toma del poder por las fuer­
zas armadas, por razones de seguridad y también 
en un afán de convertirse en grandes potencias 
mundiales, el Brasil y la Argentina en particular 
comenzaron a desarrollar grandes complejos mi- 
litar-industriales (programas nucleares y de ar­
mamentos, construcción de aviones, incluidas las 
industrias del aluminio). Mientras el Brasil se 
empeñaba al máximo en entrar a la competencia 
internacional y aumentaba aceleradamente sus 
exportaciones de equipo militar, el complejo mi- 
litar-industrial de la Argentina siguió siendo ine­
ficiente. Sin embargo, logró eludir el experimen­
to monetarista; pudo obtener importantes subsi­
dios para la industria básica —controlada tam­
bién por los militares—; aseguró que se diera 
preferencia al sector privado nacional frente a la 
inversión extranjera directa; e incluso mantuvo 
en funcionamiento compañías industriales obso­
letas. Poco se beneficiaron las exportaciones de 
esta gestión y para colmo se inmovilizaron ingen­
tes capitales y se importaron grandes cantidades 
de armas. El poderío militar se tradujo en el 
descuido general de otros objetivos, en particular 
el mejoramiento de la eficiencia por medio de la 
especialización industrial.

—En el Cono Sur (Argentina, Chile y Uru­
guay) a mediados del decenio de 1950 ya estaban 
casi agotadas las posibilidades de sustitución de 
importaciones por ser de larga data esta estrate­
gia (tendencia que tuvo consecuencias políticas 
porque la población estaba relativamente bien 
organizada), y los gobiernos militares optaron 
por políticas económicas monetaristas. Cifrando 
su fe en las fuerzas del mercado, procedieron por 
lo general a liberalizar las importaciones y los 
mercados de capitales; sin embargo, no presta­



LA TRANSFORMACION DEL MODELO DE INDUSTRIALIZACION EN AMERICA LATINA / Klaus Esser 107

ron suficiente apoyo para los ajustes que exigía el 
mercado mundial a las compañías que se especia­
lizaban en los sectores agrícola e industrial, y 
durante la segunda etapa en particular {1978 a
1981), la presión por lograr el ajuste se volvió 
inoperante al aplicarse un “enfoque monetario 
del balance de pagos” según lo propugnaba la 
moderna escuela monetarista. Estas políticas eco­
nómicas destruyeron el consenso social sobre as­
pectos básicos del desarrollo; agudizaron los de­
sequilibrios económicos y sociales existentes; re­
dujeron radicalmente los mercados internos; fo­
mentaron las tendencias hacia la desindustriali­
zación y dieron enorme impulso a los movimien­
tos de especulación y de huida de capitales y al 
endeudamiento externo.

La deuda externa de América Latina tiene 
causas principalmente endógenas que tenían que 
desembocar en una crisis tras los cambios que 
ocurrieron en la economía mundial. En una épo­
ca de reajuste internacional, los países de la re­
gión no abandonaron su fe en un ritmo elevado 
de crecimiento. Los efectos acumulados de una 
concentración excesiva en el sector moderno, de 
una base tecnológica inadecuada para el proceso 
de industrialización y de una actividad exporta­
dora deficiente se agravaron en el decenio de 
1970 a causa de otros factores; lo dicho rige tanto 
para el monumentalismo de los proyectos de sus­
titución en industrias básicas y en el sector ener­
gético —muchas veces apoyados por las institu­

ciones financieras internacionales— como para 
la supeditación del proceso de industrialización a 
conceptos de seguridad nacional e interés mili­
tar. Es válido también para las iniciativas, en 
particular de México, destinadas a aplicar una 
política en dos frentes con intención tanto de 
ejecutar importantes proyectos de industria pe­
sada como de ampliar la industria de bienes de 
consumo duraderos con utilización intensiva de 
importaciones, incluidos los complejos automo­
tores integrados. También en el Brasil, donde se 
logró de esta manera un alto grado de sustitución 
de importaciones, el procedimiento redundó en 
un cuantioso volumen de endeudamiento exter­
no. Es casi imposible rastrear las consideraciones 
económicas que expliquen cómo, pese al progra­
ma de austeridad introducido en los países de la 
o c D E , pudieron eliminarse los obstáculos tradi­
cionales que coartan la demanda de bienes de 
consumo, dejando así libre el paso para la impor­
tación de grandes cantidades de bienes. La con­
cesión irresponsable de créditos por el sistema 
bancario internacional es sin duda una explica­
ción tan poco satisfactoria del por qué América 
Latina adoptó tal línea de conducta como cual­
quier remisión al incremento de las exportacio­
nes. El efecto conjunto de todos estos factores 
hizo que las economías de la región fueran afec­
tadas mucho más severamente que las de los paí­
ses industriales o los asiáticos y llevó a la postre al 
descarrilamiento de esas economías.

III
Estabilización con transformación creadora

Aun en el caso de que se alivien sus problemas de 
liquidez y se cancelen parcialmente sus deudas 
(ambas soluciones difíciles de soslayar aunque no 
haya indicios de que tales resultados se alcancen 
en el futuro previsible), la región tendría que 
sufrir, durante un período bastante prolongado, 
la limitación de sus posibilidades de financia- 
miento externo. No habrá recuperación antes de 
los primeros años del decenio de 1990. Las inicia­
tivas tecnocráticas de estabilización se traducen 
por ahora en la contracción de los mercados in­

ternos, siendo que los problemas del comercio 
exterior exigen cada vez más perentoriamente 
que las políticas económicas se centren en el fo­
mento de las exportaciones. El radio de acción 
con que cuentan ios gobiernos para detener la 
espiral descendente, para evitar que aumente la 
obsolescencia del aparato productivo y para com­
batir la pobreza de las masas está resultando insu­
ficiente mientras persista esta situación de estabi­
lización sin creación. Como se ha venido advir­
tiendo en algunos países de la región durante
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muchos años, cuando la acción se centra en las 
políticas de corto plazo inexorablemente se llega 
a una necesidad creciente de estabilización.

Muchos gobiernos todavía confían en que 
podrían reanudar y repetir el esquema tradicio­
nal de crecimiento con deuda. Basan su gestión 
en los consabidos preceptos de concentración ex­
cesiva en el crecimiento económico, mejoramien­
to del clima para la inversión extranjera directa y 
superación de una supuesta escasez de capitales 
consiguiendo mayores fondos en el exterior; sin 
embargo, como la estabilización no va a parejas 
con reformas económicas y sociales normativas, 
estos preceptos topan con una resistencia política 
cada vez mayor. La coincidencia de diversos fac­
tores (desequilibrios internos y externos, endeu­
damiento externo, saturación de los mercados de 
los países industrializados.y el proteccionismo al 
que recurren estos países a fin de facilitar la 
modernización tecnológica de sus industrias, la 
tercera revolución tecnológica, etc.), ha llevado a 
América Latina a un punto de inflexión. De ahí 
que el dilatado período de lento crecimiento de­
ba aprovecharse para producir una transforma­
ción innovadora.

Habrá necesidad de una estrategia más com­
pleja para que la región supere la recesión, reco­
bre su impulso industrial y se ajuste a las distintas 
condiciones de la economía mundial. La meta no 
puede ser la de alcanzar a los países industrializa­
dos; más bien, la región debe evitar en lo posible 
los errores de éstos, que tienen repercusiones 
cada vez más graves, sobre todo para el medio 
ambiente, y vincular elementos de emulación y 
modernización con soluciones originales que, 
dondequiera que sea posible, se adelanten a los 
nuevos acontecimientos en determinados secto­
res y permitan incluso que la región supere a los 
países industrializados en algunas esferas. Se ne­
cesita un conjunto inteligente y fiexible de ele­
mentos, como los siguientes, cuya importancia 
relativa podría muy bien variar con el tiempo:

—establecimiento de mercados internos que 
favorezcan el crecimiento hacia adentro, con la 
creación de industrias de bienes de capital y de 
consumo de producción masiva; ello exige por 
sobre todo una actuación expedita tendiente a 
minimizar los desequilibrios que impiden el cre­
cimiento y a afianzar los cimientos tecnológicos 
en que se basa la industrialización;

—continuación del proceso de sustitución de 
importaciones, pero ahora con miras a lograr 
una reducción selectiva de las importaciones y de 
impedir el alza de los costos internos, la ineflcien- 
cia generalizada, la escasa rentabilidad y la limita­
ción de posibilidades de inversión en el sector 
privado, fenómenos todos que la sustitución de 
importaciones causó en el pasado;

—fijación de objetivos bien definidos para la 
división del trabajo industrial dentro de la re­
gión, en particular en lo que toca a la investiga­
ción de alta tecnología y a las industrias automo­
triz y de bienes de capital;

—aplicación de una política dinámica pero 
selectiva de vinculación con los países industriali­
zados, no con el propósito de lograr una exporta­
ción de manufacturas muy subvencionada, don­
de fuera posible, sino centrando la atención más 
bien en los vínculos industriales que permitirían 
a la región ocupar posiciones y lograr una partici­
pación estratégicamente importante en el mer­
cado.

Una estrategia como ésta, que intenta conju­
gar componentes de una industrialización volca­
da tanto al interior como al exterior del país, 
presupone reformas en las siguientes cinco esfe­
ras concretas:

1. La industrialización es un problema ma- 
crosocial y exige una creciente homogeneidad de 
estructuras. La capacidad de maniobra de las 
sociedades latinoamericanas mejoraría notable­
mente si se eliminaran paulatinamente los méto­
dos de producción no industrial en el sector tra­
dicional y se redujeran los desequilibrios sociales, 
sectoriales, regionales y ecológicos. En particular 
hace mucho que debieron haberse introducido 
reformas agrícolas en numerosos países de la 
región, que son imprescindibles para lograr un 
crecimiento económico y social más equilibrado, 
alimentar a una población urbana en acelerado 
crecimiento, dar un mayor impulso a la indus­
trialización y alcanzar la estabilidad política en el 
desarrollo. Se requiere una sabia combinación de 
reformas estructurales y tecnológicas, de la que 
han carecido en general las reformas agrícolas 
del pasado. Esto entrañaría:
— aplicar medidas selectivas para reformar el 

régimen de tenencia y propiedad y estable­
cer modalidades racionales desde el punto 
de vista ecológico para la redistribución y
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consolidación de las tierras agrícolas, de ser 
posible sin desorganizar los predios moder­
nos que se dedican a productos de exporta­
ción;

— reformar a fondo la base agrotecnológica de 
los sectores agrícolas tradicionales y agrupar 
a los pequeños agricultores en cooperativas a 
fin de excluir en gran medida al intermedia­
rio dei comercio en bienes de consumo de 
producción masiva (esencial para subir los 
precios y alimentar a la población urbana a 
un costo razonable);

— fortalecer en forma selectiva a los sectores de 
insumo y producto de la agricultura (meta­
lurgia, productos químicos; biogas y otras 
fuentes descentralizadas de energía; bancos 
agrícolas); en algunos casos, en particular 
para insecticidas y fertilizantes químicos, se­
ría ventajoso concluir acuerdos con países 
vecinos de industria más avanzada.
Importa velar porque se eviten en esta re­

gión los efectos financieros y ecológicos negati­
vos que tuvieron las políticas agrícolas aplicadas 
en los países industrializados. De ahí que sean 
esenciales la evaluación de la experiencia de los 
países industrializados y el conocimiento de los 
nuevos métodos bioecológicos aplicados en la 
agricultura. Se trata, en esencia, de desarrollar 
un sector agrícola en que se mantenga en un 
mínimo el consumo de onerosos productos como 
los energéticos, los plaguicidas y los fertilizantes 
químicos, con lo cual se reducen los subsidios 
estatales al nivel más bajo posible. No se trata de 
dar prioridad al desarrollo del sector agrícola, 
sino de acelerar el ritmo de industrialización, lo 
cual, sobre todo en los países pequeños y media­
nos, no será posible si no se introducen en el 
sector agropecuario la tecnología y los métodos 
de producción modernos.

2. Aunque la industrialización exige la con­
centración demográfica y el surgimiento de cen­
tros de aglomeración económica, al desbordarse 
casi sin control, como ocurrió en la región por 
carencia de medidas correctivas por parte del 
gobierno, los procesos de urbanización y concen­
tración económica pronto generaron tendencias 
de marginalización y tuvieron deletéreo efecto 
sobre la econt)mía en su conjunto. La descentrali­
zación política, administrativa y financiera con­
trarrestaría el proceso de aglomeración urbana, 
el descuido de las zonas del interior y del fenóme­

no de pobreza absoluta, y cambiaría las caracte­
rísticas del proceso de industrialización. Al esti­
mular a las regiones y comunidades para que 
actúen por propia iniciativa y al fomentar las 
organizaciones de acción comunitaria se estaría 
prestando un eficaz apoyo para fortalecer y ex­
pandir las industrias de bienes de consumo no 
duraderos y las de bienes de capital, ampliando 
así las bases de la industrialización y volviéndola 
más independiente.

No se trata de explotar un potencial regional 
o local hasta ahora desaprovechado mediante el 
desarrollo descentralizado para iniciar un proce­
so de regionalización centrada en sí misma sino 
más bien de contrapesar la concentración de po­
blación y la aglomeración (como se ha hecho 
recientemente en España), de ser posible sin es­
torbar el desarrollo de los núcleos industriales 
nacionales o disminuir su capacidad de compe­
tencia en el plano internacional. Hay que aprove­
char las múltiples tentativas e iniciativas de desa­
rrollo de circuitos regionales. Aunque cabría jus­
tificar planes especiales, como el del Nordeste del 
Brasil, para comenzar debería prestarse impor­
tancia más bien a la eliminación de los desequili­
brios económicos y sociales intrarregionales que 
a la asistencia financiera para compensar las dis­
crepancias entre las regiones ricas y las regiones 
pobres, como es habitual en los países industriali­
zados. En este contexto merece prioridad el for­
talecimiento de la autoridad financiera en los 
planos regional y local y la fundación de centros 
agrourbanos en el interior.

Para que fructifique este esfuerzo de descen­
tralización, será preciso que las municipalidades 
estén imbuidas del principio de la autoayuda. La 
experiencia de América Latina muestra que aun 
los países que algo han avanzado en la industriali­
zación no pueden darse el lujo de imitar a los 
países industrializados en la organización de un 
sistema nacional de seguridad social y en todo 
caso deben evitar la escalada de costos registrada 
en los Estados providentes de la o c d e . Además, 
debe aligerarse la carga del gobierno central 
dondequiera que ello sea posible para que pueda 
concentrarse en las tareas más importantes de 
orientar y controlar el proceso de industrializa­
ción. El Estado debe estimular, orientar y vigilar, 
pero sólo debe prestar un apoyo que comple­
mente la autosuficiente iniciativa local. Por consi­
guiente, los países en desarrollo se diferenciarían
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de los países industrializados en la separación 
que deben hacer entre la responsabilidad indivi­
dual y la seguridad social, sobre todo por la extre­
ma importancia de amoldar en comunidades pe­
queñas, sin complicaciones y muy unidas, a una 
población que se ha individualizado a consecuen­
cia de los procesos migratorios y se mantiene 
unida, por así decirlo, gracias a lazos familiares 
inestables, en que la desconfianza es el sentimien­
to social predominante. El interés público sólo 
podrá convertirse en un valor de aceptación ge­
neral cuando la sociedad se organice desde sus 
bases: grupos pequeños, especialmente grupos 
de autoayuda para combatir la pobreza, y estruc­
turas de la comunidad en el plano local

3. La industrialización dinámica es inconce­
bible sin el dominio de la técnica. El desarrollo 
tecnológico de la industria, por su parte, presu­
pone una mentalidad apropiada: no hay revolu­
ción industrial sin una revolución del sistema de 
valores. Sin embargo, en América Latina la in­
dustrialización comenzó en una sociedad en la 
que, pese a numerosos reajustes, siguen predo­
minando los valores tradicionales. Los países de 
la región optaron por la inversión de capitales, 
pero no descartaron el espíritu rentista de los 
inversionistas. Al mismo tiempo, descuidaron el 
factor más importante del desarrollo, a saber, la 
formación de recursos humanos satisfactorios.

Quizá la causa más importante de la depen­
dencia resultante de la incorporación de tecnolo­
gía haya sido la escasez de personal técnico. El 
sistema de enseñanza y capacitación refleja los 
desequilibrios imperantes en el campo económi­
co: los estratos más bajos de la sociedad tienen el 
dudoso privilegio de ser sometidos a un prolon­
gado período de enseñanza durante el cual 
aprenden poco o nada acerca de la autoayuda y la 
tecnología. Salvo en el Brasil, no ha aumentado el 
volumen de la fuerza trabajadora calificada y los 
escasos medios de formación suelen concentrar­
se en instituciones especiales (sena , etc.). Las uni­
versidades producen gran número de intelectua­
les que poco entienden de la industrialización y 
que, frente a las desigualdades sociales y los 
obstáculos que dificultan sus propias carreras, se 
fijan como norte el cambio político. El sector 
privado nacional y extranjero prefiere contratar 
sus empleados altamente calificados entre los 
egresados de universidades privadas nacionales 
o extranjeras.

Hay que dar prioridad a una campaña inten­
siva de enseñanza para impartir una capacitación 
básica y crear un personal versátil, promoviendo 
un dominio generalizado de la técnica, incluidas 
las nuevas tecnologías. Sólo así será posible au­
mentar la capacidad de autoayuda entre amplios 
grupos de la población, asegurar la comprensión 
y la combinación de diversos niveles tecnológi­
cos, desarrollar determinadas tecnologías de 
punta, establecer un sistema dinámico de innova­
ción con un alto grado de flexibilidad tecnológica 
y, por último, crear una cultura tecnológica na­
cional.

Por ahora son más importantes que la inves­
tigación básica la adaptación expedita y la imita­
ción de las tecnologías. La independencia tecno­
lógica no podrá alcanzarse en un futuro previsi­
ble, pero mientras tanto podrá reforzarse cons­
tantemente la autonomía tecnológica, que habrá 
de encaminarse a lograr un acelerado mejora­
miento de la productividad, en particular gracias 
a las nuevas tecnologías de punta. Puede acortar­
se el camino hacia la comercialización de tecnolo­
gías adaptadas o imitadas en especial si la indus­
tria y los institutos de investigación trabajan en 
estrecha cooperación. Sin embargo, no será posi­
ble la cooperación intensiva y constante entre las 
universidades y la industria sin profundas refor­
mas en un sector universitario que ha caído en la 
disfuncionalidad desde hace mucho tiempo. Una 
medida de la calidad de las nuevas democracias 
de la región la dará el que puedan o no aplicar 
estas reformas, que no plantean un problema 
primordialmente financiero.

4. La experiencia internacional tiende a en­
señar que sólo se logrará una industrialización 
dinámica si puede crearse y fortalecerse constan­
temente un núcleo industrial y teconológico au­
tónomo. La industrialización entraña la creación 
de un núcleo industrial nacional, en particular en 
la industria de bienes de capital, que posea la 
competencia tecnológica para modernizar todo 
el sector productivo basándose en gran medida 
en sus propios recursos. Este núcleo será fruto de 
la dedicación sostenida y coordinada del gobier­
no, de la industria y de las instituciones de inves­
tigación. Un país que depende exclusivamente 
de las fuerzas Ubres del mercado de hecho conso­
lida su propio estado de atraso y se verá perjudi­
cado en gran medida por las nuevas tecnologías. 
Incluso una industrialización basada en la susti­
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tución de importaciones que no procure estable­
cer un núcleo tecnológico industrial competente 
y fomentar el progreso técnico en todos los secto­
res, en el mejor de los casos no podrá aspirar más 
que a obtener ingresos de divisas tan grandes de 
sus exportaciones de materias primas que pueda 
mantenerse al tanto de los últimos adelantos tec­
nológicos de los países industriales importando 
constantemente bienes de capital.

Es curioso que siga siendo tan escasa la com­
petencia tecnológica en las empresas estatales y 
nacionales de los países latinoamericanos. Du­
rante decenios poco se hizo por apuntalar la in­
dustrialización creando un acervo tecnológico 
propio. La capacidad tecnológica y la capacidad 
empresarial de adaptación e imitación siguieron 
siendo limitadas, y los eslabonamientos económi­
cos se multiplicaron con lentitud. La industriali­
zación no logró generar un impulso propio sufi­
ciente porque la sustitución de importaciones se 
basaba en tecnologías extranjeras y, en muchos 
sectores dinámicos de la industria, en la inversión 
extranjera directa. Sólo en el decenio de 1970 
mejoraron en los países más grandes las condi­
ciones institucionales para importar y desarrollar 
tecnología. Pero aún hoy día, sólo el Brasil tiene 
la capacidad para incorporar la tecnología rápi­
damente, y en sólo unos pocos sectores se da el 
desarrollo tecnológico autónomo.

Los únicos países en desarrollo que pueden 
experimentar una industrialización dinámica 
son aquellos que logren incorporar tecnologías 
tradicionales y nuevas estrictamente de acuerdo 
con sus necesidades y a bajo costo. Se requiere 
una estrategia a futuro para incorporar varias 
generaciones de tecnologías simultáneamente, 
saltar etapas en el desarrollo, establecer relacio­
nes positivas con las compañías extranjeras, su­
perar la fase del comercio exterior complemen­
tario por lo menos en algunas esferas e ingresar 
en la carrera tecnológica internacional. Sin em­
bargo, para todos los países en desarrollo es esen­
cial un nivel mínimo de competencia tecnológica 
a fin de aprovechar las posibilidades que abren 
tecnologías tanto antiguas como nuevas y exten­
der paulatinamente el control nacional sobre el 
proceso de desarrollo.

5. ¿Cuántas empresas tecnológicamente 
competentes, cuántas empresas nacionales com­
petitivas en el ámbito internacional están ope­
rando en las economías de países grandes como 
México o la Argentina? Esta pregunta es aún más 
pertinente cuando se considera en una compara­
ción con los países del Asia oriental y del Asia 
sudoriental, en que el proceso de industrializa­
ción se inició en muchos casos en fecha mucho 
más reciente. Permanece subdesarrollada la 
fuerza impulsora de la industrialización de las 
economías de mercado: las empresas privadas, 
que toman la mayoría de las decisiones relativas a 
producción e inversión. Incluso en el Brasil la 
burguesía industrial ocupa el tercer lugar tras el 
gobierno y el capital extranjero en muchos secto­
res claves. Por ello, no raras veces se presta escasa 
atención a las funciones que debe desempeñar el 
sector privado en la industrialización, en el desa­
rrollo de la tecnología y en la exportación de 
manufacturas, lo que vale sobre todo con respec­
to a lo siguiente:

— el establecimiento de un pequeño grupo de 
empresas nacionales eficientes y grandes con 
producción diversificada, capacidad de in­
novación y sistemas de gestión financiera que 
se integren activamente en el mercado mun­
dial y puedan llegar a asemejarse a grupos 
multinacionales;

— la creación de empresas pequeñas y media­
nas con tecnología actualizada, como las que 
desempeñan un importante papel en los paí-, 
ses de la o c : d e  en calidad de subcontratistas 
—haciendo más competitivas a las compañías 
más grandes— y también en el proceso de 
innovación;

— la reestructuración de empresas pequeñas y 
medianas, de gran absorción de mano de 
obra, en sectores tradicionales de la industria 
que presentan un potencial empresarial y de 
empleo en gran parte no explotado hasta 
ahora y que han demorado en cumplir sus 
funciones de producción, distribución y 
prestación de servicios.
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IV
Objetivos e instrumentos de una estrategia 

de industrialización compleja

La puesta en práctica de tal estrategia está supe­
ditada a la capacidad que muestran las nuevas 
democracias para fortalecer la autonomía del Es­
tado mejorando a un tiempo el cumplimiento de 
sus funciones de concertación, vigilancia y con­
trol. Como la voluntad política no parece haberse 
aglutinado y la capacidad administrativa es insu­
ficiente, hasta ahora los gobiernos no han logra­
do en muchos casos ni siquiera señalar un rumbo 
claro para el sector público. Países como la Ar­
gentina están en gran medida subadministrados, 
ya que acusan un cúmulo de déficit instituciona­
les que, por efecto de los intereses creados y 
partidistas en juego, sólo podrían remediarse 
con el correr de los años. Por ejemplo, las decisio­
nes sobre la política industrial o la política regio­
nal suelen adoptarse sin considerar los criterios 
de rentabilidad económica. No bastan las activi­
dades de inspección y evaluación para señalar 
opciones más eficientes y menos costosas. De par­
ticular importancia es la carencia de un sistema 
moderno de premios y castigos, tanto en el sector 
público como en las relaciones entre el gobierno 
y la empresa, siendo necesario ese sistema para 
toda transición a la etapa de la industrialización 
intensiva.

Por importante que sea la estabilidad de las 
condiciones macroeconóniicas, el control ma- 
croeconómico por sí solo no es suficiente —como 
se aprecia también en los países industriales— 
para hacer frente a la revolución tecnológica con 
sus profundas repercusiones sociales. Es más, la 
dirección macroeconómica debe complementar­
se con políticas para la empresa que destaquen 
zonas prioritarias en diversas esferas. La fijación 
de claros centros prioritarios y la creación de 
suficiente autoridad negociadora como para 
consolidarlos son mucho más importantes que, 
por ejemplo, los planes globales macroeconómi- 
cos y sectoriales que todavía gozan de tanta popu­
laridad. Las diversas esferas de política (indus­
trial, regional, etc.) deben propender a la consoli­
dación de esos centros, conciliando los elementos 
aparentemente contradictorios que contienen, 
corrigiendo los desequilibrios que surgen cons­

tantemente en la ruta del crecimiento económico 
y allanando el camino para la industrialización.

La política industrial debe dirigirse hacia el 
fortalecimiento del núcleo industrial nacional y 
al mejoramiento de la capacidad de competencia 
internacional. Debe centrarse en unos pocos 
campos que ofrezcan favorables perspectivas de 
desarrollo y ser diseñada selectivamente para 
apoyar a un grupo pequeño de empresarios mo­
dernos. En materia de nuevas tecnologías de 
punta, deberá prestarse mayor atención a la pro­
ducción estandarizada y de gran volumen en un 
pequeño grupo de empresas extranjeras con una 
firme vocación exportadora y también a la acele­
rada difusión de las innovaciones en la industria 
de las computadoras (que posee la tecnología de 
punta más importante por ahora) y de la indus­
tria de la informática y la comunicación, a casi 
todas las esferas de la economía, por conducto de 
las empresas nacionales de tamaño mediano. Po­
dría fomentarse el desarrollo de esas empresas 
nacionales de tamaño mediano con programas 
de protección y promoción a plazo fijo. Podría 
evitarse el establecimiento de una red demasiado 
compleja de políticas e instrumentos que sobre­
cargase a la administración pública y al sector 
empresarial, creando un banco de desarrollo efi­
ciente que fomentaría la renovación industrial y 
tecnológica con contratos de eslabonamiento en­
tre compañías, participaciones y consultorías.

Máxima prioridad merece la industria de 
bienes de capital. Su expansión no debe centrar­
se en proyectos en gran escala que exijan consi­
derables capitales e importaciones sino en lo po­
sible en el aprovechamiento inteligente de las 
tecnologías modernas, tarea que se facilitará 
cuando los gobiernos y las empresas concierten, 
por ejemplo, un sistema de calificación tecnológi­
ca. Mientras los experimentos neoliberales con 
frecuencia se tradujeron en una reactivación de 
las importaciones, en el futuro tanto las compras 
del fisco como la demanda del sector privado 
habrán de preferir las fuentes nacionales de bie­
nes de capital. El Estado debe obstaculizar aque­
lla inversión que se encauce hacia proyectos en
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que la rentabilidad económica tenga sólo impor­
tancia secundaria. Pese a sus efectos positivos 
sobre la economía en general, habrán de elimi­
narse los incentivos tributarios sobre la inversión 
en construcción en aras de fomentar la buena 
disposición a comprometer capitales de riesgo. 
Además, debe promoverse directamente el cam­
bio estructural, por ejemplo mediante créditos 
en mejores condiciones para las compañías que 
se hayan distinguido por sus esfuerzos innovado­
res o la expansión de sus exportaciones.

En todo caso sería muy difícil financiar una 
mayor concentración en el sector de industrias 
básicas; por lo demás ello redundaría en capaci­
dad ociosa en la región y representaría una espe- 
cialización errada para muchos países pequeños 
y medianos, aun en el contexto de la regionaliza- 
ción. El proceso de consolidación debe evolucio­
nar en forma paralela con la eliminación gra­
dual de subsidios, en especial en las industrias 
que están estancadas o decadentes en los países 
industriales. La industria de bienes de consumo 
debe dedicarse en el futuro a los bienes de consu­
mo de producción masiva y no a los bienes dura­
deros complejos. En este caso, no se trata de 
aumentar el surtido de productos, sino de elevar 
la demanda uniformando los productos, limitan­
do la producción sólo a unos pocos modelos y 
tipos, y adoptando otras medidas para rebajar los 
costos, muchas de las cuales significarían tam­
bién un ahorro de energía y redundarían en 
beneficio del entorno (por ejemplo, descartar la 
producción de artículos desechables). En las in­
dustrias débiles, cabría emprender programas 
de reestructuración, como los aplicados en Euro­
pa meridional. Las restricciones impuestas al sec­
tor de industrias básicas y de bienes de consumo 
duraderos deben ir a parejas con una limitación 
de varios años sobre la dilatación de la infraes­
tructura material; pese a sus graves problemas de 
endeudamiento, algunos países casi no han to­
mado medidas de este tipo.

En materia de política tecnológica lo primero 
será optimar las tecnologías importadas desde ios 
países industriales; se trataría, por ejemplo, de 
dar mayor preferencia a la adquisición de tecno­
logía por la cesión de licencias y otras formas de 
cooperación que no entrañen participación de 
capitales, para luego adaptarla a las necesidades 
nacionales específicas. Las tecnologías seleccio­
nadas han de prestarse a una amplia difusión en

el sector agrícola, las agroindustrias y las indus­
trias que producen bienes de consumo masivo y 
bienes de capital. El radio de maniobra que se 
abre a los gobiernos y las empresas podría am­
pliarse al máximo realizando una serie de inver­
siones relativamente pequeñas pero de gran con­
tenido tecnológico. Las modernas tecnologías de 
producción e informática, precisamente por su 
flexibilidad, permiten la fabricación en series pe­
queñas sobre una base rentable. Si predomina­
ran proyectos bien definidos, más pequeños, a 
cargo principalmente de empresas nacionales y 
financiados con recursos internos, disminuiría la 
demanda de bienes de capital importados y au­
mentarían las exportaciones de bienes industria­
les. Además, se aliviarían así los problemas ocu- 
pacionales y ecológicos.

Importa subrayar que no bastaría con esta­
blecer un pequeño sector de exportación tecno­
lógicamente moderno. Habría que producir un 
mejoramiento general de la eficiencia de la eco­
nomía, de su acervo tecnológico, y de la calidad 
de la mano de obra y de los servicios, con el 
propósito de que más y más sectores aumenten 
su capacidad para competir. La especialización, 
la selectividad y la flexibilidad son posibles, espe­
cialmente si descansan en un aparato industrial 
en general moderno. Lina dinámica vocación ex­
portadora exige que haya eficiencia en un merca­
do nacional en constante expansión. El gobierno 
puede apoyar la creación de una amplia base 
tecnológica al brindar condiciones favorables pa­
ra la inversión, introducir reformas en el sistema 
de enseñanza y capacitación, utilizar efizcamente 
ios medios de información, introducir nuevas 
tecnologías en la administración pública y adop­
tar medidas apropiadas en la política de aprovi­
sionamiento fiscal, el financiamiento de las inver­
siones y las relaciones económicas externas.

Decisiva importancia tiene la puesta en prác­
tica de estrategias para crear un núcleo de em­
presas de tamaño mediano equipadas con tecno­
logías modernas y dispuestas a competir en mer­
cados abiertos. En muchos países no faltan las 
empresas que, con un buen sistema de premios y 
castigos, pudieran transformarse en agentes de 
cambio, incluso un pequeño grupo de empresas 
nuevas puede ejercer presión para que se adap­
ten las empresas más grandes, muchas de las 
cuales flaquean desde el punto de vista de la 
investigación pura y aplicada y de la exportación;
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tal grupo podría también coadyuvar a Ja moder­
nización de las pequeñas y medianas empresas 
proveedoras, y hasta introducir una nueva con­
cepción de las relaciones laborales. Sólo con un 
nuevo núcleo empresarial de ese tipo podría alla­
narse el camino hacia la industrialización intensi­
va, Sería el único agente capaz de apoyar ese tipo 
de industrialización que las nuevas tecnologías 
vuelven rentable por sus insumos de energía, 
materiales e inversiones de capital. Tan pronto 
como se vea que este núcleo tiene un sólido por­
venir, se íomentará la movilización del capital 
nacional y se alentará el retorno del capital pro­
veniente de otras partes.

El problema del empleo sólo podrá mitigarse 
haciendo coincidir varios factores: un ritmo ele­
vado de crecimiento económico acompañado de 
una dinámica expansión hacia el interior; una 
distribución más equilibrada, que se ha de lograr 
fundamentalmente por medio de reformas es­
tructurales en el sector agrícola y la creación de 
organizaciones intermediarias; la yuxtaposición 
de diversos niveles tecnológicos, en particular 
una combinación de tecnologías de alto y bajo 
nivel en el sector industrial, como ha ocurrido en 
China; y, por último, una redistribución del volu­
men de mano de obra y la expansión del proceso 
de enseñanza y capacitación. Además, son indis­
pensables los programas especiales a corto plazo 
para reducir la cesantía (pequeñas presas, cons­
trucción de caminos rurales, vivienda, servicios 
sociales, programas de reforestación). Las medi­
das de producción e infraestructura de este tipo, 
que a veces obviarían la necesidad de proyectos 
importantes con su ingente demanda de finan- 
ciamiento externo, permitirían absorber más del 
20% de la fuerza laboral en muchos países, ali­
viando así en grado considerable el problema del 
empleo. Los programas habrán de transformar­
se en programas locales lo antes posible. Final­
mente, es esencial reducir radicalmente el creci­
miento de la población. La mayoría de los exper­
tos latinoamericanos convienen en que el proble­
ma de la pobreza absoluta o pauperización puede 
resolverse en sus aspectos financieros y de orga­
nización, incluso durante un período de recesión 
como éste, siempre que los países interesados 
pongan suficiente empeño en hacerlo; el proble­
ma, se sostiene, sigue sin solución por falta de 
atención política.

Aparte los costos sociales que supone, son

sumamente elevados los que implica la industria­
lización, incluso en sus primeras etapas, en mate­
ria de degradación ambiental. Sin embargo, ni el 
público ni los gobiernos tienen todavía plena 
conciencia de la necesidad de proteger el entor­
no. A pesar de las condiciones catastróficas que 
se dan en algunas zonas de aglomeración, es muy 
poco lo que se destina a protección ambiental. El 
tráfico vial es el gran causante de la contamina­
ción atmosférica. Las redes ferroviarias podrían 
extenderse con escasa asistencia externa, estable­
ciendo conexiones de carretera y ferrocarril, por 
ejemplo, o combinando la red con carriles para 
ciclistas, de los cuales hay muy pocos en la actuali­
dad. Además de considerar esos sistemas de 
transporte más baratos, de menor consumo 
energético y no tan perjudiciales para el medio 
ambiente, habría que prestar atención también a 
la regionalización de la industria automotriz, lo 
que permitiría su total modernización, así como a 
la introducción de límites de velocidad, como los 
que aplican casi todos los países industrializados. 
A este respecto, el objetivo en el sector industrial 
sería no sólo el de ampliar los sistemas de inspec­
ción y vigilancia (protección retroactiva del me­
dio ambiente) sino también de estudiar las indus­
trias antes de que se establezcan, con miras a 
asegurar su compatibilidad ambiental. Por lo me­
nos podrían emularse a corto plazo aquellas polí­
ticas de conservación del medio ambiente y de la 
naturaleza aplicadas por los países industrializa­
dos que no sean excesivamente caras. Para evitar 
desastres ecológicos, incluso habría que abando­
nar varios proyectos.

El escaso avance de la integración en los últi­
mos decenios puede atribuirse primordialmente 
al hecho de que, si bien es cierto que los países 
más débiles han tratado de formar asociaciones 
regionales, no lo es menos que los más grandes 
casi no le han dado importancia alguna a los 
mercados regionales, al considerar que la indus­
trialización nacional es su primera prioridad. No 
fue sino a mediados del decenio de 1970 que se 
dieron cuenta que también necesitaban de una 
división interregional del trabajo industrial a fin 
de lograr economías de escala, y que les era indis­
pensable la cooperación regional por el ritmo 
que llevaba el proceso de innovación tecnológica. 
Como se aprecia en el ejemplo de la Comunidad 
Europea, la fragmentación de una zona indus­
trial no puede subsanarse simplemente con el
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establecimiento de una unión aduanera. Se nece­
sita una estrategia conjunta en materia de cien­
cia, tecnología e industria. Hasta la fecha, ha 
habido pocos programas de investigación y desa­
rrollo en América Latina, omisión particular­
mente grave en las nuevas tecnologías de punta.

Más ajustada a la realidad que un modelo de 
integración excesivamente ambicioso en cuanto a 
las posibilidades políticas y de planificación, es 
una forma de regionalización que tiene en cuen­
ta las discrepancias crecientes en los niveles de 
industrialización. El factor determinante en este 
caso es el interés que tienen los países más gran­
des en disponer de mercados regionales estables 
para sus manufacturas, siempre que, por supues­
to, su capacidad de oferta sea lo suficientemente 
avanzada como para vender su producción a los 
precios del mercado mundial. La cooperación 
estrecha entre los centros de aglomeración in­
dustrial de la región tendrá efectos de penetra­
ción y propagación que beneficiarán a los demás 
países, los que son incapaces de establecer una 
estructura industrial tan diferenciada y tienen 
que buscarse un nicho de exportación gracias a la 
especialización industrial. El proceso de negocia­
ción entre los países adelantados y los países me­
nos adelantados determinará si se puede prescin­
dir de las formas tradicionales de la división del 
trabajo o si se las puede reemplazar gradual­
mente.

América Latina tiene que superar su pesimis­
mo en materia de exportaciones en circunstan­
cias en que se está desmoronando el orden del 
comercio multilateral establecido en el cía i r, se 
acentúa el proteccionismo de los países industria­
les y se vuelven aún más difíciles las condiciones 
del intercambio de la región por efecto de las 
nuevas tecnologías de la informática y de la orga­
nización. En particular en el caso de los bienes 
industriales que exigen un uso intensivo de mano 
de obra, se van cerrando las posibilidades de 
exportación de los países en desarrollo a raíz de 
la innovación tecnológica. En este fenómeno se 
asienta la exigencia de quemar etapas en el desa­
rrollo tecnológico. Será indispensable mantener 
relaciones activas con los países industriales, las 
que dependerán tanto del nivel de industrializa­
ción alcanzado como de la capacidad para seguir 
promoviendo ese proceso. La región debería en­
trar en una carrera de emulación apoyada por 
políticas activas, pero selectivas, en las esferas del

comercio, la inversión extranjera, la cooperación 
tecnológica y científica y el fínanciamiento del 
desarrollo. En muchos casos, el comercio com­
pensado será inevitable durante el período ini­
cial; sin embargo, el factor decisivo es llegar, paso 
a paso, a un nivel elevado de eficiencia, de crea­
ción, y de competencia sobre la base de un proce­
so de modernización tecnológica de gran parte 
del aparato de producción.

Una estrategia tan compleja sólo podrá ser 
llevada a la práctica eficazmente cuando se re­
lajen las fuerzas que conforman la política nacio­
nal y que se afianzaron en el decenio de 1970, y 
sea posible mancomunar a las fuerzas sociales y 
políticas en beneficio de un proyecto social. La 
voluntad de cooperar es mucho más pronuncia­
da hoy en muchos países y, de lograrse una ade­
cuada coordinación gubernamental, podría en 
efecto dar margen para pactos sociales de amplia 
base; hecho tanto más probable cuanto que esos 
estratos que tendían a rechazar el concepto de 
industrialización han perdido el poder político al 
aliarse con militares retrógrados y lanzarse en 
experimentos monetaristas y también por efecto 
del creciente empeoramiento de la relación de 
precios del intercambio y de los adelantos tecno­
lógicos de los países industriales (jarabe de maíz 
de alto contenido de fructosa, proteínas unicelu­
lares, etc.).

Se requiere también un amplio consenso, 
porque es dudoso el papel rector que pueda te­
ner un modelo de crecimiento basado en la tec­
nología. La dependencia tecnológica es casi ine­
vitable durante un proceso de aprendizaje algo 
prolongado. Las nuevas tecnologías tienen pro­
piedades que entrañan economías de insumos, 
bajos costos de mantenimiento y versatilidad; ca­
be recordar en particular que no serán muy útiles 
para resolver el problema del empleo. Las conse­
cuencias sociales de las innovaciones, como ocu­
rre en los países industriales también, no son sólo 
de carácter positivo, y se requieren medidas de 
apoyo para contrarrestar los nuevos desequili­
brios. Para solucionar esos problemas, las com­
plejas estrategias de industrialización presupo­
nen la participación; éste es el elemento esencial 
que asegura que habrá motivación, capacidad 
creadora y esfuerzo humano suficientes para ga­
rantizar que las estrategias se lleven a feliz tér­
mino.

(Traducción del inglés)
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El proceso 
de acumulación 
y la debilidad 
de los actores
Víctor E. Tokman*

Durante las tres décadas anteriores a la crisis actual, el 
crecimiento del producto, el empleo y el nivel de inver­
sión en América Latina alcanzó un alto dinamismo, 
pero el proceso de acumulación presentó dos falencias 
importantes, si se lo compara con el de Estados Unidos 
entre 1870 y 1910. Primero, su mayor dependencia del 
exterior, tanto de la inversión directa extranjera como 
del fmanciamiento externo y, segundo, la menor im­
portancia relativa de la inversión privada local en rela­
ción con la estatal. Ambos rasgos manifiestan la debili­
dad relativa de los empresarios privados locales en el 
proceso de acumulación de capital.

Asimismo, el destino de la inversión muestra que 
pese al intenso proceso de modernización y absorción 
de empleo en los sectores modernos no agrícolas y, en 
particular, en la industria, persisten altos contingentes 
de fuerza de trabajo ocupados en los sectores tradicio­
nales tanto rurales como urbanos. Del mismo modo, la 
participación de los asalariados manuales ocupados en 
los sectores secundarios pierde incidencia, mientras se 
mantiene la importancia de los trabajadores informa­
les y aumenta la de los asalariados no manuales, Gomo 
resultado, los asalariados tampoco han acrecentado 
sus posibilidades reales de influir en el proceso de 
modernización,

El autor discrimina entre países que presentan in­
suficiencia dinámica absoluta y los que sólo registran 
insuficiencia dinámica relativa, y concluye que la di­
versidad dentro de la región es menor que las diferen­
cias que en conjunto tiene con el modelo típico de los 
países centrales; la principal limitación de su proceso 
de acumulación reside en la falta de actores sociales 
fuertes, capaces de asegurar un crecimiento autóno­
mo, sostenido y equitativo.

*Director del Programa Regional del Empleo para Améri­
ca Latina y el Caribe (priím.c.). El autor desea agradecer a N. 
(iarcfa, L. Geller y E. Klein sus comentarios a este trabajo, que 
contribuyeron a mejorarlo. Como siempre el resultado final es 
de la exclusiva responsabilidad del autor.

Introducción
La crisis internacional que afecta a la economía 
latinoamericana ha reabierto la discusión acerca 
del modelo de crecimiento de largo plazo que ha 
seguido la región. De hecho, la crisis pone de 
manifiesto la base precaria en que se asentó el 
crecimiento de la década pasada y, más allá de la 
renegociación de la deuda y el ajuste de corto 
plazo, hace necesario replantearse los motores 
del crecimiento en el largo plazo. Con este objeto, 
es importante reexaminar la naturaleza del pro­
ceso de acumulación ya que de ella pueden dedu­
cirse dos de las grandes falencias históricas: la 
carencia de autonomía de ese proceso, lo que 
redunda en escasa capacidad para amortiguar las 
perturbaciones externas, y la debilidad para ge­
nerar actores sociales que asuman el liderazgo 
del proceso.

Prebisch en sus numerosos trabajos sobre el 
funcionamiento del capitalismo periférico abor­
da el tema desde dos perspectivas: por un lado, el 
carácter dependiente de la acumulación y por el 
otro, el patrón de consumo imitativo de la 
periferia.’ Ambos resultan en la insuficiencia di­
námica del proceso de acumulación, que no logra 
resolver el problema de la absorción de empleo 
en los sectores modernos, y da lugar a lo que 
Prebisch denomina “ineficacia social” del mode­
lo, que se traduce en una creciente proporción de 
la población que sólo puede emplearse en las 
capas técnicas inferiores. La insuficiencia diná­
mica se vincula al carácter dependiente por la 
transferencia del excedente al exterior, mientras 
que el consumo imitativo de los grupos medios y 
altos de la población contribuye también a que 
disminuya el excedente invertible y que su utili­
zación resulte en menor creación de empleo.

Touraine, en un trabajo más reciente (1984), 
analiza también las características del proceso de 
acumulación en la región, y trata de rescatar los 
elementos que definen el modelo de desarrollo 
latinoamericano. Identifica como debilidades o 
rasgos negativos el carácter dependiente del pro­
ceso y la debilidad de los actores de clase. Ambos 
aspectos se relacionan con la carencia de una élite 
dirigente nacional que controle la intensidad y 
dirección de la acumulación. Basado en trabajos 
anteriores {Tokman, 1982; García, 1982) desta­
ca, sin embargo, como rasgo positivo del proceso

'Una presentación consolidada de esa interpretación se 
encuentra en Prebisch (1981).
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la alta tasa de inversión alcanzada y agrega el 
avanzado grado de participación cultural urba­
na. Estas características denotan la presencia de 
componentes de una sociedad industrial más de­
sarrollada.

En este trabajo pretendemos aportar algu­
nos antecedentes económicos que sirvan para 
abordar estas relaciones. Para ello, examinare­
mos las características del proceso de acumula­
ción y su efecto en la formación de una élite 
dirigente nacional privada o de actores sociales 
“puros”  ̂ capaces de establecer el liderazgo del 
proceso. En primer lugar, analizaremos cuán de­
pendiente ha sido la acumulación en América 
Latina y qué papel ha desempeñado el sector 
empresarial privado en la generación de la inver­
sión. Este análisis nos permitirá acercarnos a deli­
mitar la dimensión de uno de los actores de clase 
del proceso. En segundo lugar, examinaremos la 
utilización del excedente y el destino de la inver­
sión y su efecto en la generación de empleo y su 
estructura. Con estos antecedentes abordaremos 
la formación y evolución de la clase obrera en la 
región.

Está de más decir que una tarea como la 
descrita es extremadamente ambiciosa para un 
trabajo como el presente y esto explica una serie 
de limitaciones y restricciones que presenta en el 
campo analítico. En particular, queremos desta­
car cinco.

La primera, es que sólo se exploran algunos 
indicadores económicos que se postula son sínto­
mas de debilidad de los actores sociales. Desde 
luego, éstos no son suficientes, y queda abierto el 
debate sobre la introducción de otros factores 
interpretativos que corresponden a la discusión 
sociológica. Para ilustrar este tipo de limitaciones 
baste anotar dos. Por un lado, la menor participa­
ción del sector privado nacional en la inversión se 
tomará en este trabajo como indicador de que el 
empresariado nacional ha asumido un papel me­
nos importante en el proceso de acumulación. 
No obstante, si el empresariado fuese tan fuerte

' Êl concepto de actores sociales "puros” se toma de 
Touraine (1984) y significa que los actores sociales en Améri­
ca Latina no se identifican con una sola característica sea esta 
clase estrato moderno o tradicional, nación o movimientos 
nacionales o agentes de dominación imperialista. Por el con­
trario, los actores son mixtos al combinar distintas dimen­
siones.

como para controlar al Estado, este indicador no 
sería suficiente para denotar debilidad. Por otro 
lado, la pérdida de participación en el empleo de 
los obreros manuales de los sectores secundarios 
se adoptará como indicador de debilidad de la 
clase obrera. Al igual que en el caso anterior, el 
análisis parcial puede no ser suficiente si, por 
ejemplo, junto a dicha pérdida de importancia 
cuantitativa se produjeran mutaciones en el lide­
razgo dentro del movimiento sindical a favor de 
los asalariados no manuales o si como consecuen­
cia del proceso de concentración los obreros ma­
nuales estuvieran más concentrados que antes en 
fábricas de mayor tamaño.

La segunda limitación es que a fin de evaluar 
la magnitud y dirección del proceso recurrire­
mos a las comparaciones internacionales. Si­
guiendo una metodología que ya utilizamos con 
anterioridad (Tokman, 1982), tomaremos como 
referencia la experiencia de Estados Unidos en­
tre 1870 y 1903.'^

La tercera limitación se refiere a la necesidad 
de seleccionar indicadores que puedan utilizarse 
como ‘datos estilizados’ para ilustrar el proceso, 
los que necesariamente presentan además limita­
ciones derivadas de la base estadística disponible 
y su comparabilidad tanto a través del tiempo 
para un mismo país, como entre países.

La cuarta restricción es que el trabajo se refe­
rirá al período anterior a la crisis internacional, y 
el análisis se concentrará entre 1950 y 1980. Sin 
embargo, como se señala más adelante, la crisis 
sólo refuerza las conclusiones alcanzadas. Así, la 
inversión se contrae a consecuencia de la restric­
ción externa, y deja en evidencia la falta de auto­
nomía del proceso; el sector privado debe ser 
apoyado por el gobierno a fin de evitar su quie­
bra financiera, y este último asume el liderazgo 
en la leve recuperación experimentada en 1984; 
por último, la crisis aumenta la desocupación 
abierta y reduce el empleo en los sectores moder­
nos en que se concentran los asalariados, y debili­
ta aún más la capacidad de presión de los sectores 
obreros (García y Tokman, 1984).

La quinta limitación consiste en que la hipó­
tesis central se desarrolla con relación a América 
Latina en su conjunto. El grado de validez para

'’Se eligió este período por la similitud de los cambios en 
la distribución agrícola-no agrícola de la tuerza de trabajo 
(veáse la sección ii).
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cada país es variable. Por esta razón, se presenta­
rá un análisis para un número representativo de 
países, agrupados según sus atributos comunes,

lo que mostrará los matices interpretativos que 
deben tenerse presente al extrapolar, del análisis 
regional, el de cada país.

I

La acumulación dependiente y los actores 
no hegemónicos

La acumulación en América Latina se caracteriza 
no sólo por su insuficiencia dinámica, la que cali­
ficaremos enseguida, sino fundamentalmente 
por su deficiencia en cuanto a generar actores 
nacionales capaces de asumir el liderazgo del 
proceso.

Así, en virtud de la dependencia se traspasa 
parte del liderazgo al exterior, y la debilidad de 
los grupos empresariales nacionales convierte al 
gobierno en el actor principal. A su vez, la insufi­
ciencia relativa de la creación de empleo en los 
sectores modernos reduce la capacidad de los 
obreros de convertirse en actores fuertes.

Por el contrario, en el modelo central que 
utilizamos como patrón de comparación, que 
prevaleció en Estados Unidos y en algunos países 
de Europa occidental, la burguesía nacional pri­
vada dirige el proceso de modernización, y lo 
transforma en endógeno al apoyarse en los cam­
bios internos anteriores. El Estado asume aquí un 
papel subordinado (Touraine, 1984).'* El avance 
de la modernización es también suficiente y ge­
nera una participación cada vez mayor de los 
asalariados. Resulta útil, entonces, comparar la 
experiencia latinoamericana con la de Estados 
Unidos en períodos similares de transición del 
mercado de trabajo. En particular, analizaremos 
la dinámica de la acumulación, tanto en lo refe­
rente al esfuerzo de inversión y los agentes del

‘‘Touraine (1984) formula una tipología de seis mode­
los. Tres tipos se distinguen según sea la élite dirigente: 
burguesía nacional, burguesía estatal nacional o burguesía 
extranjera. Dentro de cada uno de ellos diferencia otros dos 
tipos según la importancia relativa de los demás componentes 
del proceso. Hemos adoptado el modelo central para la com­
paración por considerar que es el que prevalece en los países 
dominantes en la relación de dependencia de América La­
tina.

proceso, como a la absorción relativa de empleo 
en los sectores modernos.

1. La debilidad de la burguesía nacional

El análisis del cuadro 1 nos permite concretar la 
hipótesis que hemos enunciado. El cuadro apor­
ta antecedentes sobre tres dimensiones del pro­
ceso, a saber, el grado de dinamismo, la intensi-

Cuadro 1
DINAMICA DE LA ACUMULACION

América
Latina^

Estados
Unidos*’

Coeficiente de inversión'^ 20.8 18.9
Inversión en construcción^ 62.6 75.1
Inversión en vivienda privada'* 23.3 23.7

Grado de dependencia
Inversión directa extranjera*^^ 19.2 —

Financiamiento externo* 14.2 —

Grado de privatización^ 71.4 91.2

Fuente: América Latina: cifras elaboradas a base de informa­
ción de la C E P A L  sobre cuentas nacionales; Estados Unidos: 
cifras elaboradas a base de información del Bureau of the 
Census, 1975.

“ Se refiere al período 1950-1980.
Se refiere al período 1870-1910.
Inversión bruta fija como proporción del producto in­
terno bruto, ambos en valores constantes.
Participación en la inversión fija total.
Inversión directa extranjera como proporción de la inver­
sión en maquinaria y equipo.

' Ahorro externo como proporción de la inversión fija pri­
vada.

** Inversión fija privada como proporción de la inversión fija 
total.
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dad de la dependencia, y la importancia del sec­
tor privado nacional como agente de inversión.

Al comparar el coeficiente de inversión de 
América Latina en 1950-1980 con el de Estados 
Unidos en el período 1870-1910, observamos 
que el proceso de acumulación ha sido dinámico, 
al menos similar al del país central.^ Debe seña­
larse que el período considerado para Estados 
Unidos registra los coeficientes de inversión más 
altos de los últimos ciento cincuenta años, ya que 
a partir de 1920 no superan el 15%. Asimismo, 
este país es el que más invierte entre mediados 
del siglo XIX y hasta alrededor de 1960 (Tokman,
1982). El hecho de que la acumulación haya sido 
acelerada no niega la posibilidad de que haya 
resultado insuficiente. De hecho, como veremos 
más adelante, presentó insuficiencia relativa 
pues el proceso ha sido incapaz de absorber el 
crecimiento de la fuerza de trabajo en los sectores 
modernos. Esto significa que para superar dicha 
insuficiencia, el ritmo de inversión debería so­
brepasar el registrado por los países centrales en 
su oportunidad. Sólo en muy pocos países de la 
región la insuficiencia dinámica, así definida, se 
asocia a la insuficiente inversión absoluta.

Cabría investigar el destino de la inversión, 
dado que a coeficientes similares el uso podría 
ser diferente, como argumenta Prebisch (1981), 
al sostener que América Latina ha destinado una 
alta proporción a capital no reproductivo. Este 
comportamiento implicaría restar posibilidades 
de expansión a la inversión y el empleo por enci­
ma de las tasas ya registradas. La información 
sobre el destino de la inversión es aun más escasa 
que la anterior y sólo se refiere a la inversión en la 
construcción y, dentro de ésta, a la destinada a 
vivienda. Este indicador parcial podría servir pa­
ra examinar en qué medida la inversión en Amé­
rica Latina se encauzó más que proporcional- 
mente a la construcción y más aún a viviendas 
que en general se asocian estrechamente con el 
consumo de los grupos de mayores ingresos. Las 
cifras disponibles no permiten verificar esta hi­
pótesis sino que, por el contrario, indican que 
América Latina destinó a la construcción un por­
centaje menor de su inversión que Estados Uni-

"'En este trabajo se considera la relación de inversión fija 
a producto. Si se incluye la variación de las existencias, los 
coeficientes de inversión son 21.5% y 21.4% para América 
Latina y Estados Unidos, respectivamente.

dos y que la participación de la inversión en vi­
vienda privada es similar en ambos países.

La segunda característica que resulta de la 
comparación es la dependencia de la inversión 
en América Latina tanto respecto de la inversión 
directa extranjera como del financiamiento pro­
cedente del exterior. En Estados Unidos ambos 
factores fueron insignificantes durante el perío­
do de comparación. El carácter de la dependen­
cia ha variado a través del tiempo. Durante la 
década de 1950 se concentró en la inversión di­
recta y alcanzó una participación en la inversión 
en maquinaria y equipo de alrededor del 30%; 
mientras que la dependencia con respecto al fi- 
nandamiento externo y, en particular, el prove­
niente de fuentes privadas, adquiere mayor im­
portancia entre 1970 y 1980.

La dependencia del proceso de acumulación 
supone la pérdida relativa del control de los nive­
les y destino de la inversión. La inversión ex­
tranjera y el financiamiento externo generan 
compromisos de pagos futuros. Mientras el flujo 
neto sea positivo será posible mantener un alto 
nivel de inversión, como de hecho ocurrió en el 
período 1950-1980. La interrupción del flujo sig­
nifica una contracción de la inversión, como su­
cede a partir de 1980 sin que sea compensada por 
inversión interna. La dinámica del proceso pasa 
así a depender del exterior.

La tercera característica que surge de la com­
paración es que el sector privado genera un por­
centaje menor de la inversión en América Latina 
que en Estados Unidos. El sector público aportó 
cerca del 29% de la inversión de la región, mien­
tras que en Estados Unidos contribuyó sólo con el 
9%. Este indicador muestra que el sector privado 
es más débil en América Latina que en el país 
central, y es el Estado el que asume un papel de 
importancia en el proceso interno de inversión.

Al respecto cabría analizar dos elementos 
que son ajenos a los objetivos de este trabajo. El 
primero se refiere a que en el plano ideológico la 
pregunta pertinente es todavía quién controla al 
Estado. El segundo, es que los indicadores pre­
sentados podrían interpretarse con causalidad 
opuesta; es decir, el sector privado no asume el 
control porque el Estado ha interferido excesiva­
mente. Para responder a esta última interrogan­
te es preciso analizar la experiencia histórica de 
cada país. Sin embargo, la experiencia neoliberal 
del Cono Sur, y en particular la de Chile, enseña
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que a partir de un diagnóstico como el señalado 
se procede a desarticular el papel del Estado y a 
modificar las reglas del juego con la expectativa 
de que la inversión extranjera y el sector privado 
nacional asuman el liderazgo. El resultado es el 
opuesto ya que ante la cautela de tos inversionis­
tas extranjeros, el empresario nacional no sólo no 
invierte más sino que, por el contrario, sigue el 
comportamiento del sector público, con lo que 
acentúa la contracción del coeficiente de inver­
sión.

2. La debilidad de los asalariados

El segundo aspecto por abordar es el efecto que 
tiene la acumulación en la generación de empleo. 
Esta determina en parte importante las caracte­
rísticas de los asalariados, los que, de acuerdo con 
la teoría, serían los otros actores que podrían 
asumir un papel de importancia.

La acelerada acumulación señalada se tra­
dujo no sólo en un elevado crecimiento del pro­
ducto sino que, además, en un proceso muy diná­
mico de absorción de fuerza de trabajo. Este se 
refleja en el rápido traslado de población activa 
del campo a la ciudad y en una alta absorción en 
los sectores modernos urbanos y, en particular, 
en la industria manufacturera. Prueba de ello es 
que la fuerza de trabajo agrícola decrece del 55% 
al 33% entre 1950 y 1980 y que durante ese 
período los sectores modernos urbanos y la in­
dustria manufacturera generan empleo a una 
tasa acumulativa anual de 4.1 y 3.5, respectiva­
mente (cuadro 2). Este dinamismo absoluto en 
materia de empleo se confirma asimismo al com­
pararlo, por ejemplo, con la creación de empleo 
manufacturero en Estados Unidos durante el pe­
ríodo de traslado de fuerza de trabajo de intensi­
dad similar al experimentado en América Latina. 
No obstante, la creación de empleo en los secto­
res modernos urbanos no alcanza la tasa registra­
da en los Estados Unidos.

El gran dinamismo no ha sido, sin embargo, 
suficiente para disminuir la alta proporción de 
fuerza de trabajo que se encuentra en sectores de 
baja productividad, tanto en áreas rurales como 
urbanas.*’ El mismo cuadro 2 presenta dos indi­

cadores que ilustran este punto: La proporción 
de fuerza de trabajo agrícola que desempeña 
actividades tradicionales sólo decrece del 58.3 al 
57.5% entre 1950 y 1980; y la proporción de 
fuerza de trabajo no agrícola ocupada en el sec­
tor informal urbano sólo desciende del 30.6 al 
28.9%, Lo que se observa, entonces, es una situa­
ción muy dinámica en cuanto a absorción de 
empleo en los sectores modernos, pero que a la 
vez es insuficiente para destruir o al menos dis­
minuir significativamente las formas de ocupa­
ción tradicional.

Debe agregarse, asimismo, otra tendencia 
que muestran los sectores modernos. Los asala­
riados manuales ocupados en los sectores secun­
darios, que constituyen una aproximación a “la 
vanguardia proletaria”, tienden también a per­
der participación. Entre 1960 y 1980, su partici­
pación en la fuerza de trabajo no agrícola baja del
45.6 al 38.7%. Esta pérdida de gravitación de los 
asalariados manuales contrasta con el manteni­
miento de la participación de los ocupados infor­
males y con cambios en la relación entre asalaria­
dos no manuales (principalmente personal jerár­
quico y oficinistas) y manuales secundarios, la 
que se eleva del 75 al 97% durante el mismo 
período y en la relación de estos últimos con los 
trabajadores no manuales por cuenta propia que 
se mantiene constante alrededor del 40%. De lo 
anterior se desprende que los asalariados no sólo 
disminuyen su participación, sino que su compo­
sición se hace más heterogénea, a la vez que la 
industria pierde importancia y la adquieren los 
sectores terciarios. En definitiva, el resultado es 
que los asalariados sufren cambios que van res- 
tringuiendo cada vez más su capacidad para con­
ducir el proceso de modernización.

Las causas del comportamiento anterior se 
han analizado en otros trabajos (García y Tok­
man, 1984). Conviene, sin embargo, exponer 
brevemente algunas de ellas. En primer lugar, la 
presión de la oferta de mano de obra en los 
sectores no agrícolas ha crecido a tasas muy acele­
radas (4% acumulativo anual). Siendo así, el cre­
cimiento del empleo moderno deberá ser aún 
mayor, puesto que este sector es sólo parte del

*’Se incluyen en los sectores tradicionales a los trabajado­
res por cuenta propia, exceptuados los profesionales, familia­
res no remunerados y empleadas domésticas. Debería, en el

caso urbano, agregarse la ocupación en pequeñas unidades 
productivas pero no se dispuso de la información correspon­
diente.
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Cuadro 2
DINAMICA DEL EMPLEO

América Estados
Latina Unidos

A. Crecimiento de:'̂ Tasas acumulativas anuales
1. Población 2.8 2.0
2. Fuerza de trabajo 2.5 2.7
3. Fuerza de trabajo no agrícola 4.0 3.7
4. Ocupación sectores modernos no agrícolas 4.1 4.4
5. Ocupación sector manufacturero 3.5 3.5

B. Cambios en:̂ ^ Porcentajes
1. Participación fuerza de trabajo no agrícola en fuerza de 

trabajo total
44.1-67.1 45.0-65.0

2. Participación ocupacional informal en fuerza de trabajo 
no agrícola

30.6-28.9 33.6-20.2

3. Participación ocupación tradicional rural en fuerza de 
trabajo no agrícola

58.3-57.5

4. Participación asalariados manuales secundarios en fuerza 
de trabajo no agrícola*̂ ^

45.6-38.7

5. Relación asalariados no manuales no agrícolas a asalaria­
dos manuales secundarios*^

75-97

6. Relación trabajadores no manuales por cuenta propia a 
asalariados manuales secundarios*^

40-39

Fuente: América Latina: A.l a B.3; prkalc; B.4 a B.6: G. Rama (1984); Estados Unidos: rokman 
(1982).

América Latina 1950-1980; Estados Unidos 1870-1910,
Fuerza de trabajo no agrícola período igual a ocupación informal Estados Unidos 1900-1920,

‘ Período 1960-1980, aunque en algunos países el período llega a 1970, sugiriéndose en esos casos 
que el coeficiente no varió. Los asalariados manuales secundarios incluyen artesanos, operarios, 
obreros y Jornaleros en industria, construcción y electricidad, gas y agua.
Se refiere al mismo período que c. Los asalariados no manuales incluyen gerentes y personal 
directivo público y privado, profesionales y técnicos dependientes y oficinistas, vendedores y 
similares.
Se refiere al mismo período que c. Los trabajadores no manuales por cuenta propia incluyen 
empleadores, profesionales y técnicos independientes y trabajadores por cuenta propia en el 
comercio.

empleo no agrícola, para disminuir la propor­
ción de ocupados informales. Esta presión de la 
oferta no es tampoco inédita en el ámbito inter­
nacional, ya que como se observa en el cuadro 2, 
el crecimiento registrado en los Estados Unidos 
es sólo levemente inferior. En segundo lugar, las 
causas principales se encuentran en las caracte­
rísticas que presenta el proceso de moderniza­
ción en América Latina. En el sector agrícola la 
penetración del progreso técnico no genera 
mayor ocupación en los estratos modernos, ni 
destruye la economía campesina. Como veremos

más adelante, este fenómeno se concentra en un 
grupo de países, y presenta además característi­
cas propias que hacen más difícil su interpreta­
ción. En los sectores no agrícolas el cambio tecno­
lógico se concentra en estratos limitados, y no 
difunde sus beneficios al grueso de la población 
por estar sesgado en contra del empleo y por el 
hecho de retenerse en esos estratos las ganancias 
de productividad. Esto hace que las diferencias 
de productividad intersectoriales e intrasectoria- 
les, mayores que las existentes en los países hoy 
día desarrollados, no disminuyan. En definitiva,
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ello significa encarecer, en términos de recursos, 
el proceso de absorción de fuerza de trabajo y el 
traslado de fuerza de trabajo de los sectores tra­
dicionales a los modernos.

Las tendencias de largo plazo anotadas se 
ven acentuadas por la crisis internacional que 
afecta a la región a partir de 1980. El desempleo 
abierto en las ciudades crece del 7% a cerca del

11 % e incide en mayor medida que antes en los 
asalariados; aumenta el subempleo visible, dismi­
nuye el empleo en los sectores modernos, se ex­
pande la ocupación informal y caen los salarios 
{prealc,1985). a  raíz de ello, la participación de 
los sectores más organizados en el empleo urba­
no se contrae, y se debilita aún más la posición de 
los asalariados, en particular, de tos manuales.

II
Diversidad entre países

El modelo latinoamericano descrito a base de los 
promedios regionales oculta las diferencias exis­
tentes entre los países. Desde luego, no puede 
aplicarse a cada país en particular sin establecer

antes los matices que diferencian la situación na­
cional. Por este motivo, en esta sección tratare­
mos de llegar a una tipología, a base de una 
muestra representativa de países, que permita

(Uiadro 3
PROCESO DE ACUMULACION: ALÍiUNOS INDK:AIX)RES CLAVES, 1950-1980

Inver­
sión^

Dependencia Privati-
....

Empleo

Inversión
directa'*

Financia-
niiento*

(irado de 
urbaniza­

ción '̂

Infor- Proleta- 
nialidad' rización^

A B C D E F G

Argentina 19.5 5.7 2.9 68.1 72-85 4.1 -13
Brasil 23.3 21.5 11.1 81.5 39-68 -  3.1 -  3
Colombia 19.6 4.1 4.3 77.3 39-65 -  4.6 + 1
Costa Rica 21.1 17.3 42.9 69.2 42-70 -  7.3 -  3
Chile 13.6 20.7 29.3 50,6 63-77 -  2.0 -1 6
Honduras 19.8 17.6 34.6 69.1 19-43 LO -H7
México 19.4 11.4 16.5 62.7 35-62 -  1.6 -19
Perú 15.7 10.2 14.3 74.8 36-58 -12.5 -19
República Dominicana 18.6 20.7 21.8 67.6 28-59 -  2.8 -16
Uruguay 12.7 25.1 18.5 74.1 78-82 -f 4.5 -  8
Venezuela 30.1 6.0 -15.9 65.3 51-79 -  8.8 -17

América Latina 20.8 15.4 9.2 71.4 44-67 -  1.7 -  6.9

(19.2)’* (14.2)''

Fuente: A-D: datos elaborados a base de información de la cki'ai. sobre cuentas nacionales; E-F: prf.ai.c ; O; Rama (1984).
“ ‘ y como en el cuadro 1.
*■’ Participación de la fuerza de trabajo no agrícola en el total, 1950 y 1980.
' Cambios en puntos porcentuales de la participación de la ocupación informa! en la fuerza de trabajo no agrícola.
 ̂ (iambios en puntos porcentuales de la participación de los asalariados manuales en los sectores secundarios de la fuerza de 

trabajo no agrícola. Se refiere a cambios en 1960-1980 excepto en Colombia, México, República Dominicana, Honduras, 
Uruguay y Venezuela que se refiere a 1960 circa 1970,

'* Excluye Argentina, Colombia y Venezuela.
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verificar en qué medida puede hablarse de un 
modelo general y cuáles son las diferencias más 
destacables.

Las limitaciones ya señaladas en cuanto al 
reducido número de indicadores utilizados son 
aún más válidas en el análisis de cada país, pues 
en el análisis global las diferencias tienden a com­
pensarse. De allí que las realidades nacionales 
sólo se utilicen en este estudio como referencias 
para el análisis comparado más que como objeti­
vo de evaluación particular. Esto último es una 
tarea más ambiciosa y compleja que queda pen­
diente.

los cambios en la gravitación de los asalariados 
manuales secundarios, adoptados a su vez como 
indicador del grado de proletarización. Con este 
propósito se observaron las variaciones en la par­
ticipación de la ocupación informal en la fuerza 
de trabajo no agrícola; en la relación de asalaria­
dos manuales de los sectores secundarios a fuer­
za de trabajo no agrícola; en la de asalariados no 
manuales a asalariados manuales secundarios; y 
en la de trabajadores por cuenta propia a asala­
riados manuales secundarios. Por razones de dis­
ponibilidad de información se consideraron, en 
general, los cambios de los tres últimos indicado-

Cuadro 4
LA ACUMULACION Y LOS AC^TORES SOt.IALES^'

Insuficiencia dinámica 
relativa

Insuficiencia dinámica 
absoluta

Subgrupo
E*

Subgrupo
II’*

Subgrupo
IIP

Siibgrupo
IV ’

Acumulación A A B B
Dependencia A A + A A
Burguesía nacional B B B B
Proletariado M R-M B R-B

Fuente: Cuadro S.
‘‘ Incluye Brasil, Colombia, Costa Rica, México y Venezuela,
'* Incluye Honduras y República Dominicana.
‘ Incluye Argentina, Chile y Uruguay.
‘‘ Incluye Perú.

Nota:
A = alta; B = baja, ambas comparadas con Estados Unidos;
R = empleo rural muy alto; M = disminución moderada;
M y B se refieren, en la variable proletariado, a la disminución de la importancia del 
grupo.

Para definir la tipología se examinó la infor­
mación disponible para 11 países.^ Se utilizaron 
los mismos indicadores que en el análisis regio­
nal, o sea, el coeficiente de inversión medio del 
período 1950-1980, como indicador del dinamis­
mo del proceso de acumulación; los coeficientes 
de inversión directa extranjera a inversión en 
maquinaria y equipos y de ahorro externo a in­
versión fija, como indicadores del grado de de­
pendencia; y la relación de inversión pública a 
inversión fija total, como indicador de la impor­
tancia del Estado en la acumulación. Por último, 
se combinaron una serie de indicadores de la 
evolución del mercado de trabajo para detectar

’Argentina, Brasil, Colombia, Costa Rica, Chile, Hon­
duras, México, Perú, República Dominicana, Uruguay y Ve­
nezuela.

res entre 1960 y 1980. Al incluirse sólo los cam­
bios en los coeficientes mencionados, se dejan 
fuera del análisis las diferencias estructurales, ya 
que existen, por ejemplo, grados distintos de 
avance en el proceso de urbanización. Esta consi­
deración se incorporará posteriormente.

Como resultado de este análisis puede con­
cluirse que el modelo regional es aplicable con 
matices diversos a la mayoría de los países con­
templados. Los matices afectan a las distintas re­
laciones consideradas en el análisis y se refieren 
más a diferencias dentro de la región que a la 
alteración de los rasgos distintivos con respecto al 
modelo de Estados Unidos.

El cuadro 4 contiene una síntesis de las prin­
cipales características que se desprenden de la 
información cuantitativa del cuadro 3. En él se 
distinguen dos grandes grupos: uno, en que el
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modelo de acumulación presentado para la re­
gión es aplicable con algunos matices; el otro, que 
se acerca más al modelo regional interpretativo 
anterior, esto es, en que el proceso de acumula­
ción presenta una insuficiencia dinámica no sólo 
relativa sino también absoluta. El grado y la evo­
lución del proceso de proletarización introducen 
a su vez variantes en cada grupo, y puede incluso 
llegarse a definir tres subgrupos si el criterio 
principal de clasificación que se sigue es el merca­
do de trabajo y no la acumulación.^

1. Países con insuficiencia dinámica 
relativa

El primer grupo de países está compuesto por 
Brasil, Colombia, Costa Rica, Honduras, México, 
República Dominicana y Venezuela, o sea, dos 
tercios de los países analizados. Este grupo regis­
tra características similares a las señaladas para la 
región en su conjunto ppr cuanto los países que 
lo integran han sostenido un ritmo de inversión 
alto, similar al de Estados Unidos; muestran alta 
dependencia respecto de la inversión extranjera, 
el fínanciamiento externo o ambos a la vez; el 
Estado asumió en ellos un papel central en el 
proceso de inversión y, por último, si bien se 
notan avances considerables en el proceso de 
modernización del mercado de trabajo, éste es 
todavía insuficiente en términos relativos ya que 
la ocupación informal disminuye su participa­
ción en el empleo urbano a ritmo lento y en los 
sectores modernos baja la participación de los 
asalariados manuales en la industria y la cons­
trucción.

Las diferencias al interior de este grupo afec­
tan a varias dimensiones. Sin embargo, una pri­
mera diferenciación que debe explicitarse se re­
fiere al grado de desarrollo y situación estructu­
ral de los países que lo componen. Estos dos 
aspectos permiten diferenciar la situación de 
Honduras y en menor medida, de República Do­
minicana, de la del resto. Estos dos países, en 
cierta medida representativos de las economías 
pequeñas y abiertas de la región, presentan altos 
niveles de inversión junto a un grado de depen­
dencia más intenso que los demás países del gru-

“Esie es el criterio que se aplicó en trabajos anteriores. 
Veáse, por ejemplo, García y Tokman (1984),

po y una significativa participación del Estado en 
la inversión. Son quizá los casos que ilustran con 
la mayor claridad la falta de autonomía nacional.

Asimismo, el análisis de la estructura del em­
pleo evidencia que ambos países, a pesar del in­
tenso ritmo migratorio, registran aún una alta 
proporción de la ocupación en el sector agrícola 
y, dentro de éste, en los estratos tradicionales. En 
Honduras, el empleo agrícola todavía superaba 
en 1980 al empleo no agrícola. Por este motivo, la 
formación del actor dase obrera debe relativizar- 
se dado el predominio rural. Más aún, en los 
sectores urbanos, el sector informal ocupa una 
alta proporción, la que en el caso de Honduras se 
expande entre 1950 y 1980. La falta de gravita­
ción de los asalariados manuales secundarios es 
consecuencia del estado incipiente de industriali­
zación, más que de mutaciones que ocurren en el 
avance de dicho proceso.

En los países restantes se pueden introducir 
matices al menos en dos aspectos. El primero, es 
que el coeficiente de inversión es particularmen­
te alto en Brasil y Venezuela, y el segundo se 
refiere a la intensidad del grado de dependencia, 
ya que Colombia y Venezuela registran mayor 
autonomía en su inversión.*’ Las diferencias en 
cuanto a la participación del Estado en la Inver­
sión son poco significativas,’*’ y la evolución del 
mercado de trabajo presenta interesantes simili­
tudes. Los países de este grupo registran el más 
alto ritmo de migración y de crecimiento de la 
fuerza de trabajo no agrícola en la región. La 
participación de la mano de obra agrícola en el 
total cae entre 25 y 30 puntos porcentuales entre 
1950 y 1980, y la fuerza de trabajo no agrícola 
crece en promedio para el grupo a una tasa acu­
mulativa anual del 4.8%. Su alto ritmo de inver-

^El grado de dependencia se deíme aquí de manera muy 
restringida. No contempla, por cierto, la verdadera dimen­
sión de la dependencia ni su incidencia en el grado de autono­
mía, ya que no se exploran variables como la importancia de 
ios mercados externo, el grado de especializadón del comer­
cio, la fijación de la relación de precios del intercambio, la 
deuda externa comprometida, etc.

“^Paradójicamente, el país en que se registra la menor 
participación del sector público en la inversión es Brasil. Sin 
embargo, aparte de los problemas de medición, la importante 
presencia del Estado en dicho país adopta formas indirectas 
que no se recogen en el indicador utilizado. En particular, el 
crédito, los incentivos y los acuerdos con los empresarios 
nacionales para el desarrollo de proyectos conjuntos.
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sión determinó también la mayor expansión del 
empleo en los sectores modernos urbanos y, en 
particular, en la industria manufacturera, al re­
gistrarse tasas acumulativas anuales de 5% y 
4.4%, respectivamente. Asimismo, en la mayoría 
de estos países se desarrolla un proceso de mo­
dernización y transformación agrarias que se tra­
duce en una disminución del porcentaje de fuer­
za de trabajo afectada por el subempleo (prealc,
1985).

Sin embargo, a pesar del gran dinamismo, la 
participación del sector informal urbano sólo de­
crece a ritmo lento y se produce además una 
caída en la participación de los asalariados ma­
nuales ocupados en los sectores secundarios. Al 
respecto cabe hacer dos observaciones. Una es 
que en Brasil, Colombia y Costa Rica** la dismi­
nución en la participación de los obreros manua­
les es poco significativa; y la otra, que dicha pér­
dida coincide con un aumento de la relación en­
tre los trabajadores no manuales y manuales y la 
constancia o aun disminución de la relación entre 
los trabajadores por cuenta propia y manuales.

Lo anterior indica que se presentaron tres 
tendencias: un intenso proceso de industrializa­
ción, según se desprende del acelerado creci­
miento de la ocupación manufacturera ya señala­
do; un proceso de cambio tecnológico en la in­
dustria, que implicó la sustitución de tareas ma­
nuales por no manuales; y, por último, una ten­
dencia a la terciarización, pero contrariamente a 
lo ocurrido en otros países de la región, predomi­
nantemente moderna. La primera compensó en 
parte las otras dos, e impidió una caída aún 
mayor de la proporción de obreros manuales 
secundarios.***

‘'Para México sólo se dispone de información para el 
período 1960-1970, en que se registra una caída de la partici­
pación de los asalariadas manuales secundarios. Según la 
inf ormación indirecta disponible para 1970-1980, el país con­
tinuó avanzando aceleradamente en su proceso de industria­
lización, y, en consecuencia, es dable esperar una reducción 
menor del coeficiente utilizado.

'^Una idea del efecto diferenciado del avance tecnológi­
co en este siglo se puede obtener al observar los cambios 
acaecidos en la participación de ios trabajadores manuales en 
el total, en Estados Unidos. Así, entre 1900 y 1920 se contrae 
en 2 puntos porcentuales y en 1 si se consideran sólo los 
asalariados. Por el contrario, en los 20 años que van entre 
1950 y 1970, la proporción de trabajadores manuales cae en 
casi 10 puntos porcentuales.

2. Países con insuficiencia dinámica 
relativa y absoluta

El segundo grupo lo componen los países del 
Cono Sur (Argentina, Chile y Uruguay) y el Pe­
rú. Estos responden con mayor fidelidad al mo­
delo interpretativo vigente, en el sentido de que 
registran un proceso de acumulación depen­
diente e insuficiente, incluso en términos absolu­
tos. Presentan, además, una clara debilidad en la 
formación de actores sociales puros, lo que se 
manifiesta tanto por la importancia de la partici­
pación del Estado en la inversión, como por la 
acentuada disminución relativa de los asalaria­
dos manuales secundarios, que incluso se produ­
ce en valores absolutos durante la última década 
en Argentina y Chile (Lagos y Tokman, 1983).

Sin embargo, al igual que en el grupo ante­
rior, existen disimilitudes entre los países que lo 
integran. La primera, se refiere a los rasgos es­
tructurales que diferencian al Perú de los demás 
países. El Perú registra todavía una alta propor­
ción de su fuerza de trabajo en el sector agrícola 
y, dentro de éste, en la agricultura tradicional. 
Más aún, a pesar del acelerado ritmo de migra­
ción observado entre 1950 y 1980 la ocupación 
agrícola tradicional aumenta su participación en 
el sector del 62% al 75%. Esta evolución se tradu­
ce en una disminución lenta del subempleo y, al 
igual que en los casos de Honduras y República 
Dominicana,*'^ la importancia del proletariado se 
hace relativa por la alta participación agrícola, a 
la que se agrega en este caso una insuficiente 
expansión de los sectores modernos producto de 
una acumulación insuficiente. Así, el coeficiente 
de inversión medio entre 1950 y 1980 sólo alcan­
za al 15.7%, y el empleo industrial crece al 2% 
acumulativo anual durante el mismo período. 
Como consecuencia, se produce no sólo una caí­
da en la participación de los obreros manuales 
secundarios, sino que un acelerado proceso de 
terciarización espúrea. En 1960 había 57 ocupa­
dos no manuales por cuenta propia porcada 100 
asalariados manuales secundarios; mientras que

"'En trabajos anteriores hemos considerado a Perú jun­
to a países como Bolivia, Ecuador, El Salvador y Guatemala, 
grupo que se caracteriza por el lento avance, e incluso en 
algunos de ellos por el deterioro, de la situación del mercado 
de trabajo (puealc, 1985).
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en 1981 dicha proporción se elevaba a 74 por 
cada 100 (Rama, 1984).

Los tres países del Cono Sur presentan gran­
des similitudes. En particular, son los países más 
urbanizados de la región, característica que ya 
tenían en gran medida en 1950. Su proceso de 
industrialización es también anterior al de los 
países del primer grupo y esto denota algunos 
síntomas propios de economías más modernas. 
Cabe destacar, sin embargo, algunas diferencias 
que existen entre Argentina por un lado y Chile y 
Uruguay, por otro. El primer país presenta un 
coeficiente de inversión mayor, que se concentra 
en el período 1960-1980 y un grado de depen­
dencia mucho menor.

Por encima de estas diferencias, tienen carac­
terísticas comunes que, a nuestro juicio, contri­
buyeron fuertemente a sesgar la interpretación 
del modelo latinoamericano. Una de ellas es su 
muy escasa inversión. Chile y Uruguay registran 
un coeficiente de inversión medio para el perío­
do 1950-1980 cercano al 13%, claramente infe­
rior al promedio regional de cerca de 21% en el 
mismo período. Su inversión depende del exte­
rior. En Chile, por ejemplo, la inversión directa 
extranjera entre 1950 y 1960 representó el 65% 
de la inversión en maquinaria y equipo, y el aho­

rro externo constituyó el 55% de la inversión 
efectuada entre 1970 y 1980.

La inversión nacional no sólo es baja sino 
que, además, la realiza directamente el Estado. 
Entre el 25 y el 50% de la inversión es pública. 
Como se invirtió poco se generó empleo a ritmo 
lento. El empleo en los sectores modernos urba­
nos se expandió al 1.8% acumulativo anual entre 
1950 y 1980 y la industria sólo aumentó su ocu­
pación al 1.4% anual. Por esa razón, a pesar de 
que estos países registraron tasas muy modera­
das de crecimiento de su fuerza de trabajo no 
agrícola, producto de su avanzado estado de ur­
banización, la economía urbana fue incapaz de 
absorber productivamente a los nuevos entran­
tes al mercado de trabajo. En Argentina y Uru­
guay se acrecienta el sector informal y, en Chile, 
cunden la desocupación abierta y los programas 
públicos de empleo de emergencia. Se produce, 
asimismo, una acentuada disminución en la par­
ticipación de los obreros manuales de los sectores 
secundarios, tendencia que es muy pronunciada 
en la segunda mitad del último decenio como 
consecuencia de las políticas económicas neolibe­
rales seguidas. En definitiva, el poder de presión 
de los asalariados se debilita y no logra desempe­
ñar un papel importante en la conducción del 
proceso de modernización.

III
Conclusiones

Para terminar, quisiéramos resumir nuestras 
conclusiones. La más importante, es que la prin­
cipal limitación del proceso de acumulación de 
América Latina en su conjunto reside en la falta 
de actores sociales fuertes, capaces de asegurar 
un crecimiento autónomo, sostenido y equitati­
vo. Esto ocurre porque la acumulación se produ­
ce en un contexto de inserción internacional de-

‘'‘El comentario de la nota acerca de la forma restringi­
da en que se define el grado de dependencia, se aplica tam­
bién a Argentina, en particular con relación a sus elevados 
compromisos financieros futuros derivados del endeuda­
miento externo. En lo que respecta a la inversión, el coeficien­
te registrado entre 1950 y 1960 fue de 16%, frente al de más 
de 19% que mostró la región en su conjunto.

pendiente, y se traslada al exterior parte impor­
tante de las decisiones de inversión y porque, en 
lo interno, el Estado debe suplir la falta de un 
empresariado nacional capaz de asumir el lide­
razgo del proceso. Asimismo, el destino de los 
recursos y las características estructurales de la 
región, denotan una insuficiente creación relati­
va de empleo en los sectores modernos y, en 
particular, un debilitamiento cada vez mayor de 
los asalariados, sobre todo de los manuales en la 
industria y la construcción.

El proceso de acumulación de la región ha 
sido dinámico, aunque insuficiente. El alto coefi­
ciente de inversión, similar al de Estados Unidos, 
traslada el énfasis de la interpretación a los facto-
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res de oferta de mano de obra y a la menor 
creación de empieo moderno derivada de las 
características del cambio tecnológico en países 
en que prevalece un alto grado de desigualdad 
en la propiedad y en el acceso a los recursos 
productivos, en particular, el capital.

Resulta claro que la región presenta situacio­
nes diversas entre países. Prevalecen, sin embar­

go, las situaciones que configuran el promedio 
regional. Por el contrario, los países que agregan 
un escaso dinamismo absoluto en su proceso de 
acumulación a su carácter dependiente y a su 
debilidad en cuanto a la formulación de actores 
sociales, son los menos. No obstante, su influen­
cia en la formulación de modelos interpretativos 
ha sido muy importante.
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La crisis 
internacional 
y el desarrollo 
latinoamericano. 
Objetivos 
e instrumentos
François Le Guay*
Después de esbozar algunos de los efectos más noto­
rios de la crisis actual, al autor presenta dos vías hipoté­
ticas para salir de ella: la capitalista liberal y la socialde-' 
mócrata. Si bien la segunda vía le parece más favorable 
para el desarrollo futuro de los países latinoamerica­
nos, sostiene que incluso ella sería insuficiente si no va 
acompañada del establecimiento en éstos de un patrón 
de desarrollo autónomo y autosustentado.

Durante los años setenta, tanto en la región como 
fuera de ella, se elaboraron muchas ideas teóricas y 
prácticas acerca de ese nuevo patrón de desarrollo, las 
que fueron oscurecidas por el reflorecimiento de la 
doctrina económica liberal. Ajuicio del autor, aquellas 
ideas mantienen su vigencia de modo que el problema 
actual no consiste en crear un nuevo paradigma sino 
en dar a la noción de desarrollo autónomo y autosus­
tentado un carácter operacional, en especial en algu­
nas áreas claves como la autosuficiencia en alimentos, 
el establecimiento de un proceso crecientemente autó­
nomo de industrialización y la articulación de los secto­
res industrial y agrícola.

La operacionalización de las ideas orientadas a 
transformar el estilo predominante de desarrollo debe 
abarcar también a la planificación, la que debería ser 
capaz de brindar una contribución más efectiva a la 
orientación del proceso en su conjunto. Entre los as­
pectos de la planificación que deberían mejorarse des­
taca la articulación de los horizontes temporales, el 
ensamble de la planificación global con la sectorial, y el 
desarrollo y consolidación de los procesos de concerta- 
ción social.

Por último, afirma que en el campo de la integra­
ción tanto subregional como regional tampoco falta­
ron ideas, investigaciones y hasta instituciones adecua­
das; las causas de sus defectos y fracasos se deben 
atribuir, más bien, a la ausencia de voluntad política 
para realizarlas, como lo mostrarían los escasos avan­
ces logrados en la integración industrial y energética.

*Profesorde ta Universidad de Greiioble y dcl Insiitulnde 
Altos Estudios de América Latina, de la Universidad de París.

A l g u n a s  r e f l e x i o n e s  

s o b r e  l o s  e f e c t o s  

d e  la  c r i s i s

I

La manifestación más espectacular de la crisis 
—el nivel extraordinario de endeudamiento de 
la mayoría de los países— ha centrado la atención 
internacional durante muchos meses. Después 
de la reunión del Fondo Monetario Internacio­
nal realizada en septiembre de 1984, se produjo 
un relativo silencio en torno al asunto. Según 
fuentes autorizadas, la búsqueda de soluciones 
ad hoc para cada caso (el caso de México es el 
primer ejemplo) ha logrado suavizar el problema 
y el sistema financiero internacional ha superado 
el mayor peligro sin necesidad de cambios estruc­
turales importantes. Esta me parece una visión 
exageradamente optimista. Aun en el aspecto 
meramente financiero me parece muy difícil 
afirmar que la situación actual, caracterizada por 
enormes flujos financieros netos de los países del 
Sur a los países del Norte, se pueda sostener por 
muchos años más.

Más importante que los aspectos financieros 
me parecen los efectos reales de la crisis en los 
sistemas económicos y en las estructuras sociales 
y políticas de los países en desarrollo. A nivel 
global, América Latina ha sufrido tres años de 
grave recesión (1981-1983), y el crecimiento de 
2.5% del producto bruto en 1984 ni siquiera 
alcanza al crecimiento demográfico. El nivel de 
vida promedio ha retrocedido de 10 a 20 años, 
según los países.

Más grave aún, la crisis ha afectado en pro­
fundidad los sistemas productivos. En algunos 
países y en ciertos sectores de la agricultura o la 
industria, se ha traducido en desmantelamiento 
de capacidades productivas, atraso tecnológico y 
dispersión de mano de obra calificada. Dicho 
deterioro haría muy difícil en algunos sectores 
un crecimiento rápido aun si las condiciones de la 
demanda mejoraran.

En el aspecto social los impactos son también 
muy profundos y dejarán secuelas por períodos 
largos. Como consecuencia de la precariedad de 
los sistemas de protección social, la cesantía signi­
fica no sólo una baja del poder adquisitivo sino 
una caída brutal en la miseria. El hambre en las 
ciudades y en el campo, y el deterioro de los
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servicios públicos de salud, vivienda y otros, tie­
nen efectos irreversibles en la salud de las pobla­
ciones. En resumen, la crisis ha acentuado los 
fenómenos de dependencia, desarticulación eco­
nómica y social, y desigualdad entre regiones y 
grupos sociales, que son características conocidas 
del subdesarrollo. En otras palabras, ha exacer­
bado los elementos perversos de los estilos de 
desarrollo vigentes.

A ese respecto, la crisis ha hecho poco caso de 
las categorías en que estuvo de moda hace poco 
clasificar a los países del Tercer Mundo: exporta­
dores de petróleo, nuevos países industrializa­
dos, países de menor desarrollo relativo. Todos 
padecen deterioros estructurales graves. Si hay 
diferencias entre ellos, no es según las categorías 
mencionadas, sino según su grado de inserción 
en la economía mundial. En América Latina, en­
tre los países más afectados figuran Argentina y 
Chile donde se practicaron políticas ultralibera­
les de apertura indiscriminada. En ambos se ob­
servan fenómenos de verdadera desindustriali­
zación, con destrucción de sectores enteros, a 
veces establecidos hace muchos años.

Esos efectos ya se han analizado extensamen­
te. En cambio, se ha examinado mucho menos un 
punto, a mi modo de ver, muy importante: los 
efectos de la crisis en el discurso político interna­
cional y la evolución de las ideas. Es impresionan­
te la poca capacidad de expresión internacional 
de los países en desarrollo, si se la compara con la 
del período de 1973 a 1980. La voz colectiva del 
Tercer Mundo no se escucha más, como si los 
gobiernos hubieran quedado paralizados por el 
temor de perjudicar la solución posible de su 
situación individual frente a los países acreedo­
res y los organismos financieros internacionales. 
Sin embargo, habría mucho que decir tanto so­
bre las responsabilidades que implica la situación 
presente como sobre la validez permanente de

las soluciones propiciadas por la comunidad in­
ternacional en los años setenta. La crisis no ha 
mostrado la obsolescencia de estas últimas sino, 
al contrario, la necesidad más urgente de poner­
las en marcha.

Pero no sólo el discurso político está parali­
zado sino también la evolución de las ideas en el 
campo económico, social y político. Aun los 
círculos académicos e intelectuales parecen in­
hibidos frente a la arrogancia de la “nueva or­
todoxia“ neoclásica. Es paradójico que los prin­
cipales responsables de la situación logren im­
poner a sus víctimas, además de las consecuen­
cias prácticas de la crisis, la aceptación de su 
propia visión de los acontecimientos.

A partir de 1984 ese panorama bastante som­
brío comenzó a manifestar algunas señas más 
positivas. A nivel político, la más importante fue 
la realización de una serie de reuniones iniciadas 
en el mes de enero por la Conferencia Económi­
ca Latinoamericana convocada en Quito por el 
entonces Presidente del Ecuador, Doctor Osval­
do Hurtado. La Declaración y Programa de Ac­
ción aprobados en esa Conferencia hacen hinca­
pié en la necesidad de encontrar soluciones polí­
ticas colectivas al problema del endeudamiento, 
que repartan de manera más proporcionada los 
costos del refinanciamiento. También subraya la 
Declaración de Quito la necesidad de ir más allá y 
fomentar la cooperación entre países latinoame­
ricanos en la búsqueda de cambios estructurales 
de más largo plazo en los campos del comercio, la 
industria, la agricultura, etc. Se reactiva así un 
amplio debate sobre los temas fundamentales 
que determinan el futuro de la región y su inser­
ción externa, y con ello la c k p a l  vuelve a tomar el 
papel que fue en otros tiempos el suyo, de es­
tímulo intelectual y como lugar de intercambio 
de ideas.
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I I

L a s  p e r s p e c t i v a s  d e  s a l i d a  

d e  l a  c r i s i s  e n  e l  N o r t e  y  a  n i v e l  i n t e r n a c i o n a l

Los documentos surgidos a partir de aquella 
Conferencia subrayan en forma adecuada que 
las estrategias que se elaboren para el desarrollo 
latinoamericano tienen que referirse a las pers­
pectivas del sistema mundial que, de muchas ma­
neras, van a tener impacto en la situación de la 
región. Por consiguiente parece indispensable 
ensayar algún ejercicio de prospectiva interna­
cional, a lo menos en forma conceptual, con 
miras a discutir las posibilidades de ampliar esa 
reflexión y darle ulteriormente un marco 
cuantitativo.

A estas alturas me limitaré a presentar en 
forma crítica dos hipótesis acerca de la solución 
de la crisis que, me parece, sintetizan de manera 
esquemática las ideas que circulan comúnmente 
en los países del Norte.

Las hipótesis siguientes no son previsiones 
más o menos probables de la evolución de los 
países del Norte hasta el año 2000. Representan 
sólo un esfuerzo por exponer coherentemente 
posibles variantes de esa evolución, con el objeto 
de proporcionar a las autoridades responsables 
de los países del Sur un marco de referencia para 
el estudio de sus propias estrategias de desa­
rrollo.

Antes de presentar las hipótesis, es preciso 
subrayar que no existe ninguna garantía que el 
sistema internacional encuentre soluciones en 
una u otra de ellas. Es posible que no se superen 
de manera durable las contradicciones actuales, y 
que persistan fenómenos como la cesantía, los 
desequilibrios entre sectores y regiones y, quizá, 
una nueva recesión. La situación de Europa tien­
de a mostrar que tal evolución es posible, y no hay 
que descartar un nuevo retroceso en Estados 
Unidos. En tales casos, podrían permanecer por 
largo tiempo más, fenómenos de fraccionamien­
to entre países del Norte, tendencias al proteccio­
nismo, y tensiones internacionales agravadas por 
el alto nivel de los gastos en armamento.

En tales circunstancias, todos los países, y 
más aún los países en desarrollo, sufrirían una 
recesión prolongada y tendrían que elaborar es­

trategias de sobrevivencia adaptadas. Sin desesti­
mar esas eventualidades me parece más intere­
sante estudiar el caso de salidas de crisis efectiva­
mente realizadas con cierto grado de éxito. Va­
mos a hacerlo a continuación en dos hipótesis 
presentadas de manera esquemática.

1. Primera hipótesis: salida de la crisis por 
la vía tradicional del capitalismo liberal

En esta hipótesis se parte del supuesto básico que 
la política económica de la administración Rea­
gan ha logrado ya la salida de Estados Unidos de 
la crisis. La incorporación de las tecnologías más 
modernas en las principales industrias, hace po­
sible nuevos progresos en la productividad des­
pués de un largo período de estancamiento. La 
flexibilización de las regulaciones en varios secto­
res y el desmantelamiento de los sistemas rígidos 
del “Estado del Bienestar” dan un nuevo dina­
mismo a las empresas. Se registran, así, un creci­
miento sin inflación del producto bruto y una 
reducción significativa del subempleo.

En este supuesto, la aplicación continuada de 
esas políticas resulta a la postre en un desmante­
lamiento más profundo del “Estado del Bienes­
tar”. La esfera del mercado se extiende a activi­
dades de tipo social que estaban antes a cargo del 
Estado (salud, educación, comunicaciones, co­
rreo, posiblemente aun servidos de seguridad). 
De ese modo se amplía el campo de la acumula­
ción capitalista y se integran sectores de alta pro­
ductividad con sectores de consumo de masas. 
Surgen nuevos patrones de consumo, que se di­
funden poco a poco, y proporcionan reservas de 
crecimiento por un período largo. A ese modelo 
de crecimiento acompañan grandes desigualda­
des importantes entre regiones y grupos sociales.

En esa hipótesis las empresas transnacionales 
norteamericanas, sin el contrapeso del Estado o 
la sociedad civil, fortalecen su poder, extienden 
su espacio de acción y aumentan el nivel y eficien­
cia de sus operaciones. El Estado norteamericano
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favorece esas actividades en el mercado interior y 
las apoya en los países extranjeros.

La realización estable y permanente de ese 
escenario en Estados Unidos presupone la solu­
ción de los problemas del déficit del presupuesto 
federal de 200 mil millones de dólares y del co­
mercio exterior de 100 mil millones de dólares 
que encara actualmente el país, lo que demuestra 
que no se puede considerar como fácilmente al- 
canzable.

A nivel internacional, la realización de esa 
hipótesis supone que el modelo de crecimiento y 
el patrón de consumo elaborados en Estados 
Unidos se extienden a los demás países industria­
lizados. Es probable que Europa tendría muchas 
dificultades en adaptarse, ya que eso significaría 
de hecho el desmantelamiento de los sistemas 
tradicionales de protección social. Tal evolución 
provocaría tensiones y conflictos, que tendrían 
impacto en la competitividad de las industrias 
europeas, y en la influencia y presencia de ese 
continente frente a Estados Unidos y Japón 
tanto a nivel mundial como en el mismo merca­
do europeo.

En esa hipótesis, Japón sería un partenaire 
privilegiado del polo dominante norteamerica­
no, aunque la introducción del nuevo modelo 
tropezaría con dificultades de tipo cultural. Al­
gunos países del Sudeste asiático podrían partici­
par de manera activa en el modelo norteamerica­
no-japones y el peso principal de la economía 
mundial se trasladaría más y más a la zona del 
Pacífico.

En dicha situación el sistema internacional 
funciona sin mayores cambios institucionales. 
Los organismos multinacionales tienen un papel 
de escasa importancia. El sistema monetario se 
organiza basado en la dependencia de un dólar 
fuerte. Se trata, en resumen, de un mundo que se 
integra bajo el dominio de las transnacionales 
norteamericanas apoyadas por el poder político 
de Estados Unidos.

En la sección siguiente examinaremos las po­
sibilidades que se les presentan a los países en 
desarrollo de elaborar estrategias de desarrollo a 
b ise de las hipótesis estudiadas. Es evidente que 
en este primer supuesto tienen un margen de 
a< ción muy reducido para resistir al dominio eco­
nomico y político. El patrón de consumo domi­
nante continuaría extendiéndose a los grupos 
so iales que perciben ingresos adecuados. El sis­

tema productivo del Sur participaría en el siste­
ma internacional en los sectores y países que las 
transnacionales consideraran convenientes para 
la maximización de sus ingresos a nivel mundial. 
Se trataría fundamentalmente de los sectores tra­
dicionales de la minería y la agricultura y de 
algunos sectores industriales básicos o de uso 
intensivo de mano de obra que podrían incorpo­
rarse a la división internacional del trabajo. Pare­
ce inevitable en tal perspectiva que se profundi­
cen las desigualdades y dislocaciones entre los 
países del Tercer Mundo y, dentro de cada país, 
entre los sectores integrados al mercado mundial 
y los sectores marginados de él.

2. Segunda hipótesis: salida de la crisis 
por la vía socialdemócrata

Se supone aquí que la política esbozada en el 
escenario anterior, después de unos años llega a 
una impasse aun en Estados Unidos y que se bus­
can sistemas más equilibrados entre un capitalis­
mo flexible, en que las transnacionales siguen 
siendo fuertes, y Estados de tipo socialdemócra­
ta. Se trataría de formas nuevas, distintas del 
clásico “Estado del Bienestar”, capaces de organi­
zar la demanda social mediante servicios públicos 
eficiei)tes, de realizar cierta redistribución del 
ingreso entre regiones y grupos sociales y de 
encontrar soluciones innovadoras al problema 
del subempleo. El patrón de consumo sería bas­
tante distinto del planteado en la hipótesis ante­
rior; habría mayor desarrollo de los servicios co­
lectivos, organización diferente del tiempo entre 
el trabajo, la vida asociativa y el tiempo libre. Se 
puede de hecho encarar varios patrones distin­
tos, los unos con uso relativamente importante 
de bienes y servicios tradicionales, los demás más 
innovadores en que el desarrollo de la sociedad 
civil fuera del mercado llegara a modelos de cre­
cimiento cercano al “crecimiento cero”.

A nivel internacional, es posible imaginar 
distintas variantes según la extensión geográfica 
de ese tipo de solución. Una se trataría de la 
extensión, en formas diversas, a todos los países 
del Norte, con una gestión compartida y equili­
brada en el sistema internacional. Otra, repre­
sentaría una situación más conflictiva en que Eu­
ropa se adaptaría más fácilmente a sistemas cer­
canos a su organización social tradicional y Esta­
dos Unidos tardaría en encontrar una solución
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adecuada y permanecería por más tiempo en la 
crisis.

De todos modos, esos modelos implican la 
organización de la economía de mercado con 
poderes de contrapeso (el Estado y la sociedad 
civil). A nivel internacional significarían institu­
ciones internacionales fuertes capaces de contro­
lar el sistema en los campos monetario, financie­
ro y comercial. Además, crearían las condiciones 
necesarias para la aplicación de medidas simila­
res a las propuestas en el informe Brandt y varias 
resoluciones de las Naciones Unidas: organiza­
ción de los mercados de materias primas, siste­
mas de preferencia, aumento de las transferen­
cias de tecnología, ayuda intensa y generalizada, 
y reestructuración industrial a nivel mundial me­
diante una concertación internacional.

La pregunta que cabe hacerse aquí es si, aun 
en la hipótesis aparentemente muy optimista de 
una aplicación amplia de ese tipo de sistema, ésta 
significaría un verdadero desarrollo de los países 
del Sur. Mi opinión personal es que, si no se 
acompaña de la adopción de medidas determina­
das por parte de esos mismos países, en favor de 
un desarrollo autónomo, ese tipo de sistema in­
ternacional, aunque más favorable que el sistema 
antes descrito, no alcanzaría de hecho los objeti­
vos que se proponen sus partidarios. Existen 
grandes riesgos que una estrategia internacional 
de esa naturaleza conduzca a una fuerte depen­
dencia, y a desigualdades mayores entre países y 
entre grupos sociales. La incorporación selectiva 
al mercado internacional podría significar en 
una parte mayoritaria del Tercer Mundo disloca­
ciones internas, marginación y proletarización 
crecientes.

Considero conveniente a ese respecto re­
flexionar sobre las soluciones a la crisis basadas 
en esquemas de aumento masivo de los flujos 
financieros Norte-Sur, calificadas a veces de nue­
vo Plan Marshall hacia el Tercer Mundo. Tales

esquemas subrayan la interdependencia Norte- 
Sur y pretenden resolver conjuntamente los pro­
blemas de la cesantía en el Norte y la falta de 
inversiones en el Sur. Antes de embarcarse en 
tales planes sería preciso analizar lo que pasó en 
los últimos años del decenio de 1970 y los prime­
ros del de 1980. La abundancia de liquidez en el 
Norte (en parte petrodólares), combinada con la 
recesión, resultó en un aumento de los flujos 
financieros Norte-Sur a niveles muchas veces 
más altos que en los propuestos planes Marshall. 
De hecho, produjo un fuerte incremento de los 
flujos comerciales (bienes suntuarios, armamen­
to, y algunos bienes de capital), y fue muy útil 
para las industrias del Norte amenazadas por la 
recesión. Pero la abundancia de recursos signifi­
có para el Sur la competencia de los bienes im­
portados que debieron encarar las industrias na­
cionales; proyectos faraónicos; desarticulaciones 
económicas y sociales y endeudamiento gigantes­
co. La interdependencia obró claramente de ma­
nera unilateral.

La historia de los últimos años nos invita a 
reflexionar sobre lo inadecuado de las soluciones 
basadas en transferencias financieras. Las difi­
cultades con que tropezaron en su desarrollo los 
países que disponen de recursos provenientes de 
renta (renta petrolera o de otras fuentes) ofrecen 
un tema de reflexión en el mismo sentido.

Cabe esperar que el análisis de la situación 
presente contribuya a que se tenga una concien­
cia más clara de que el financiamiento internacio­
nal, que ha sido durante largos años el punto 
central de todo el debate sobre el desarrollo, es 
de hecho un arma de doble filo. Es digna de 
mención a ese respecto la noticia que el Banco 
Mundial va a tener que reducir en 1985 el nivel 
de sus préstamos debido a la falta de demanda 
por parte de los países en desarrollo. Sería intere­
sante ver si esa tendencia se mantiene en el 
futuro.
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III
¿En la búsqueda de un nuevo paradigma?

De las reflexiones anteriores se concluye que los 
países en desarrollo necesitan un nuevo patrón 
de desarrollo o, según una fórmula que se ha 
usado en América Latina en los últimos años, 
nuevos estilos de desarrollo. No quiero entrar 
ahora en una controversia sobre el punto tocado 
por Enrique Iglesias en su presentación a la reu­
nión de la CEPAL en Lima en 1984: si es prematu­
ro o no buscar un paradigma económico para 
América Latina (Iglesias, 1984). El análisis de la 
crisis y los efectos posibles de las distintas hipóte­
sis examinadas antes, inducen más bien a prestar 
nuevamente atención a ideas que se desarrolla­
ron en los años setenta y que a mi modo de ver no 
han perdido vigencia. Las políticas neoliberales 
aplicadas según la ‘nueva ortodoxia' han demos­
trado sus efectos perversos. Han empeorado en 
forma desmesurada los defectos estructurales de 
dependencia, desigualdad, dislocación económi­
ca y social, ataque al medio ambiente, caracterís­
ticos del subdesarrollo.

Aunque las fuertes restricciones vinculadas 
al endeudamiento creen condiciones más difíci­
les, parece más evidente que nunca la necesidad 
de desligar a los países en desarrollo de los efec­
tos negativos del mercado internacional. La crisis 
pone en la orden del día la búsqueda de estrate­
gias de desarrollo autónomo, autosostenido. 
Esos conceptos acuñados en los años sesenta por 
investigadores del Tercer Mundo, se incorpora­
ron a la reflexión y al debate internacionales a 
mediados del decenio de 1970. Tuvieron expre­
sión pública en documentos de la Fundación 
Hammarskjóld o en la reunión de Cocoyoc. 
También pasaron por textos oficiales del Sistema 
de las Naciones Unidas como, por ejemplo, de la 
Sexta Sesión Extraordinaria de la Asamblea Ge­
neral (mayo 1974), la Conferencia de Lima sobre 
la industrialización (marzo 1975), la Conferencia 
de la o i T  sobre las necesidades básicas (mayo
1976).

Los acontecimientos de los diez años siguien­
tes no han quitado validez (muy por el contrario) 
a las conclusiones aprobadas en esa época como, 
para mencionar algunas de ellas: el desarrollo es 
distinto del puro crecimiento económico, pero

implica cambios estructurales. Esos cambios no 
se realizarán solamente por el juego de las fuer­
zas del mercado; necesitan acciones deliberadas 
de redistribución de la producción, de la riqueza, 
del poder, tanto al nivel nacional como al nivel 
internacional.

En el campo industrial, la comunidad inter­
nacional adoptó un objetivo cuantitativo de rees­
tructuración del sector a nivel mundial y decidió 
establecer un sistema permanente de consultas 
para tomar medidas adecuadas a dicha reestruc­
turación.

El desarrollo implica satisfacción prioritaria 
de las necesidades básicas y para eso políticas 
apropiadas de redistribución del ingreso.

El problema esencial de esas estrategias de 
desarrollo no es que fueran erróneas, sino que no 
se aplicaron en la práctica. Aun en países donde 
se proclamaron esos principios como base teórica 
de las políticas nacionales, se pueden comprobar 
muchas contradicciones entre esos principios y 
las medidas efectivamente tomadas.

Hoy, igualmente, los países del Tercer Mun­
do tratan de conquistar un grado de autonomía 
que les permita decidir, según sus propios objeti­
vos de desarrollo, acerca de sus patrones de con­
sumo, sus producciones, la elección de tecnolo­
gías, sus inversiones, y el uso de sus capacidades 
financieras. Eso es posible sólo si disponen al 
mismo tiempo de cierto grado de autonomía en 
su inserción en el sistema internacional, y en la 
definición de sus políticas comerciales, financie­
ras y monetarias.

En las condiciones actuales esas estrategias 
pueden parecer utópicas. La mayoría de los paí­
ses encontrarían dificultades insuperables al 
aplicarlas en forma aislada. Pero podrían ser más 
factibles si se organizara la cooperación Sur-Sur 
en los campos agrícola e industrial y si se estable­
cieran instituciones propias de regulación co­
mercial, financiera y posiblemente monetaria. Es 
evidente que el contexto internacional puede ser 
favorable en mayor o menor grado a la realiza­
ción de estrategias de autosustentación. Así, por 
ejemplo, entre las salidas de crisis mencionadas 
en la sección anterior, las soluciones del segundo
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tipo harían menos difícil el desarrollo autónomo 
que las soluciones del primer tipo.

De todos modos, el problema presente no 
consiste, a mi modo de ver, en definir un nuevo 
paradigma sino en dar al concepto de desarrollo 
autosustentado un contenido operacional que 
pueda materializarse en decisiones precisas o 
medidas bien definidas de política económica. El 
contenido de esos objetivos y su articulación en­
tre sí tienen obviamente que ser distintos de un 
país a otro. En general, habría que buscar en cada 
caso los puntos claves más importantes, los nú­
cleos decisionales en que se concentren el esfuer­
zo, las medidas, las acciones. A título de ejemplo, 
se mencionan algunos puntos claves que parecen 
de importancia en la mayoría de los países lati­
noamericanos.

—El logro de la autosuficiencia en alimentos. 
Este punto se relaciona con los objetivos de supe­
ración de la dependencia, modificación de los 
patrones de consumo, satisfacción de las necesi­
dades esenciales, etc. Atañe al sector rural, que 
tendría que ser reestructurado en profundidad. 
También afecta las relaciones exteriores (posi­
ción frente al agrobusiness mundial, cooperación 
internacional), la estrategia de industrialización, 
las relaciones campo-ciudad, etc. Dar a este obje­
tivo máxima prioridad, no en forma retórica, 
sino fijando un proceso concreto, con niveles y 
fechas, puede significar una reorientación cabal 
de la política económica y social en su conjunto,

—la definición del proceso de industrializa­
ción a partir de un núcleo endógeno (Fajnzylber,
1983) mediante una dinámica progresiva de au­
tonomía creciente. Eso implica no sólo metas de

producción y programas de inversiones, sino po­
lítica y sistema institucional de control de la im­
portación de tecnologías (cf,, la política mexicana 
de los años setenta y la decisión 24 del Pacto 
Andino), instituciones de investigación y de ense­
ñanza técnica, proyectos de producción de bie­
nes de capital, etc.; eso significa también la inte­
gración horizontal de todas las actividades secto­
riales.

— l̂a articulación en los sectores agrícola e 
industrial de las empresas de tecnología moder­
na con las empresas tradicionales. El deterioro de 
esa articulación es una causa mayor del subdesa­
rrollo, de la desigualdad social y también regio­
nal y de la transformación de las empresas mo­
dernas en ‘enclaves’ del sistema internacional. El 
progreso en esa materia supone no sólo la dicta- 
ción de medidas internas para cada sector sino el 
control estricto de la relación con el exterior, la 
orientación hacia el mercado interno, el control 
de los precios, la adopción de medidas de incenti­
vos fiscales, programas de formación, etc.

Al tomar esos ejemplos no fue mi intención 
entrar a analizar cada uno de los temas sino indi­
car que no son de índole sectorial, que deba dár­
seles un tratamiento fraccionado. Cada uno com­
bina elementos externos e internos, aspectos ho­
rizontales y verticales, y medidas sectoriales, glo­
bales e institucionales.

La preocupación de dar un contenido con­
creto a objetivos que quedaron muchas veces en 
el pasado en el plano ideológico o aun retórico, 
lleva a reflexionar sobre nuevas formas de plani­
ficación y de cooperación.

IV
Nuevas formas de planificación

La planificación, que tuvo un período de auge en 
los años sesenta tanto en Europa como en Améri­
ca Latina, ha atravesado después un período lar­
go de decadencia. Parece paradójico querer 
reimplantarla en momentos mucho más difíciles, 
en que la incertidumbre del futuro es máxima y 
los gobiernos están sometidos a la presión conti­
nua de tener que tomar decisiones urgentes a

muy corto plazo. Pienso, sin embargo, que si los 
tiempos de crisis hacen las cosas más difíciles, las 
hacen también más necesarias. Debido a que re­
quieren solucionar los problemas inmediatos y a 
la vez elaborar estrategias nuevas, se ven obliga­
dos a concebir sistemas de planificación renova­
dos en sus instituciones, procesos y métodos.

Presentaré, a ese respecto, algunas sugeren-
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das, a partir de un examen critico de los métodos 
elaborados en los períodos anteriores. Es cierto 
que esos métodos no captaron cabalmente las 
conclusiones lógicas de los principios proclama­
dos acerca de la naturaleza del subdesarrollo y las 
estrategias necesarias para superarlo. Muchos 
planes no dieron un contenido concreto a la de­
claración del principio que el desarrollo no es 
sólo crecimiento económico; y de hecho limita­
ron sus objetivos a la consecución del crecimiento 
más rápido posible.

Los instrumentos técnicos utilizados adole­
cen en general de las mismas limitaciones: los 
modelos de optimación global son a nivel nacio­
nal o sectorial; los análisis de costo-beneficio de 
los proyectos se proponen la maximización del 
producto, es decir, un objetivo aritmético y no 
estructural.

Para superar la dicotomía existente no basta 
incorporar en los objetivos cifras de producto 
interno bruto, índices de producción o niveles de 
inversión. Es preciso dar un contenido a concep­
tos como el de ‘estilos de desarrollo’ en que la 
reflexión teórica ha progresado en América Lati­
na en los últimos años. Es decir, que los distintos 
aspectos de una estrategia: patrones de consu­
mo, estructura de los ingresos, articulación de los 
sectores, elección de las tecnologías, relación con 
el exterior, identidad cultural, se interrelacio­
nan. Por lo tanto, el sistema de planificación, el 
proceso de construcción de los planes, los instru­
mentos técnicos utilizados, y las instituciones de 
planificación, deben organizarse en conse­
cuencia.

Por consiguiente se trata de concebir y cons­
truir un sistema de planificación que ayude efec­
tivamente al proceso de toma de decisiones en las 
materias complejas que mencionamos antes, in­
corporando objetivos múltiples no ponderables 
entre sí; y, además, que sea flexible, capaz de 
adaptarse rápidamente a los cambios bruscos que 
afectan las condiciones externas e internas. Me 
limitaré a algunas reflexiones sobre las caracte­
rísticas de tales sistemas.

1. Articulación de los horizontes temporales

Los sistemas de planificación privilegiaron du­
rante mucho tiempo la construcción de planes de 
mediano plazo. Hoy es necesaria una planifica­
ción que sea a la vez más estratégica y más opera-

cional, es decir, que logre una integración más 
estrecha entre los objetivos estructurales, que tie­
nen usualmente efecto a largo plazo {15 ó 20 
años) y las decisiones con las inherentes medidas 
de política económica, que se toman hoy. A ese 
fin considero importante extender los instru­
mentos de planificación en ambas direcciones: 
hacia el largo plazo y hacia el corto plazo.

A largo plazo se trata de elaborar instrumen­
tos prospectivos capaces de proyectar hasta fines 
de siglo la situación del sistema mundial y las 
consecuencias de las estrategias nacionales y re­
gionales. Se incluyen aquí proyecciones cuantita­
tivas, única manera de asegurar un grado míni­
mo de coherencia en la evolución de varias mag­
nitudes. Eso no significa que ese esquema de 
largo plazo tenga las mismas clasificaciones y los 
mismos detalles que el de mediano plazo.

Esos instrumentos prospectivos permitirían 
estudiar las consecuencias de estrategias sustitu- 
tivas en varias hipótesis sobre el porvenir del 
sistema internacional. Sería de gran ayuda para 
estudiar la efectividad del ejercicio y las posibili­
dades de cooperación entre los países latinoame­
ricanos que los distintos países se pusieran de 
acuerdo para definir hipótesis comunes sobre el 
contexto internacional. Así, se podría comparar 
estrategias y cotejar sus compatibilidades. Este 
podría ser un primer paso, bilateralmente o a 
nivel regional, hacia la armonización de las estra­
tegias.

Paralelamente a la extensión hacia el largo 
plazo es muy importante en las condiciones pre­
sentes elaborar instrumentos para la ejecución 
permanente de los planes, que se adapten rápi­
damente a los cambios que se producen en la 
situación internacional o interna. La experiencia 
de los planes anuales operativos (a veces llama­
dos también presupuestos económicos) es muy 
valiosa en ese sentido, aunque en la situación 
actual surjan otras dificultades. Ocurren cambios 
muy bruscos en las tasas de inflación, la balanza 
de pagos, el nivel de cesantía, y los tipos de inte­
rés; es muy difícil, entonces, evaluar los compor­
tamientos del consumo, el ahorro, la inversión, y 
las decisiones de producción, resultantes de esos 
cambios.

De lo anterior se deducen varias consecuen­
cias prácticas.

— La necesidad de un sistema mucho más ágil
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de recopilación, circulación y análisis de la infor­
mación económica que se requiere para el proce­
so de toma de decisiones.
— La elaboración de instrumentos de previsión 
adaptados a situaciones muy diferentes de las del 
pasado, quita mucha validez a los modelos basa­
dos en las relaciones de comportamiento histó­
ricas.
— La importancia de una vinculación más es­
trecha entre las instituciones que participan en 
las decisiones de política económica y, por consi­
guiente, en la elaboración de los planes anuales 
que ayudan a tomar esas decisiones (en particu­
lar organismos de planificación, hacienda y ban­
cos centrales).

2. Articulación de la planificación global 
con la planificación sectorial

Los métodos tradicionales de planificación se ca­
racterizan muchas veces por la débil vinculación 
que existe entre la planificación global y la plani­
ficación de los varios sectores a nivel tanto con­
ceptual como institucional. La primera propor­
ciona un esquema bastante impreciso de la es­
tructura general de la demanda. De hecho, la 
planificación de cada sector se hace en forma casi 
autónoma en los ministerios correspondientes; 
en los sectores de gran concentración, las gran­
des empresas tienen un papel importante y el 
plan nacional es a menudo la presentación 
conjunta, más o menos coordinada, de las pers­
pectivas de los productores.

Un ejemplo ilustrativo es el sector de la ener­
gía, en que la planificación se limita a veces a ios 
subsectores petrolero y eléctrico. En muchos paí­
ses, por recomendación del Banco Mundial, se 
hacen ejercicios de planificación energética fue­
ra del contexto de la planificación global.

Ineludiblemente, esos planes sectoriales, e 
incluso subsectoriales, se preocupan sólo de 
maximizar el producto parcial, siguiendo crite­
rios de optimación propios de un solo sector o a 
veces de la empresa responsable de un solo sub­
sector. De ese modo se profundiza la desarticula­
ción de las economías latinoamericanas y se mul­
tiplican los efectos externos negativos. Como lo 
vimos antes, los objetivos de un verdadero desa­
rrollo no atañen a un solo sector sino que se 
refieren a varios sectores y a las relaciones entre 
ellos, postulado que los métodos de planificación

sectorial y su organización institucional deben 
tener en cuenta. La organización de los estudios y 
el proceso de toma de decisiones deben permitir 
optar entre soluciones sustitutivas que sin dejar 
de ser optimistas del punto de vista de un sector 
tengan efectos indirectos positivos en los objeti­
vos generales y el desarrollo de otros sectores.

Para continuar con el ejemplo de la planifica­
ción energética, los métodos de planificación ten­
drían que evitar la repetición de los errores co­
metidos antes en muchos países, es decir, la cons­
trucción de sistemas energéticos inadecuados 
tanto a las necesidades de los usuarios como a los 
recursos de los países. Eso supondría incorporar 
en la planificación decisiones sobre los usos y el 
manejo de la energía y no sólo sobre la produc­
ción y las inversiones del sector. Significaría, ade­
más, reequilibrar el predominio presente del pe­
tróleo en países que no disponen de recursos 
propios, en favor del desarrollo de otras fuentes 
energéticas nacionales.

Unicamente los métodos que van más allá de 
los modelos de optimación o del análisis costo- 
beneficio pueden ayudar a tomar decisiones ra­
cionales en problemas complejos como, por 
ejemplo, la electrificación como base del desarro­
llo de una industria nacional de bienes de equi­
po; el estudio de los efectos pK>sitivos y negativos 
de un programa de uso energético de ciertos 
cultivos (Proalcohol); la superación de los efectos 
negativos de la renta petrolera en el sistema so­
cioeconómico de los países productores, etc.

3. Proceso de concertación

Se ha reprochado a la planificación en América 
Latina de ser excesivamente burocrática y de 
producir planes preparados sin la participación 
de los grupos sociales interesados y, en conse­
cuencia, de poco efecto práctico en el manejo 
ulterior de la política económica.

El feliz surgimiento en la mayoría de los paí­
ses de gobiernos democráticos da la oportunidad 
de renovar los sistemas de planificación, e incor­
porar al proceso una organización de consulta de 
los grupos sociales. Esto es aún más necesario en 
la difícil situación actual en que los errores de las 
políticas económicas del pasado, y su consecuen­
cia más visible.el endeudamiento, van a hipotecar 
por muchos años el futuro desarrollo de los paí­
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ses. Para elaborar sin embargo estrategias de lar­
go plazo autónomas y defenderlas frente a las 
presiones del exterior, los gobiernos necesitan el 
apoyo interno más amplio posible. La construc­
ción de perspectivas nacionales de mediano o

largo plazo por medio de un proceso de concer- 
tación puede ayudar a encontrar un punto de 
convergencia de las distintas aspiraciones y ali­
viar contradicciones que parecen insuperables 
en el corto plazo.

V
Nuevas formas de cooperación

Tal como el de la planificación, el tema de la 
cooperación entre países en desarrollo, y más 
precisamente de la cooperación regional latinoa­
mericana, despertó en una época grandes espe­
ranzas seguidas por muchas desilusiones. No es 
posible en el marco presente analizar los progre­
sos y retrocesos de los varios esquemas regionales 
y subregionales latinoamericanos. La evolución 
política en algunos países del continente y tam­
bién la ola de políticas ultraliberales han tenido 
sin duda efectos negativos. Pierde mucho de su 
razón de ser el esfuerzo de cooperación Sur-Sur, 
si el desarrollo se busca mediante una inserción 
indiscriminada en el mercado mundial. A veces 
incluso empresas extranjeras pueden tener más 
fuerza y flexibilidad que las nacionales para 
aprovechar las disposiciones favorables de algu­
nos tratados de integración.

Por el contrario, si se toma el camino que 
conduce a un desarrollo autosustentado, la coo­
peración regional y subregional recupera toda su 
importancia. Tanto a nivel regional como a nivel 
subregional existe abundancia de textos jurídi­
cos, estructuras institucionales, experiencia acu­
mulada. Sería muy oportuno hacer un análisis 
histórico-crítico de los varios esquemas, y detec­
tar las causas de sus fallas con el fin de proponer 
innovaciones que les permitan poner en práctica 
estrategias nuevas. Adelantaría a estas alturas 
una sola idea: no faltaron los conceptos, las ideas, 
los textos, los estudios, ni siquiera en unos casos 
las instituciones y el personal calificado; faltaron 
las estrategias de desarrollo adecuadas para 
aprovechar esos elementos. Los instrumentos de 
cooperación entre países pierden su eficiencia si 
no deciden al mismo tiempo definir posiciones 
comunes hacia el exterior. Tomaré un solo ejem­
plo: la famosa decisión 24 del Acuerdo de Carta­
gena. Hay allí todos los elementos de una coope­
ración industrial eficiente que va más allá de los

aspectos comerciales y financieros y apunta hacia 
políticas industriales y tecnológicas comunes. Su 
defecto no está en su concepción sino en el hecho 
que nunca ha sido puesta en práctica. Podría 
nuevamente conquistar vigencia si los países 
miembros se pusieran de acuerdo para definir en 
común su modo de inserción en el mercado in­
ternacional y sus perspectivas de desarrollo de 
largo plazo. A nivel regional latinoamericano 
quisiera sólo recordar dos documentos que inte­
resan a sectores importantes, el de la industria y 
el de la energía, que también podrían ser instru­
mentos útiles en la situación presente.

En lo industrial, mencionaré la Conferencia 
Latinoamericana sobre Industrialización que 
reunió a los ministros de industria en Ciudad de 
México en noviembre de 1974, De acuerdo con lo 
recomendado por la Sexta Sesión Especial de la 
Asamblea General de las Naciones Unidas y en la 
perspectiva de la Conferencia de Lima que tuvo 
lugar pocos meses después, la Conferencia apro­
bó un objetivo cuantitativo para la industria lati­
noamericana en el marco mundial y afirmó, en­
tre otros, el principio de que el juego sin restric­
ción de las fuerzas del mercado no es el medio 
más adecuado para promover la industrializa­
ción y que los acuerdos de cooperación industrial 
entre gobiernos y entre empresas tenían que ela­
borarse con el apoyo del Sistema de las Naciones 
Unidas.

También a nivel regional la Conferencia pro­
puso objetivos de armonización y coordinación 
de las políticas industriales, de especialización y 
complementación, fortalecimiento de los esque­
mas de integración existentes y búsqueda de nue­
vas formas. Resolvió la adopción de medidas pa­
ra la armonización y coordinación de las políticas 
de inversión (nacional y extranjera), desarrollo 
tecnológico, cooperación científica y tecnológica, 
y defensa de los precios de las exportaciones.
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Aprobó el principio de empresas multinaciona­
les latinoamericanas, acuerdos de complementa- 
ción, y un sistema regional de importaciones. 
Encomendó a las organizaciones regionales, es­
pecialmente a la CEPAL, desarrollar actividades de 
estudio y de promoción para ayudar a la aplica­
ción de las medidas adoptadas.

Después de transcurridos diez años, hay que 
reconocer que poco se ha hecho para poner en 
práctica esas ideas excelentes. Los gobiernos no 
supieron dar un contenido político concreto a los 
principios que ellos mismos habían proclamado. 
Ni la CEPAL ni el s e l a , recién creado en esa época, 
aprovecharon las circunstancias favorables y los 
mandatos claramente recibidos para impulsar 
acciones determinadas en favor de la coopera­
ción industrial.

Las dificultades creadas por la crisis, si se 
hace un análisis adecuado de sus causas, pueden 
inducir a los países latinoamericanos a adoptar 
nuevos estilos de desarrollo industrial, a partir de 
los núcleos endógenos que existen en varias par­
tes del continente. En tal caso, las acciones de 
cooperación industrial en las líneas concebidas 
hace diez años pueden multiplicar las oportuni­
dades y acelerar el proceso.

En el campo de la energía, también existen 
posibilidades de cooperación que no se han apro­
vechado plenamente. Lfna iniciativa muy intere­
sante es el Acuerdo de San José entre países 
productores de petróleo (México y Venezuela) y 
los países importadores de América Central y del 
Caribe. Vincula el suministro de petróleo al fí- 
nanciamiento de proyectos de desarrollo, en par­
ticular en el campo energético. Sin entrar en un 
análisis pormenorizado de la aplicación del 
Acuerdo, cabe recordar que a pesar de sus pun­
tos positivos, registró en el último periodo una 
tendencia a una marcha más lenta. Cabe notar 
también que la última renegociación se hizo en 
condiciones menos favorables para los países be­
neficiarios.

El Programa Latinoamericano de Coopera­
ción Energética (p l a c e ), aprobado en 1981 por 
25 países en el marco de la o l a d e , es más ambi­

cioso. Se propone desarrollar entre los países una 
visión estratégica común del aprovechamiento 
energético, impulsar una acción unificada y per­
manente, promover la cooperación en todos los 
campos de la capacidad científico-técnica, de la 
prospección y exploración, y de la capacitación. 
El p l a c e  pretende ir más allá que el intercambio 
de informaciones, la realización de estudios e 
investigaciones comunes y la cooperación técni­
ca; propone la creación de industrias comunes y 
en particular de una industria latinoamericana 
de bienes de capital y equipos para el sector ener­
gético.

Después de tres años de vida, las realizacio­
nes del p l a c e  han sido bastante decepcionantes. 
Los proyectos en marcha se quedan en un nivel 
limitado. Representan en gran parte actividades 
de estudio, capacitación y asistencia técnica. Los 
proyectos concretos interesan a países individua­
les y no tienden a desarrollar capacidades pro­
ductivas comunes a varios países. Habría que 
preguntarse si después de aprobar el Programa, 
los gobiernos mostraron una verdadera voluntad 
de ponerlo en marcha. Pero también se puede 
notar que la Secretaría de o l a d e  dedicó mayor 
esfuerzo a trabajos técnicos y metodológicos (co­
mo balances energéticos, métodos de previsión 
de la demanda y de la oferta, seminarios de capa­
citación, etc.), campos en que actúan ya de mane­
ra muy eficiente varios institutos de investigación 
en América Latina. Mientras, dejó de lado la 
tarea política de promover entre los gobiernos 
miembros proyectos y empresas comunes. Sin 
embargo esas perspectivas quedan abiertas, y por 
muchas razones el sector energético es uno de los 
que más se presta a un avance rápido de la coope­
ración latinoamericana.

Estas líneas expresan la convicción que pese a 
la prepotencia manifestada por la ideología do­
minante, la nueva ortodoxia, el momento es muy 
propicio para reflexionar en profundidad sobre 
una nueva etapa del desarrollo latinoamericano. 
La presencia de gobiernos democráticos en la 
mayoría de los países, la búsqueda de un nuevo 
rumbo manifestada en particular a partir de la 
reunión de Quito muestran esas posibilidades.
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La recuperación 
de la hegemonía 
norteamericana

María da Conceigao 
Tavares*

Uno de los fenómenos más destacados en las relacio­
nes económicas y políticas internacionales de los últi­
mos años ha sido el de la recuperación del poder de los 
Estados Unidos en el mundo occidental. Después de 
un par de décadas en que parecía consolidarse una 
situación de multipolaridad en la estructura de las 
relaciones de los países capitalistas desarrollados, se ha 
vuelto a producir una concentración del poder econó­
mico en manos del país que, por cierto, desde hace ya 
muchos años, es el centro principal de la economía 
mundial.

La autora de este artículo, destacada economista 
brasileña, presenta los hitos principales de ese proceso, 
que son una consecuencia directa de la política seguida 
por los Estados Unidos desde 1979. En ella se combina 
una política fiscal expansiva con una política moneta­
ria restrictiva que eleva las tasas de interés y encauza 
hacia ese país los flujos financieros internacionales. A 
juicio de la autora, el peso decisivo de dicha política ha 
tenido como consecuencia que los demás países indus­
trializados —cualquiera sea su orientación política— 
han tenido que reorientar las suyas para adecuarlas a 
la de los Estados Unidos, poniendo así en evidencia el 
papel central que éste representa en el concierto mun­
dial.

Luego de analizar los importantes efectos que esta 
política está teniendo tanto dentro como fuera de los 
Estados Unidos, examina las probabilidades de que 
pueda mantenerse en el futuro y la forma en que ello 
condicionaría las opciones de política de los países de 
América Latina, en especial del Brasil, en el plano de 
las relaciones financieras y comerciales internacio­
nales.

*Profesora Titular de la Facultad de Economía de la Uni­
versidad de Río de Janeiro. Una versión preliminar de las 
ideas que desarrolla en este artículo fue presentada en una 
reunión patrocinada por el Instituto de Relaciones Internacio­
nales de la Pontificia Universidad Católica de Río de Janeiro 
en septiembre de 1984.

Hasta el año 1980 ó 1981 no era razonable supo­
ner que los Estados Unidos conseguirían reafir­
mar su hegemonía sobre sus competidores occi­
dentales ni mucho menos evolucionar hacia un 
nuevo orden económico internacional y una nue­
va división del trabajo bajo su dirección. Hoy esa 
probabilidad es bastante alta.

Hasta fines del decenio de 1980, no se pre­
veía que Estados Unidos fuera capaz de alinear a 
dos países de importancia estratégica en el orden 
capitalista: el Japón y Alemania occidental. Si 
Estados Unidos no hubiese logrado amoldar a la 
economía privada japonesa a su juego de intere­
ses y si las políticas inglesa y alemana no hubieran 
sido tan conservadoras, ese país habría tenido 
que hacer frente a dos bloques, europeo y asiáti­
co, con pretensiones de independencia económi­
ca. Cabe subrayar que en esa época los intereses 
en juego eran tan visiblemente contradictorios 
que las tendencias mundiales eran policéntricas y 
parecía imposible que Estados Unidos lograra 
reafirmar su hegemonía, aunque siguiese siendo 
la potencia dominante.

Otras circunstancias generales que se mani­
festaron en el decenio de 1970 parecían confir­
mar esa tesis. El sistema bancario privado opera­
ba totalmente fuera del control de los bancos 
centrales, en particular del Banco de la Reserva 
Federal (fed). El subsistema de filiales transna­
cionales funcionaba a base de divisiones regiona­
les del trabajo entre empresas, a contrapelo de 
los intereses nacionales estadounidenses, lo que 
agudizaba la competencia intercapitalista en 
perjuicio de los Estados Unidos.

En síntesis, la existencia de una economía 
mundial sin polo hegemónico llevaba a la deses­
tructuración del orden vigente de la postguerra y 
a la descentralización de los intereses privados y 
regionales.

Los desdoblamientos de la política económi­
ca interna y externa de los Estados Unidos, de 
1979 a esta parte, se orientaron en el sentido de 
invertir esas tendencias y de retomar el control 
financiero internacional a través de la llamada 
diplomacia del dólar fuerte.

Como es de conocimiento general, el presi­
dente del FED, al finalizar la última reunión del 
FMi en 1979 declaró que no estaba de acuerdo 
con las propuestas del fmi y de los demás países 
miembros que tendían a mantener un dólar de- 
valuado y a aplicar un nuevo padrón monetario 
internacional. Adujo que los Estados Unidos no 
permitirían que el dólar siguiera devaluándose
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corno venia ocurriendo desde 1970, en particular 
después de 1973 con la ruptura del Smithsonian 
Agreement. Después de este brusco cambio de 
posición, los Estados Unidos anunciaron que el 
dólar se mantendría como padrón internacional 
y se restauraría la hegemonía de su moneda. Esta 
restauración del poder financiero del fed  signifi­
có que los propios Estados Unidos y la economía 
mundial se sumieron en una recesión continua 
que duró tres años. Incluso quebraron varias 
grandes empresas y algunos bancos norteameri­
canos, aparte de que se sometió a la propia eco­
nomía estadounidense a una violenta tensión es­
tructural. El inicio de la recesión y la brusca ele­
vación de la tasa de interés pesaron decisivamen­
te en la derrota electoral del Presidente Carter.

Al pasar revista retrospectivamente a los 
acontecimientos, puede afirmarse que la política 
económica del gobierno' de Reagan (posterior a 
estos sucesos) no resultó absurda para los intere­
ses nacionales norteamericanos —como prego­
naron casi todos los ecoñomistas en el momento 
de su formulación— aunque haya ocasionado 
una presión verdaderamente ‘imperial’ sobre el 
resto del mundo. En verdad se trata de una polí­
tica muy contradictoria, que no derivó de ningu­
na ‘conspiración internacional’ y ni siquiera de 
un sólido consenso interno. Por lo demás, no 
podía haber tal consenso cuando la Tesorería 
estadounidense tenía una política y el fe d  otra; 
cuando el grupo de California abrigaba ciertas 
ideas y los del Middle West y de la costa oriental 
otras totalmente diferentes. En resumen, como 
resultado de una intensa confrontación de inte­
reses y de conflictos internos, los Estados Unidos 
aplicaron, y continúan aplicando, una política 
polifacética que implicó iniciar un proceso de 
recuperación económica de una peculiar natura­
leza, casi inconcebible al despuntar el decenio de
1980.

En efecto, además del movimiento de restau­
ración del prestigio político e ideológico, Reagan 
se propuso una cosa nunca vista, a saber, una 
política keynesiana espuria, cabeza abajo, combi­
nada con una política monetaria dura. Redistri­
buir el ingreso a favor de los más ricos, aumentar 
el déficit fiscal y subir la tasa de interés es una 
combinación explosiva de políticas económicas, 
tanto desde el punto de vista interno como inter­
nacional. A pesar de todo, esta política contradic­
toria tuvo como resultado la recuperación econó­

mica de los Estados Unidos en la medida en que 
este país consiguió influir sobre sus asociados y 
desafiar económicamente a sus adversarios.

Por otro lado, al mantener una política mo­
netaria dura y forzar la sobrevaluación del dólar, 
el FED reasumió en la práctica el control del siste­
ma bancario privado internacional y articuló en 
su provecho los intereses de un conjunto disper­
so. De hecho, ese sistema, a partir del vuelco 
anunciado por el presidente del f e d , seguido de 
la quiebra de Polonia, fue obligado en primer 
lugar a contraer el crédito casi instantáneamente, 
con lo cual se estancó el ritmo de las operaciones 
en el mercado interbancario y, sobre todo, la 
expansión del crédito para los países de la perife­
ria. La reducción de los préstamos fue aún más 
violenta después de la crisis de México, pues en 
esa ocasión el sistema bancario privado reaccionó 
con pánico y se refugió en las grandes plazas 
financieras. A partir de ese momento, el movi­
miento del crédito interbancario se orientó deci­
sivamente hacia los Estados Unidos y el sistema 
bancario quedó bajo el control del f e d . Y no sólo 
bajo el control de la política monetaria, que dicta 
la reglas del juego, así como las fluctuaciones de 
la tasa de interés y de cambio, sino también al 
servicio de la política fiscal norteamericana. Des­
de comienzos del decenio de 1980, todos los 
grandes bancos internacionales operan en Nue­
va York, no sólo al socaire del f e d , sino también 
financiando obligatoriamente —porque no les 
queda más remedio— el déficit fiscal norteame­
ricano.

Todo eso puede parecer muy extraño. Mas la 
verdad es que hoy presenciamos la siguiente si­
tuación: los Estados Unidos registran un déficit 
fiscal de naturaleza estructural, y la imposibili­
dad de comprimirlo surge de sus propias políti­
cas financiera y militar. Es creciente el compo­
nente financiero del déficit, por efecto simple­
mente del ‘rodamiento’ de la deuda pública, lo 
que la ha hecho doblarse en apenas tres años. La 
deuda pública alcanzó en 1984 cerca de 
1 300 000 millones de dólares, cifra cercana al 
total de la circulación monetaria en el mercado 
interbancario internacional. Esta deuda es el úni­
co instrumento que tienen los Estados Unidos 
para realizar una captación forzosa de la liquidez 
internacional y para encauzar el movimiento del 
capital bancario japonés y europeo hacia el mer­
cado monetario norteamericano.
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Hasta 1981 sólo la política económica del 
Reino Unido apoyaba declaradamente a la mo­
neda norteamericana. Los japoneses mantenían 
posibilidades reales de aplicar una política mone­
taria autónoma y se resistían a la adopción de 
políticas neoconservadoras apoyadas en el rece­
tario monetarista. Varios otros países como Fran­
cia, Austria y las naciones del norte de Europa, 
hasta el mismo Brasil, intentaron también resis­
tirse al alineamiento automático con la política 
económica ortodoxa. Todos sabían claramente, 
de 1979 a 1981, que no debían alinearse y a pesar 
de todo fueron sometidos. Todos los países desa­
rrollados del mundo, cualesquiera sean sus go­
biernos —socialistas, socialdemócratas, conser­
vadores, etc.— están prácticamente alineados en 
términos de política cambiaria, política de tasa de 
interés, política monetaria y política fiscal. Como 
resultado, el conjunto de las tasas de crecimiento, 
de las tasas de cambio y de las tasas de interés es 
concéntrico al desempeño de estas variables en el 
ámbito de la economía norteamericana.

En estas circunstancias, todos los países se 
han visto obligados a practicar políticas moneta­
rias y fiscales restrictivas y a mantener superávit 
comerciales crecientes, que esterilizan su poten­
cial de crecimiento endógeno y convierten sus 
déficit públicos en déficit financieros estructura­
les, inútiles para una política de reactivación eco­
nómica.

Una experiencia impresionante y hasta dra­
mática de alineamiento de la política económica 
ocurrió con el Japón. Durante todo el período de 
postguerra este país fue el más heterodoxo en 
materia de política económica. Efectuaba inver­
siones con crédito de corto plazo y una política 
monetaria suelta; agrupó a su sistema empresa­
rial con una estructura de riesgo aparentemente 
imposible; hizo poco uso del mercado de valores 
y de la deuda pública; en fin de cuentas, produjo 
su propio modelo nacional de desarrollo. Trató 
en 1975 de aplicar un plan de reacomodo interno 
congruente con sus potencialidades, pero fue 
forzado progresivamente a abandonar todo eso y 
hoy está enteramente bajo la influencia de la 
dinámica de la economía norteamericana. El Ja­
pón no está realizando una política de desarrollo 
autónomo, salvo en lo que toca a la seguridad 
interna mínima de su sociedad. El Japón tiene la 
mayor parte de su capital bancario y multinacio­
nal atada a los proyectos de recuperación norte­

americana, con excedentes exportables gigantes­
cos, y sin posibilidad de retomar su tasa histórica 
de inversión y crecimiento. Esto significa que el 
mercado financiero japonés está irremediable­
mente atado al norteamericano, salvo algún acci­
dente que podría ocurrir entre 1985 y 1987, si el 
sistema bancario norteamericano encontrara 
turbulencia y el dólar se devaluara abruptamen­
te, único punto donde todavía hay una posibili­
dad de ruptura capaz de desestabilizar la hege­
monía norteamericana.

Hace algún tiempo todo llevaba a creer que 
los Estados Unidos habían perdido la capacidad 
para dirigir el mundo en forma benéfica, lo que 
todavía sigue siendo cierto. Pero, en cambio, los 
norteamericanos entre 1979 y 1983 dieron prue­
bas indiscutibles de su capacidad, no siempre 
benéfica, para ejercer su hegemonía y amoldar a 
todos los países, por conducto de la recesión, a su 
desiderátum.

A partir de 1984, según las propias palabras 
de su élite financiera, están estableciendo una 
nueva división internacional del trabajo y se va­
naglorian de ser la trade locomotive de la recupera­
ción mundiafi.

Un aspecto fundamental de ese proceso de 
restauración de la posición hegemónica de los 
Estados Unidos resalta al analizar las relaciones 
económicas internacionales de ese país. Entre 
1982 y 1984 los Estados Unidos lograron doblar 
su déficit comercial en cada año, lo que, conjun­
tamente con la percepción de intereses, les per­
mitió absorber transferencias reales de ahorro 
del resto del mundo, que sólo en 1983 totalizaron 
100 000 millones de dólares y en 1984 deben 
haber sobrepasado los 150 000 millones. Por 
otro lado, sus relaciones de intercambio mejora­
ron y sus costos internos bajaron, ya que las im­
portaciones que efectúan son las mejores y las 
más baratas de todo el mundo. Así, sin hacer 
ningún esfuerzo intensivo de ahorro e inversión, 
sin tocar su infraestructura energética, sin tocar 
su agricultura ni su vieja industria pesada, los 
Estados Unidos están modernizando su industria 
de punta con equipos baratos del tipo más avan­
zado y con los capitales de riesgo del Japón, de 
Alemania occidental y del resto de Europa y del 
mundo.

'Véase Morgan Guarantee Trust, Worldfinandal mar- 
keís, septiembre de 1984.
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La estructura del comercio norteamericano 
fue siempre simétrica y cerrada. Los Estados 
Unidos exportaban materias primas, alimentos, 
insumos industriales y bienes de capital, es decir, 
todos los renglones importantes del comercio in­
ternacional. Las relaciones económicas de los Es­
tados Unidos con el resto del mundo no podían 
encuadrarse en el esquema tradicional de centro- 
periferia. Necesitaban una división del trabajo 
internacional que los favoreciera en términos ab­
solutos o relativos. El hecho sorprendente es que 
ahora están queriendo instaurar una división in­
ternacional del trabajo en su beneficio exclusivo. 
Después de haber exportado al resto del mundo 
durante más de dos decenios a través de las mul­
tinacionales el padrón tecnológico del sistema 
industrial norteamericano, usan su poder hege- 
mónico para rehacer su posición como centro 
tecnológico dominante. Así, se aprovechan de 
sus bancos, del comercio y de las finanzas y las 
inversiones directas extranjeras para realizar el 
redeployment, pese a haber perdido la competen­
cia comercial frente a las demás economías avan­
zadas e incluso de algunas semindustrializadas.

Los Estados Unidos están ahora realizando 
fuertes inversiones en el sector terciario y en las 
nuevas industrias de tecnología de punta. Basta 
examinar la estructura de la inversión en 1983 y 
1984 para apreciar la concentración extrema de 
los gastos en inversiones correspondientes al 
campo de la informática, la biotecnología y los 
servicios refinados. Los Estados Unidos no se 
interesan por sustentar su antigua estructura. 
Además saben que no tienen capacidad para al­
canzar un gran auge a partir de la reforma de los 
sectores industriales que estuvieron a la vanguar­
dia del crecimiento económico en la postguerra. 
Por el contrario, los Estados Unidos están con­
centrando esfuerzos en el desarrollo de los secto­
res de punta y sometiendo a la vieja industria a la 
competencia internacional de sus asociados.

Con sus enormes déficit comerciales y la rea­
nudación del crecimiento, garantizan la solidari­
dad de sus socios exportadores, sobre todo el 
Japón y Alemania occidental. Con sus altas tasas 
de interés real, afianzan la solidaridad de los 
banqueros. Y con \osjoint ventures dentro de los 
Estados Unidos, aseguran su posición de avance 
para el futuro, aparte ayudar en la recuperación 
de su economía nacional.

Cabe subrayar que la recuperación de la eco­

nomía norteamericana se está efectuando con 
créditos de corto plazo y con un endeudamiento 
creciente. En la práctica los norteamericanos es­
tán aplicando la misma técnica que el Brasil y 
México aplicaron recientemente y que el Japón 
utilizó en el decenio de 1950. Al fin los Estados 
Unidos descubrieron la técnica latinoamericana 
y japonesa de desarrollo: financiamiento de la 
inversión a base de crédito de corto plazo, endeu­
damiento externo y déficit fiscal. Y como su mo­
neda es hegemónica y está sobrevaluada, la eco­
nomía estadounidense no tiene inflación. Por lo 
demás, éste es un hecho que deja muy perplejos a 
los economistas, pues si valiese lo que dicen los 
monetaristas o los keynesianos, o cualquier libro 
de texto tradicional, los Estados Unidos estarían 
ya experimentando una inflación galopante, en 
virtud del fantástico empuje de la demanda pro­
movido por una aplicación heterodoxa de la polí­
tica económica.

Un ejemplo de esta heterodoxia se relaciona 
con la política presupuestaria. Los Estados Uni­
dos mantienen prácticamente estancado el gasto 
en bienes y servicios de utilidad pública, han 
aumentado el gasto en el sector de los armamen­
tos y han recortado concomitantemente los gas­
tos de bienestar. En síntesis, han trocado los gas­
tos en bienestar social por armas y han efectuado 
una redistribución de los ingresos en favor de los 
ricos. Además, han reducido la carga tributaria 
que pesaba sobre la dase media y han eliminado 
casi por completo la incidencia de los impuestos 
sobre los intereses pagados a los bancos por con­
cepto de compras de bienes de consumo durade­
ros. Propiciaron también depreciaciones acelera­
das de los activos y el refinanciamiento de los 
pasivos de algunas empresas. En estas condicio­
nes, el endeudamiento de las familias se ha con­
vertido en excelente negocio, porque parte de la 
carga financiera de la deuda se descuenta del 
impuesto sobre la renta. Así pues, se ha tomado 
crédito a corto plazo y en gran escala para respal­
dar la compra de casas y de bienes de consumo 
duraderos. Asimismo se han financiado inversio­
nes en el sector terciario y en la industria de 
punta que no requieren un período de madura­
ción muy prolongado y cuya tasa prevista de 
rentabilidad es muy superior a la del interés no­
minal, que acusa una tendencia descendente. Es­
ta baja de la tasa de interés se debe aparentemen­
te a tres motivos ligados entre sí: la absorción de
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liquidez internacional, la posición menos orto­
doxa del i-KD y la caída de la inflación. Esta última 
por su parte se debe al descenso de los costos 
internos, a consecuencia de la sobrevaluación del 
dólar y a la competencia de las importaciones, 
que se han traducido en un mejoramiento de la 
relación de precios del intercambio favorable al 
poder de compra de los asalariados.

Muchos esperaban que a partir de 1983 los 
Estados Unidos revertirían su posición superavi- 
taria final del balance de pagos, ya que desde 
1982 los ingresos percibidos por los capitales 
norteamericanos en el exterior no cubren el défi­
cit norteamericano de la cuenta corriente. Sin 
embargo, no fue así, porque las entradas de capi­
tal extranjero se encargaron de cubrir holgada­
mente ese déficit. También aumentó la inversión 
en capital de riesgo. Tan sólo el Japón, por ejem­
plo, invirtió 10 000 millones de dólares en el 
período de recuperación y ya proyecta invertir 
otros 40 000 millones hasta el final de la década. 
Alemania occidental, por su parte, debe haber 
invertido alrededor de 8 000 a 9 000 millones de 
dólares, aunque no tenemos las cifras exactas de 
ese total. En suma, toda Europa y el Japón están 
invirtiendo en los Estados Unidos; mientras este 
último país hace retornar parte de los capitales 
de las filiales de las multinacionales norteameri­
canas que no tenían capacidad de mayor expan­
sión en el resto del mundo. Por último, mientras 
la periferia está estancada y el resto del mundo 
crece a un ritmo del 1 al 2%, los Estados Unidos 
estuvieron creciendo a una tasa de 7 a 8% en
1983-1984.

Apoyándose en este enorme flujo de capita­
les, los Estados Unidos pudieron mantener un 
déficit comercial cuyos límites no son aún visi­
bles. De 30 000 millones en 1982 ha subido a 
60 000 millones en 1983 y saltado a más de 
120 000 millones en 1984. En 1985 bien podría 
llegar a los 200 000 millones y seguir aumentan­
do si no ocurre una desaceleración deliberada de 
la economía norteamericana, simplemente por­
que hay capital sobrante en el mundo. Este exce­
so de capital y de ‘ahorro externo’ se debe a que el 
resto del mundo acató una política conservadora, 
sea cual sea el tipo de gobierno. En verdad la 
sincronización de las políticas ortodoxas ha obli­
gado a todos los países a mantener en bajos nive­
les sus tasas de inversión y de crecimiento y a 
forzar la de las exportaciones. Como reflejo del

ajuste forzado, todos los países del mundo regis­
tran superávit en el balance comercial. Todos 
menos los Estados Unidos.

Ellos abren su economía y al hacerlo provo­
can una masiva transferencia de ingresos y de 
capitales desde el resto del mundo hacia los Esta­
dos Unidos. Un aspecto muy importante es que 
esto permite cerrar el déficit estructural financie­
ro del sector público. Todo pasa como si cada vez 
que el f e d  colocara títulos de la deuda pública en 
el mercado, tuviese la certeza de que esos títulos 
serán absorbidos por todas las estructuras banca- 
rias y todos los rentistas del mundo. El hecho 
esencial es que todo el mundo está financiando 
no sólo a la Tesorería norteamericana, sobre to­
do a su componente financiero, sino también a 
los consumidores e inversionistas norteamerica­
nos. Esta vez, y al contrario de lo que sucedió en 
el decenio de 1970, ha ocurrido una transferen­
cia de ahorro real y no sólo de créditos, liquidez, 
o capital especulativo.

Otra cuestión que conviene aclarar se rela­
ciona con la influencia de la tasa de interés sobre 
la inversión. Mucha gente afirma que el elevado 
nivel de la tasa de interés real terminará, tarde o 
temprano, por frenar el gasto de inversión. Es 
evidente que los norteamericanos no están finan­
ciando la inversión a través del mercado de capi­
tales. No hay mercado de capitales nuevos; el 
mercado que importa hoy es el monetario. Los 
norteamericanos —vale reafirmar— están susti­
tuyendo el tradicional endeudamiento de largo 
plazo (a través de la emisión de debentures, equi- 
ties, etc.) por el crédito de corto plazo, o están 
utilizando recursos propios y capital de riesgo. 
Por otro lado, esta situación, evidentemente, po­
ne en peligro a muchas compañías antiguas y al 
valor de sus acciones y debentures. Si una gran 
empresa quisiera lanzar, como intentaron varias 
recientemente, una emisión de varios miles de 
millones en el mercado de valores, en una sema­
na la misma compañía se vería obligada a read­
quirirlos, pues de lo contrario caería el valor de 
sus acciones. Vale decir, el único riesgo real que 
los Estados Unidos están corriendo es el de sufrir 
una devaluación brutal de las antiguas empresas 
cuyas acciones están cotizadas a un valor distinto 
del efectivo. Al pasar, cabe señalar que los gran­
des bancos que se dedicaron a las inversiones en 
las ramas productivas antiguas, o en la energía y 
la agricultura, pasaron y pasan todavía por serios
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apuros. La quiebra técnica del Continental Illi­
nois ofrece un claro ejemplo. Por otra parte, 
todos los que invirtieron en California, en el Sili­
con Valley, y en los servicios, están en situación 
muy favorable.

Retomando el hilo del argumento principal, 
ya no hay mercado de capitales strictu sensu en 
los Estados Unidos. El mercado que importa es el 
del dinero. Los mercados de open u ovemigkt de 
los Estados Unidos son tan erráticos como los 
nuestros, pero están controlados por el fe d  y no 
por la locura ‘invertida’ de los brasileños. La deu­
da pública de ellos tampoco es menos insensata 
que la nuestra, pero es provechosa, ya que está 
siendo financiada con la afluencia de todos los 
capitales bancarios del mundo, lo que obviamen­
te no ocurre con nuestra deuda pública. Mientras 
nosotros (los brasileños) estamos obligados a re­
solver el problema interno del financia miento 
público a costa de inflación y de la elevación 
dramática de los intereses internos, los Estados 
Unidos en cambio no sufren ninguna presión en 
ese sentido. Su tasa de interés puede bajar siem­
pre que mantenga una ligera diferencia con la de 
los países europeos. Puede así afirmarse, a la luz 
de los acontecimientos de 1984, que la confianza 
en el dólar derivada de la victoria del presidente 
Reagan y de la “solidaridad forzada de los ban­
queros internacionales” difícilmente podrá aba­
tirse. Fue así como no ocurrió la devaluación del 
dólar incluso con una política monetaria más 
suelta del f e d  y con el aumento del déficit nortea­
mericano. Por el contrario, son los bancos centra­
les europeos los que se dedican desde fines de 
1984 a tratar de evitar la devaluación de sus 
propias monedas. El Reino Unido acaba de pa­
gar sus buenos servicios a los Estados Unidos 
sufriendo la mayor devaluación de la libra jamás 
registrada en una semana.

Los Estados Unidos no necesitan resolver su 
problema de financiamiento interno mientras la 
tasa de crecimiento de los países europeos sea 
inferior a la norteamericana, ya que no hay la 
menor posibilidad de que los capitales del resto 
del mundo resuelvan invertir preferentemente 
en sus países de origen mientras éstos no reto­
men tasas sostenidas de crecimiento. Hasta ahora 
están invirtiendo de preferencia en los Estados 
Unidos y las políticas nacionales se destinan ex­
clusivamente a asegurar las estructuras producti­
vas industriales y, en el caso del mercado común

europeo, también las estructuras productivas de 
alimentos. Los países de Europa no han formula­
do, desde el ajuste recesivo, ningún plan para 
restablecer sobre bases sólidas su crecimiento 
económico global. Apenas actuaron individual­
mente y trataron de protegerse contra la invasión 
japonesa de sus mercados. Sin embargo, al pro­
pio tiempo que la competencia intercapitalista se 
acentúa en el resto del mundo, se registra un 
fantástico aumento de la eficiencia en las indus­
trias modernas del Japón y en algunos países de 
Europa. Y como ya vimos anteriormente, los Es­
tados Unidos se están aprovechando de esta si­
tuación para modernizar su estructura producti­
va a costa del resto del mundo, incluso de la 
periferia latinoamericana, que les ha transferido 
en los últimos años casi 100.000 millones de dóla­
res por concepto de intereses y pérdidas de la 
relación de intercambio.

La respuesta europea y japonesa ha sido for­
zosamente de alianza con los Estados Unidos; 
pero está por verse su destino de largo plazo 
como perif^eria del centro.

La arrogancia con que el informe Morgan 
considera como zona privilegiada de interés esta­
dounidense a su “base ampliada en el Pacífico”, 
que comprende el Canadá, México, Japón y los 
países asiáticos de industrialización reciente, está 
preocupando seriamente a Europa. Esta conti­
núa paralizada, por razones de seguridad, por las 
relaciones estratégicas de alineamiento automá­
tico con los Estados Unidos, y por razones econó­
micas debidas a su propia incapacidad de poner 
en práctica una política económica común, co­
menzando por la monetaria. El Reino Unido y 
Alemania occidental, cada uno a su manera, re­
presentaron un papel decisivo en la derrota de 
los proyectos de la social-democracia en Europa y 
la Francia socialista sucumbió melancólicamente 
en sus proyectos nacionales.

Esperamos que cuando reaccionen política­
mente no sea tarde y estén condenados al papel 
de segunda periferia de los Estados Unidos.

Si los Estados Unidos consiguen mantener su 
actual política con el mismo vigor hasta 1988 sin 
provocar un derrumbe financiero interno o in­
ternacional (posibilidad que se vuelve cada vez 
más remota), habrán completado un decenio 
—de 1978 a 1988— de absorción de liquidez, de 
capitales y de crédito del resto del mundo. Ha­
brán cumplido también un quinquenio de crecí-
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miento a costa del estancamiento relativo de sus 
competidores capitalistas más importantes. Ha­
brán financiado la modernización del sector ter­
ciario y la remodeladón de su parque industrial 
aprovechando las economías externas del resto 
del mundo. Así pues, la reanudación de la hege­
monía terminaría por convertir a la economía 
norteamericana en una economía céntrica y no 
sólo dominante. Cualquier semejanza con la In­
glaterra del siglo XIX es sólo analogía sin funda­
mento, dado el peso continental de los Estados 
Unidos y la existencia de la Unión Soviética.

Los problemas estructurales que los Estados 
Unidos tienen aún que resolver y que no pueden 
solucionar con deudas y capitales de corto plazo 
se relacionan con la transformación de su in­
fraestructura básica. Ello requiere un proceso 
previo de consolidación bancaria y de reestructu­
ración de la deuda interna norteamericana. 
Comparadas con el volumen de la deuda norte­
americana y su déficit fiscal, las deudas del Ter­
cer Mundo no son más que una gota de agua. En 
1982 perdimos la iniciativa y la capacidad de 
presión sobre los bancos norteamericanos. Si 
ocurriera una remodelación de la estructura fi­
nanciera, y sólo entonces, los Estados Unidos 
podrían dejar que el dólar se deslizara otra vez. Si 
el dólar se devalúa antes que eso ocurra, se pro­
ducirá evidentemente una fuga masiva de capita­
les y, en consecuencia, el sistema financiero 
norteamericano podría quebrar. Es por ello que, 
a menos que no lo puedan evitar, los Estados 
Unidos no deben permitir que el dólar se devalúe 
considerablemente por lo menos hasta 1988.

De confirmarse estas hipótesis y si los Estados 
Unidos no reformaran las relaciones del fed y de 
la Tesorería con los bancos, el Brasil y los demás 
países latinoamericanos estarán condenados a 
renegociar la deuda externa año tras año, si no se 
toman providencias individuales y colectivas de 
cooperación para enfrentar ese estado de cosas. 
En cualquier hipótesis, el Brasil se verá forzado a 
pagar por lo menos en parte los intereses que 
debe a los banqueros internacionales y a intentar 
capitalizar la otra parte. El esfuerzo exportador 
que viene desplegando en años recientes no es 
algo nuevo, pero sí se ciñe a un padrón totalmen­
te distinto al que prevaleció hasta 1978.

En efecto, en el decenio de 1970, en particu­
lar en el período de endeudamiento caótico que 
se inició en 1977, el Brasil efectuó un enorme

esfuerzo de exportación y logró diversificar su 
estructura de comercio exterior. En ese período, 
la balanza comercial brasileña registraba un su­
perávit con relación a América Latina, Africa y el 
área socialista, y era deficitaria sólo con los países 
del Medio Oriente. En relación con Estados Uni­
dos y Europa, la posición comercial brasileña era 
relativamente equilibrada hasta 1978. De ese año 
a esta parte, comenzó a enfrentar una violenta 
desestabilización en los mercados internaciona­
les de monedas no convertibles que lo obligó, 
especialmente a partir de 1982, a transformar 
enteramente la estructura del intercambio. Pasó 
a la condición de superavitario en escala crecien­
te con los Estados Unidos y con Europa, y está 
más o menos en equilibrio comercial con el resto 
de las áreas a las cuales exporta, aparte de estar 
realizando un violento esfuerzo de sustitución 
del petróleo.

Si los Estados Unidos quieren que Brasil pa­
gue el servicio de la deuda deben dejar que acu­
mule un superávit comercial equivalente al mon­
to de los intereses debidos. En verdad, no está 
ocurriendo así, puesto que Brasil está mante­
niendo un superávit con los Estados Unidos su­
perior a la remesa de intereses a los banqueros 
norteamericanos, aunque inferior al total de pa­
gos al conjunto del sistema bancario internacio­
nal. Esta es evidentemente una situación insoste­
nible, tanto para Brasil como para los banqueros 
europeos. Cuando el superávit de este país con 
los Estados Unidos deje de crecer por fuerza 
de la desaceleración de la economía norteame­
ricana, y el crecimiento del superávit con Europa 
y el Japón no lo compense (por las bajas tasas de 
crecimiento, el proteccionismo y la valorización 
continua del dólar) sólo le quedará al Brasil la 
alternativa de negociar duramente. Incluso una 
política conservadora y recesiva resultará inútil 
dados los bajos niveles y coeficientes de importa­
ción ya alcanzadóS'.

Evidentemente el problema del proteccionis­
mo sigue planteando otra fuente importante de 
conflicto, pero los Estados Unidos estarán dis­
puestos a ceder hasta el límite que Brasil necesite 
para pagar los intereses que deben a sus banque­
ros. Aún así, difícilmente Brasil conseguirá man­
tener un superávit con los Estados Unidos supe­
rior al monto total de intereses. Si renegociara la 
deuda y fuera menor la cantidad de intereses por 
pagar, entonces seria automáticamente menor el
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superávit. Esto implica que las perspectivas de 
crecimiento de las importaciones dependen de 
una tenaza: las condiciones de renegociación de 
la deuda y el proteccionismo norteamericano y 
europeo. En suma, estamos enteramente someti­
dos a la política económica norteamericana en 
materia de política de exportación, política cam­
biaria y política de endeudamiento.

Por este motivo, la política cambiaria aplica­
da en los últimos dos años ha desconsiderado 
enteramente la estructura de los precios de las 
exportaciones y su efecto sobre la inflación y las 
relaciones del intercambio. El Brasil ha efectua­
do devaluaciones cambiarias más allá de lo que 
necesita en función de la estructura de sus pre­
cios internos, exclusivamente para poder compe­
tir. Al contrario de lo que se ha dicho, en térmi­
nos de la estructura interna de costos de las ex­
portaciones Brasil está devaluando excesivamen­
te y por eso pierde en la relación de precios del 
intercambio. O sea, una vez más se ve obligado a 
hacer lo contrario de los Estados Unidos.

Los Estados Unidos no van a abandonar (ni 
pueden hacerlo) la relación especial que mantie­
ne con Japón, Alemania occidental, Canadá y 
México, pues se trata de espacios económicos y 
políticos que necesitan controlar de alguna ma­
nera. En mi opinión, los países del Cono Sur no 
son importantes para la estrategia de crecimiento 
del comercio norteamericano. El Brasil en algu­
nos mercados es proveedor de segunda línea de 
productos agrícolas, en los espacios abiertos por 
las fluctuaciones cíclicas de la oferta norte­
americana. Y es ahí donde se producirá la com­
petencia más aguda y conflictiva si este país pre­
tende mantener su posición en el mercado inter­

nacional a largo plazo. Los textiles, el calzado, la 
metalurgia y las máquinas son sectores en que 
tendrá que enfrentar la pugna de los demás paí­
ses por el mercado norteamericano. Desde el 
punto de vista de la inversión directa norte­
americana, los sectores apetecidos ya fueron pú­
blica y reiteradamente anunciados. Los Estados 
Unidos tienen un interés prioritario en los secto­
res de la informática, los bancos y los armamen­
tos, sectores sobre los cuales quieren mantener 
una hegemonía irrefutable y que presentan las 
mayores posibilidades de expansión a largo plazo 
para los capitales norteamericanos ya asentados 
en el país.

Fuera de estas áreas contenciosas, queda por 
saber si el Brasil será capaz de comportarse como 
un deudor soberano y renegociar su deuda ex­
terna sin ceder en sus intereses y sin crear falsas 
expectativas psicológicas, irrealizables en la prác­
tica, y que dejarían aún más frustrada a la pobla­
ción. Lo que es intolerable, sin embargo, es no 
reconocer el derecho de Brasil a la sobrevivencia 
y a la capacidad de autodeterminación, so pre­
texto de alineamientos automáticos, falsas hipó­
tesis sobre la importancia del país y su relación 
preferencial con los Estados Unidos.

La llamada “arrogancia ingenua del naciona­
lismo criollo” está desapareciendo, a pesar de los 
esfuerzos de los conservadores por reavivarla co­
mo espantajo. País soberano es aquel que recono­
ce la realidad mundial, pero no se deja intimidar 
por ella, eligiendo opciones correctas y negocian­
do con seriedad y responsabilidad en un intento 
por superar los límites del presente y abrir espa­
cio al futuro.

(Traducción del portugués)
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La crisis latinoamericana tiene un carácter juí genem, 
cuyo esclarecimiento ha obligado al autor a penetrar 
en campos de análisis interdisciplinarios poco explora­
dos y a hacer generalizaciones que abarcan diversas 
situaciones nacionales. En ese marco, afirma que mu­
chos de los problemas centrales que aparecen como 
desajustes coyunturales —escasez de divisas, déficit en 
las finanzas públicas— nacen en realidad de acomodos 
estructurales inconclusos, tanto en la economía inter­
nacional, como en el interior de los países latinoameri­
canos, cuyos períodos de tratamiento y cura exceden 
con mucho el corlo plazo.

A lo anterior se añade un conjunto de circunstan­
cias que dificultan la aplicación de soluciones idóneas, 
como la mengua en la capacidad de asistencia al desa­
rrollo de los centros industrializados y la menor capaci­
dad de liderazgo de los gobiernos, al quedar en entre­
dicho el compromiso ideológico y programático de 
garantizar el crecimiento sostenido, meta difícil de 
cumplir cuando la autodeterminación económica ha 
llegado ai punto más bajo de la historia reciente de la 
región.

Si este diagnóstico fuese certero, los remedios no 
podrían encontrarse en el recetario de las políticas de 
estabilización económica, sin sostener por eso que éste 
sea superfluo. Hacer aceptable el estancamiento o ta­
sas de crecimiento muy inferiores a las hi.stóricas plan­
tea interrogantes que van más allá de lo económico. En 
e.se sentido, las verdaderas respuestas han de encon­
trarse en la esfera política porque sólo allí podrían 
cimentarse los consensos sociales que permitirían unir 
a! Estado y a la sociedad en un compromiso nacional 
encaminado a ganar de nuevo la autodeterminación y 
el acceso al desarrollo.

■"Consultor de la ckpal. El señor Ibarra fue Director de la 
subsede de la cepal  en México y Secretario de Hacienda y 
Crédito Público del gobierno de ese país.

Versiones preliminares de este trabajo f ueron presentadas 
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ca Latina y el Caribe (Santiago de Chile, 29 de abril a S de mayo 
de 1985) y en la Reunión por el xxv Aniversario del jiii> 
(Madrid, 26 de junio de 1985).

Introducción

Es ya un lugar común afirmar que la crisis econó­
mica de América Latina es la más profunda, pro­
longada y general de todo el período de la pos­
guerra. Menos frecuente es el aserto de que des­
pués de cuatro años de decrecimiento en el in­
greso per cápita y de sacrificios del grueso de la 
población, todavía se está lejos de haber satisfe­
cho tos propósitos de la política de ajuste implan­
tada, con los naturales rezagos y variantes, por la 
gran mayoría de los gobiernos.

El producto por habitante ha disminuido en 
más del 9% entre 1980 y 1984. (c e p a l , varios 
años.) El nivel de hoy es semejante al alcanzado 
siete u ocho años atrás. El ingreso nacional debió 
comprimirse todavía más, a juzgar por el deterio­
ro de la relación de los precios del intercambio 
(23%) y los aumentos en el servicio de la deuda 
externa. Hay países, y sobre todo sectores socia­
les dentro de ellos, que bien pudieran haber per­
dido entre un cuarto y un tercio de su ingreso 
anterior.

Como signo alentador, los saldos deficitarios 
de la cuenta corriente de la balanza de pagos se 
han reducido notoriamente, de más de 40 000 a 
3 000 millones de dólares en los mismos años. 
Pero acaso ello, en vez de configurar una posi­
ción saneada, revele que el ajuste siguió un de­
rrotero esencialmente recesivo (c e pa i., 1985 a). 
Adviértase que la balanza comercial evolucionó 
de una cifra negativa de 1.6 a una positiva de 37.6 
miles de millones de dólares. Ese notable resulta­
do no es atribuible a mayores ventas al exterior 
—que declinaron en el período poco más del 
2%—, a pesar de que los movimientos en los 
precios relativos internos favorecieron general­
mente a los productos calificados como “comer- 
cializables” o “transables” en la jerga técnica. La 
corrección de esa balanza está entonces asociada 
a una abrupta contracción recesiva de las impor­
taciones que llega a cifras del 40%.'

En esos años, el endeudamiento externo se

’Los datos mencionados probablemente den una visión 
cargada al pesimismo por no considerar explícitamente los 
períodos de gestación en el desarrollo de nuevas produccio­
nes y nuevos mercados en el exterior. A título ilustrativo, 
valga señalar que en 1984 el valor nominal de las exportacio­
nes latinoamericanas creció casi un 10%, por efecto de la 
recuperación de la economía norteamericana combinada con 
desfuerzo estratégico principalmente de los países más gran­
des y con capacidades productivas más flexibles (Brasil, Méxi­
co, Argentina, Venezuela).
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elevó de 275 a 360 miles de millones de dólares, 
no tanto porque se hubiesen recibido nuevos re­
cursos de libre disponibilidad, sino más bien co­
mo fruto de la capitalización de intereses conve­
nidos de facto en los procesos de renegociación 
(Iglesias, 1985). Con una leve tendencia reciente 
a mejorar, el servicio de la deuda equivale al 35% 
de las exportaciones totales de bienes y servicios 
(1984) y representa también el renglón más im­
portante de los déficit de los presupuestos guber­
namentales. El endeudamiento se ha convertido 
en lastre que gravita, lo mismo en suprimir el 
aporte tradicional del ahorro externo a la forma­
ción de capital de las naciones en desarrollo —en 
Centroamérica, por ejemplo, llegó a representar 
entre el 40% y el 50% de estos últimos—, que en 
forzar a países en crisis a transformarse en ex­
portadores netos de capitales o limitar draconia­
namente la capacidad inversora y de fomento de 
los gobiernos durante períodos que parecen ex­
tenderse más allá de la presente década.

A pesar de la disminución de las presiones 
inflacionarias mundiales y de la instrumentación 
bastante extendida de severas medidas restricti­
vas a la expansión de la demanda interna (recor­
tes del gasto público y del crédito, alzas de los 
impuestos y las tasas de interés, ajustes incomple­
tos en la restitución del poder adquisitivo de los 
salarios, racionamiento en la oferta de divisas), la 
inflación, lejos de abatirse, parece cobrar nuevo

vigor con el transcurso del tiempo. En el trienio
1979-1981, el índice ponderado de precios al 
consumidor mantuvo tasas de crecimiento de po­
co más del 50% anual, pero de ahí en adelante 
ascendió a saltos bruscos, hasta alcanzar el 175%, 
en 1984 (Iglesias, 1985). En los hechos, los dra­
máticos esfuerzos de estabilización interna han 
resultado frustrados en muchos países; más aún, 
la presencia harto común de fuertes distorsiones 
en los precios relativos hace prever nuevos reaco­
modos alcistas hacia el futuro.

Crisis y política de ajuste han debilitado al 
proceso de formación de capital público y priva­
do —el coeficiente de inversión decayó del 22% 
al 16% entre 1981 y 1983— restando flexibilidad 
a las economías para impulsar cambios estructu­
rales o absorber sus inevitables costos. Y ello es 
determinante de la capacidad de perfeccionar las 
autonomías económicas internas, o de insertarse 
mejor en la economía internacional.

De lo anterior se desprende que la crisis lati­
noamericana tiene connotaciones singulares. Pa­
recería, por tanto, justificado intentar, aunque 
no sea más que en primera aproximación, la 
identificación de sus verdaderas causas. En parti­
cular, es válido preguntarse cuáles son las carac­
terísticas que distinguen a la depresión de hoy de 
las fluctuaciones cíclicas de la posguerra, que le 
imprimen profundidad inusitada y anulan la ac­
ción de los remedios consagrados.

I

El signo de las transformaciones 
de la economía internacional

Es innegable que el último medio siglo ha presen­
ciado una decantación gradual, pero por cierto 
acumulativa, de cambios, que alteran ya, en subs­
tancia, el funcionamiento de la economía mun­
dial. El síntoma más evidente de tales transfor­
maciones se expresa en el estrechamiento de los 
nexos de interdependencia-dependencia entre 
países, junto a la correspondiente pérdida de 
autodeterminación económica de las unidades 
nacionales. La secuela de efectos que siguen a las 
convulsiones del mercado petrolero o de las tasas

de interés revela la existencia de intrincados me­
canismos de trasmisión internacional de las ten­
siones distributivas, tanto como la imposibilidad 
de instaurar por mucho tiempo —quizá con la 
excepción de los Estados Unidos— políticas na­
cionales encontradas con los imperativos del ciclo 
internacional.

La cristalización de más y más avances tecno­
lógicos e innovaciones de otro orden, superpues­
ta a los antiguos factores determinantes de la 
composición del comercio internacional, vienen
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tornando obsoleta y alterando de modo incom­
pleto y quizás injusto a la división internacional 
del trabajo todavía vigente entre el Tercer Mun­
do y los centros industrializados. Para verificar 
esta primera proposición, baste enumerar algu­
nos de los procesos de cambio en marcha, sin 
ahondar mayormente en su significado profun­
do: hay decadencia en muchas ramas de la activi­
dad económica que sostuvieron el progreso 
mundial de los últimos tres cuartos de siglo, 
mientras surgen con fuerza, sin consolidarse to­
davía, nuevos sectores llamados de “avanzada” 
que se benefician de una demanda en formación 
e insatisfecha (o n u d i , 1983 y 1984); por eso mis­
mo, se afianzan las preferencias del mercado y de 
los inversionistas hacia producciones con alto 
contenido tecnológico, en tanto quedan relega­
dos a un segundo plano los proyectos tradiciona­
les de alta densidad de capital o de mano de obra; 
con tener ventajas decisivas, la integración a esca­
la mundial de los mercados financieros y de mer­
cancías, so pena de marginación productiva, deja 
fuera de control de los gobiernos nacionales deci­
siones económicas antes percibidas como campo 
fundamental de las regulaciones estatales; tam­
bién comienza a variar, a paso acelerado, lo que 
constituía la base energética de la organización 
industrial, de modo que hoy puede predecirse 
con certeza que los combustibles fósiles dejarán 
pronto de ser el componente sine qua non de la 
producción moderna. El patrón energético vi­
gente, ya parcialmente agotado, no podría tras­
ponerse, ni reproducirse plenamente en todo el 
planeta, sin causar catástrofes ecológicas o tras­
gredir limitantes ambientales y de recursos físi­
cos (Fajnzylber, 1983).

Tales reacomodos seguramente culminarán 
abriendo horizontes nuevos al desarrollo, con 
resultados benéficos para civilizadores y civiliza­
dos. Sin embargo, en la transición donde estamos 
ubicados, la gestación de esos fenómenos genera 
desconcierto, crea incertidumbre, obliga a efec­
tuar sacrificios y complica enormemente, como 
es el caso en América Latina, el gobierno de las 
políticas sociales y de las políticas económicas. 
Examinemos algunas de sus consecuencias que 
parecen derrumbar el mundo ordenado de la 
prosperidad de la posguerra.

En primer lugar, está siendo seriamente so­
cavada la estabilidad de las ventajas comparativas 
que sirvieron de sustento a la vieja división inter­

nacional del trabajo y también a las teorías del 
comercio internacional. En una vertiente, por 
ejemplo, la competitividad manufacturera peno­
samente ganada por los países en desarrollo con 
el uso de técnicas de alta densidad de mano de 
obra bien podría disolverse frente a la prolifera­
ción de métodos de producción automatizados 
(robotización). En otro sentido, el control elec­
trónico de la producción podría eliminar el pre­
dominio de las economías de escala y conducir a 
una mayor diferenciación de la oferta, con bene­
ficios claros para los países de población y merca­
dos pequeños.

Sea como sea, lo que está enjuego es la res­
tructuración de los cimientos donde se ha de 
erigir la nueva división internacional del trabajo. 
Pero esta última, por más que viene surgiendo 
con el aliento de asignar grandes beneficios a los 
pioneros, quizá no pueda estabilizarse, ni estabi­
lizar a las relaciones económicas internacionales, 
sin la configuración consensual de arreglos entre 
todos los países involucrados. En la actualidad, 
las ventajas comparativas cada vez dependen me­
nos de la dotación original de los recursos natu­
rales, de la abundancia de capitales o de mano de 
obra y mucho más de un clima mundial estable y 
proclive a la concertación, así como de la perseve­
rante dedicación de cada país por alcanzar la 
excelencia en áreas determinadas de la produc­
ción (Feinberg, 1983).

Adviértase que junto a las tensiones siempre 
vigentes de la distribución de los beneficios del 
comercio internacional, reaparece ahora una 
cuestión todavía más básica: se trata del reparto 
de la producción exportable entre los diferentes 
países. El problema de fondo para las economías 
latinoamericanas es el de precisar cuáles serán en 
el futuro sus fuentes estables de divisas, más que 
insistir en mejores precios de los artículos prima­
rios que ya exportan y que, en buena parte de los 
casos, tienen demanda declinante, y están sujetos 
al riesgo de ser desplazados por sucedáneos o por 
competidores con tecnología más avanzada.^

'^Aunque se ha ganado participación en el intercambio 
de manufacturas, principalmente en los programas de inte­
gración regional y subregional, subsisten rezagos enormes en 
alcanzar una inserción dinámica en el comercio internacio­
nal. De los 18 productos de exportación más importantes, 
sólo cinco (carne, harina de pescado, lana, soya, petróleo) 
pt)drían beneticiarse de elasticidades-ingreso altas; el resto ya 
registra un crecimiento vegetativo o declinante.
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En segundo término, el proceso de integra­
ción de la industria en escala multinacional 
—cuyos agentes promotores son las viejas y nue­
vas generaciones de empresas transnacionales— 
está beneficiando a la eficiencia productiva glo­
bal y al empleo in situ de factores. Pero todavía no 
ofrece respuestas satisfactorias sobre la distribu­
ción del ingreso entre los países participantes, ni 
sobre las fórmulas de compensar ia pérdida de 
autodeterminación económica, especialmente en 
épocas de depresión o cuando se altera desfavo­
rablemente la composición de la demanda exter­
na de algunos países (o n u d i , 1984). Hay aquí un 
proceso inconcluso de cambios institucionales y 
jurídicos, por cuanto la incorporación de facto de 
los países a un sistema fusionado de produccio­
nes no ha estado perfeccionado por un marco 
internacional de normas, donde se establezca un 
sistema de garantías recíprocas entre los Estados 
participantes.

La tercera consecuencia de las transforma­
ciones inconclusas de la economía internacional 
ha sido la de debilitar, si se quiere temporalmen­
te, la capacidad de los centros industrializados 
para contribuir al desarrollo de las zonas perifé­
ricas, al verse obligados a volcar el grueso de sus 
energías a los ajustes internos. La reducción de ia 
ayuda concesional al desarrollo, los escollos a la 
reposición de capitales y a la ampliación del po­
der de préstamo de las instituciones multilatera­
les de financiamiento, el alza misma de las tasas 
de interés, son expresión elocuente de esa menor 
capacidad (c e p a l , 1984, 1985 a y 1985 b; Pre- 
bisch, 1981; Feinberg y Kallab, sin fecha; Haq,
1985). Como también lo es el que al proteccionis­
mo de viejo cuño con el cual los países avanzados 
cubrían, por ejemplo, la inhabilidad competitiva 
de sus actividades agrícolas, se añada ahora un 
proteccionismo nuevo que surge del envejeci­
miento de industrias renuentes a ceder el paso al 
redespiiegue de producciones a escala universal.

Con todo, la manifestación más notoria de lo 
que se quiere subrayar está constituida por el 
hecho de que, por primera vez desde la revolu­
ción industrial inglesa, la economía líder de occi­
dente se convierte en importador neto de capita­
les; en vez de exportar recursos financieros exce­
dentes, requiere del ahorro internacional para 
sufragar el gasto interno, invirtiendo por entero 
la mecánica tradicional de los ajustes de las balan­
zas de pagos.

Por último, debe admitirse con realismo que 
los acomodos y cambios en gestación dentro y 
entre los países industrializados determinan un 
programa de trabajo en la esfera internacional 
donde queda relegado a posición secundaria el 
tratamiento de las zonas en desarrollo. Antes de 
reformar el viejo modus vivendi entre el Norte y el 
Sur, seguramente se atenderán primero las cues­
tiones relacionadas con el intercambio, la divi­
sión de producciones, la apertura de mercados 
financieros y de bienes o el financiamiento de los 
saldos del comercio recíproco, entre los miem­
bros del Primer Mundo (Bergsten y Krause, 
1975; Norr, 1975). Por eso parece improbable 
que se aborde a fondo el tema del endeudamien­
to latinoamericano, mientras subsista desacuer­
do sobre el manejo de los regímenes cambiarlos, 
de las tasas de interés, del control a los movimien­
tos de capitales o de las fórmulas de ajustar simé­
tricamente desequilibrios persistentes en las ba­
lanzas de pagos de los principales países indus­
triales (Clein, 1982).

Asimismo, acaso sea ilusorio confiar en una 
recuperación vigorosa y sostenida de los centros 
económicos mundiales y, aun de su ayuda al de­
sarrollo en esta década. Antes han de efectuar 
sacrificios y concentrar recursos—como lo mues­
tra la reconversión industrial europea— en 
adaptar fuerza de trabajo e instalaciones físicas a 
la modernización acelerada que imponen la ca­
rrera tecnológica internacional y el afianzamien­
to de los nuevos sectores de avanzada.

El carácter generalizado de la crisis en Amé­
rica Latina apunta a atribuirle un origen princi­
palmente externo, es decir, determinado por los 
acomodos de la economía internacional. Están 
afectados de manera semejante países con mar­
cadas diferencias en tamaño, en grado de indus­
trialización, en organización política y adminis­
trativa y en estrategias de desarrollo económico.

Sea como fuere, debido a las razones señala­
das, las soluciones a la crisis no podrán venir de 
afuera. América Latina ha de encontrarlas en la 
organización de sus propias fuerzas e iniciativas, 
incluso para romper la inercia de las prelaciones 
de política económica de los centros industriali­
zados. El camino no está despejado, hay innume­
rables obstáculos; además, tendrá que pagarse el 
precio —ya se está pagando— de ensayar, fraca­
sar y hacer nuevos intentos. En las nuevas cir­
cunstancias, el crecimiento económico ya no se
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dará fácilmente; los gobiernos tendrán que mo­
vilizar a toda la sociedad en torno a un esfuerzo 
nacionalista y democrático, a fin de hacer tolera­
bles los sacrificios de la reconstrucción de las

economías sin causar fracturas sociales insalva­
bles. Por eso conviene examinar ahora, así sea 
brevemente, la situación del interior de los países 
latinoamericanos.

II
El ámbito latinoamericano

En el período que media entre el fin de la segun­
da guerra mundial y mediados del decenio de 
1970, América Latina avanzó notablemente en 
construir nuevas estructuras económicas, elevar 
las condiciones medias de vida de la población, 
formar nuevas capas sociales, industrializarse y 
urbanizarse. En ese lapso, el producto latinoame­
ricano se quintuplicó, la producción industrial se 
sextuplicó, el empleo en los sectores modernos 
de las economías creció cinco veces, y surgió una 
pujante clase media.

La convergencia de demanda externa en as­
censo y los impulsos de la sustitución interna de 
importaciones abrieron el paso tanto a un inten­
so proceso de modernización económica, como a 
la aceptación de lo que aquí llamaremos “la ideo­
logía del desarrollo”. La prosperidad fue causa y 
efecto de que la legitimidad del Estado latinoa­
mericano, así como su capacidad de convocatoria 
y de movilización políticas, poco a poco se despla­
zasen de las viejas tradiciones del reformismo 
latinoamericano y de los ideales sobre justicia 
económica y participación abierta en materia po­
lítica, para asentarse más y más en la capacidad 
de los gobiernos de fomentar y lograr el creci­
miento económico {Pensamiento iberoamericano,
1984).

Dicho crecimiento, con su poder de acrecen­
tar el ingreso de casi todas las capas sociales sin la 
exigencia de abordar directamente las arduas 
cuestiones distributivas, se ha convertido en su­
cedáneo de la reforma social, en armonizador 
mitigante de las tensiones políticas y factor de 
integración por excelencia de las sociedades lati­
noamericanas. Así, la meta del crecimiento eco­
nómico pasó casi inadvertidamente de objetivo 
instrumental —medio de alcanzar fines de rango 
superior— a convertirse en el objeto vertebral de 
la acción de los Estados latinoamericanos y fuen­

te de la legitimidad de los gobiernos. A ese efecto, 
la nueva ideología postuló que del progreso eco­
nómico habría de derivarse, casi automáticamen­
te, la modernización política y la justicia social.

Los nuevos enfoques se afianzaron rápida­
mente, porque en muchos casos aplazaron los 
conflictos abiertos y permitieron dar un poco 
más a casi todos, sostener una concentración del 
ingreso compatible con un respetable proceso de 
formación de capital, abrir el paso a los grupos 
económicos surgientes y hacer tolerables —en la 
esperanza de una evolución ascendente— las cre­
cientes diferencias en lt)s niveles de vida y consu­
mo que nos separan de las sociedades industriali­
zadas. Sin embargo, no en todos los ámbitos pu­
do evolucionarse en armonía. El intenso creci­
miento económico de la posguerra sometió a 
fuertes tensiones al conjunto de las instituciones 
de cada país. En algunos casos, hubo genuina 
modernización de la vida política y social; en 
otros, no pudieron rebasarse las fórmulas del 
autoritarismo; y, en unos terceros, democratiza­
ción y autoritarismo alternaron en equilibrio 
inestable, sin solución definitoria clara.

Aun así, el hecho sobresaliente es la transpo­
sición de lo político al dominio de la economía. El 
crecimiento, por su eficacia en facilitar la conci­
liación de intereses y en concentrar las energías 
de la sociedad en un limitado conjunto de proble­
mas, toma la primacía y elimina del debate públi­
co lo que tradicionalmente había constituido el 
meollo de la gestión política. Las ventajas instru­
mentales fueron muchas; adviértase a título ilus­
trativo cómo los espinosos problemas del ascenso 
y la movilidad sociales se resuelven de manera 
gradual, ordenada, a través de la multiplicación 
de empleos que acompaña a la expansión de la 
economía.

No es entonces sorprendente que los gobier­
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nos, de ser árbitros pasivos en los asuntos econó­
micos, hayan pasado a convertirse en promoto­
res por antonomasia del desarrollo económico y 
en agentes responsables de alcanzarlo. Y por eso 
el Estado latinoamericano se incorpora de lleno a 
las tendencias mundiales que determinan un es­
pectacular ensanchamiento de las funciones pú­
blicas y de su ponderación en las economías.

Un primer componente del gasto guberna­
mental se dirige a corregir los efectos de las desi­
gualdades distributivas, empujado en lo interno 
por razones de equidad, cuando no por la necesi­
dad política de reducir fuentes potenciales de 
conflicto, y, en lo externo, por la revolución de 
expectativas creadas por el Estado benefactor y el 
consumismo de las naciones industrializadas.

Un segundo renglón en rápida expansión 
histórica dentro de los presupuestos públicos, 
son las erogaciones de fomento económico, es 
decir, gastos relacionados con programas especí­
ficamente diseñados para facilitar el desarrollo 
de la empresa privada.

Hay en América Latina una tradición estatis- 
ta, por medio de la cual los gobiernos impulsan o 
toman a su cargo determinadas actividades en 
función de los intereses generales del desarrollo. 
Pero el intervencionismo estatal no aparece co­
mo un medio de socializar las economías, sino 
como fórmula de salvar en menor tiempo el atra­
so o como correctivo de los defectos de una con­
ducta económica que se quiere mantener fiel a la 
consecución del interés individual, expresado en 
las reglas del mercado. Aun las empresas de pro­
piedad gubernamental, más que competir o des­
plazar a las de carácter privado, las apoyan y 
complementan. Dichos entes públicos suelen ser 
proveedores de infraestructura física (caminos, 
puertos, presas, aeropuertos), de servicios bási­
cos (energéticos, transporte, financiamiento, 
educación) o de insumos de uso difundido (mi­
nerales, acero, productos químicos, fertilizan­
tes), que benefician de muy diversas maneras la 
expansión de los negocios privados.

Sin mencionar el financiamiento de los apa­
ratos de control de la fuerza pública, el imperati­
vo económico de estimular al sector empresarial 
privado, junto a la necesidad política de proteger 
a los grupos más débiles de la población determi­
nan exigencias perentorias de expansión de los 
sectores públicos latinoamericanos en la esfera 
de la producción y de la distribución (Cardoso y

Faletto, 1979). Dicho en forma esquemática, du­
rante varias décadas se logró un equilibrio diná­
mico sustentado en un rápido crecimiento del 
producto —suficiente para combinar aumentos 
sustantivos en la productividad y absorción neta 
de la mano de obra de los sectores de subsisten­
cia—, acompañado de un proceso de formación 
de capital que evolucionaba a velocidad ligera­
mente mayor y de un gasto público que también 
ganaba ponderación en la composición de la de­
manda agregada. La incorporación de mano de 
obra previamente marginada al sector moderno 
de la economía satisfizo demandas sociales y 
atemperó sesgos concentradores en la distribu­
ción del ingreso. De su lado, las clases medias de 
técnicos y profesionales encontraron respuestas 
análogas en la multiplicación de las oportunida­
des de ascenso a mejores puestos de trabajo, crea­
das por la propia expansión de las economías.

El modelo descrito, si bien funcional en una 
época histórica, no podía, sin ajustes, extenderse 
indefinidamente en el tiempo. Los primeros lí­
mites comenzaron a encontrarse cuando el apa­
rato estatal empezó a dejar sin respuesta, o a sólo 
responder parcialmente, a la proliferación de 
demandas sociales —en parte inspiradas en los 
logros de las sociedades avanzadas— mientras, 
de otro lado, el acrecentamiento del gasto públi­
co se convertía en carga y factor de rigidez de la 
economía de mercado.

A fin de singularizar apenas un elemento en 
la intensificación de las demandas sociales, cabe 
hacer referencia a las presiones de origen demo­
gráfico. Todavía las tasas de crecimiento de la 
población se encuentran entre las más altas del 
mundo, a pesar de haber iniciado ya su fase de 
descenso. Sin embargo, la expansión de la fuerza 
de trabajo se mantendrá en las cifras máximas 
—entre el 3% y el 4% anual— hasta fines del 
presente siglo. Ello limita enormemente la in­
fluencia real de la política económica en cuanto a 
satisfacer las aspiraciones de grandes segmentos 
de la población: los sectores marginados, las nue­
vas generaciones de jóvenes o los grupos de 
mujeres que buscan incorporarse al mercado de 
trabajo de los sectores modernos de las econo­
mías.

De ahí la proclividad generalizada de los go­
biernos latinoamericanos a incurrir en déficit en 
las cuentas públicas y a endeudarse en el exte­
rior. En tanto las demandas se tornaban más
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numerosas y apremiantes, la disposición de em­
presas y poblaciones por cubrir más impuestos o 
financiar con ahorros genuinos el gasto público, 
iba en franca declinación. Enfrentados a esa pa­
radoja, los gobiernos no dejan de percibir que en 
el gasto público sigue residiendo la clave del cre­
cimiento y, junto con él, la estabilidad de todo el 
edificio social. Por eso, recurren en proporciones 
variadas al financiamiento deficitario o al endeu­
damiento externo, con la esperanza de ganar 
tiempo para completar cambios internos o de 
que ocurran alteraciones favorables en el medio 
internacional.^^ Con ingresos insuficientes o a la 
baja, puede ser necesario recortar erogaciones 
públicas pero ello contradice los postulados de la 
ideología del desarrollo y por encima de todo, 
vuelve negativa la capacidad de negociación so­
cial de los gobiernos, en los momentos en que 
más la necesitan (Stepan, 1979).

En la esfera económica, las limitantes ante­
riores coinciden, además, en bastantes países, 
con problemas de agotamiento de los patrones 
nacionales de desarrollo, sea por decaimiento del 
empuje dinámico de la sustitución de importa­
ciones, por restricciones de tamaño de mercado, 
por deficiencias en los modos de integración en 
la economía internacional o por la necesidad de 
abordar otros cambios estructurales u organizati­
vos en la producción (Collier, 1979; O’Donnell, 
1973). En cualquier caso, la renovación de los 
patrones nacionales de desarrollo plantea exi­
gencias considerables a los presupuestos de go­
bierno para proveer la nueva infraestructura físi­
ca y de servicios a las empresas privadas, sociali­
zar una parte significativa de los costos de inver­
sión o de reconversión de las actividades produc­
tivas y subvencionar a las ramas donde se desea 
que los inversionistas concentren los esfuerzos 
futuros de crecimiento.

Con todo, el factor que precipita la crisis 
reconoce un origen externo. El enrarecimiento 
de los mercados de divisas que sucede después 
del segundo embate petrolero (1979), complica­
do con la caída de la demanda y los precios de las 
exportaciones y la interrupción de los flujos del

^Obsérvese, por ejemplo, que durante el receso de la 
economía mundial de 1974-1976, los países latinoamerica­
nos, contando todavía con márgenes de maniobra, casi sin 
excepción sostuvieron a ultranza estrategias de crecimiento 
con una política claramente anticíclica.

crédito internacional, hace imposible dar solu­
ción de continuidad a la meta del desarrollo, al 
trascenderse la capacidad de maniobra de la polí­
tica económica tradicional.

Y aquí las cuestiones del ciclo y del cambio 
estructural aparecen invertidas de una manera 
viciosa. En efecto, atender el problema inmedia­
to de la escasez de divisas implica haber transfor­
mado de antemano la inserción de los países en la 
economía internacional. No se trata simplemente 
de exportar más de lo que ya se vende, porque no 
encontraría mercado, ni sería redituable a largo 
plazo, sino esforzarse en colocar una nueva cons­
telación de productos todavía no identificados 
siquiera con mediana claridad.

Agobiados por los desequilibrios de los pagos 
externos, de las finanzas públicas y de la infla­
ción, los gobiernos se ven forzados a renunciar al 
crecimiento, a implantar severos programas de 
ajuste y a permitir que se acentúen las disparida­
des distributivas existentes. Pero al hacerlo, no 
sólo ponen en riesgo el delicado equilibrio diná­
mico de las fuerzas sociales, sino que rompen con 
la visión aceptada ideológicamente de la respon­
sabilidad estatal de elevar los estándares de vida 
de la población y de conjugarla con el progreso 
democrático. Por eso, en América Latina, la crisis 
económica puede desembocar en crisis política, 
en crisis de legitimidad de Estados que se ven 
impedidos de satisfacer los objetivos más altos a 
que se han comprometido en lo que podría califi­
carse como el consenso social básico. No es que se 
prevean estallidos sociales violentos; más bien los 
riesgos son los asociados a una etapa de empo­
brecimiento y tensión en las relaciones entre el 
Estado y la sociedad civil, que tornan extremada­
mente difícil el reordenamiento de las sociedades 
latinoamericanas.

Suele sostenerse que América Latina ha sido 
más profundamente afectada por la depresión 
internacional que, por ejemplo, los países asiáti­
cos en desarrollo de la cuenca del Pacífico, singu­
larizándose como factor causal el mayor endeu­
damiento externo. Es acertado el análisis. Lo que 
se pasa por alto es el complejo de circunstancias 
sociopolíticas en que difieren ambas regiones y 
que son determinantes desde el comportamiento 
de las economías hasta la definición de las opcio­
nes viables de la política.

En el continente americano la penetración 
de los valores occidentales de la libertad, la de­
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mocracia y el pluralismo político acaso sea 
mayor, como menos intensa la cohesión social 
que nace de una identidad nacional donde el 
individualismo está subordinado a la conciencia 
de pertenecer a un cuerpo colectivo con intereses 
superiores a los de las personas. Lo primero con­
duce, aun a gobiernos autoritarios, a elegir mez­
clas comparativamente más complejas de objeti­
vos económicos y sociales, por ser también más

diversas las demandas de la población de las cua­
les depende su legitimidad política. Lo segundo, 
por otra vía, trae igualmente consigo complica­
ciones en la conducción de los asuntos públicos, 
singularmente en la selección de ios mecanismos 
no coercitivos de conformar e inducir el compor­
tamiento de los agentes económicos hacia la satis­
facción de metas de alcance nacional. (Lipset, 
1983; Lowi, 1979; Hirschman, 1982.)
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Comentario Respuesta

Carlos Massad. El costo real de la deuda externa para el 
acreedor y para el deudor Revista de la Cepal, N" 19, abril 
de 1983, pp. 185 a 197.

Observaciones acerca del análisis formal del 
servicio real de la deuda

El profesor Massad ha publicado un interesante estudio sobre 
el costo real de la deuda externa. Sin embargo, hay algunos 
errores en el análisis formal (pp. 193 y 194) que nos gustaría 
señalar.*

En la página 193, en la ecuación 8, se define el costo real 
del servicio de la deuda por unidad de deuda, f , de la siguien- 
te manera;

f  = I /D  + ( A + I ) / T  • D  -  (A + I) /D (i)

donde I = pago de intereses, A = amortización, T = índice de 
relación de términos del intercambio y D es la deuda nominal. 
El servicio de la deuda total, S, se define como S=A + I.

Al reescribir la ecuación (1) {f = (A + I-T  • A in’ • D} y 
tomar el diferencial total, obtenemos:

(1 f  = {(1 - T ) / T  ■ D} • d A  + {1/T  • D ) • d i  -

-  { ( A + I - T  • A ) /T  • D"^}dn -

-  { A /T  ■ D  + i(A  + I - T  • A ) /T ‘'*' 1)} ■ d T  (2)

Si utilizamos S = A +l y efectuamos un reordenamiento, obte­
nemos :

d é = {(T  ■ A -S ) /T iy ^ }  • d D  + { ( t ~ T ) r r  ■ D} • d A  -

-  {srr^ - D} ■ d T  + { i r r  • d ) - d i ( 3 )

Esta ecuación debe compararse con la ecuación (11) de 
Massad (1984). Eos términos segundo y tercero difieren. Al 
reescribir la ecuación (3), utilizando la tasa de variación, obte­
nemos:

d é = {(TA -S)/T  • D} • {dD/D} + {(A -TA )rrD ) • (dA/A) -

-  {S/TD } • {d T /T }  + {I/ID} • {d l/I}  (4)

Esto debe compararse con la ecuación (14) de Massad. 
Los términos segundo, tercero y cuarto ahora difieren. La 
diferencia con respecto del cuarto término puede deberse a 
un error tipográfico. La diferencia del “tercer término" se 
debe a un signo incorrecto. La diferencia del “segundo tér­
mino" es más difícil de explicar, pero un examen de la 
ecuación (10) de Massad muestra que hizo el cálculo como si 
d€/dA=df/9A -  9é/9D, lo que obviamente es incorrecto.*^

Roger Lindqvist y Soren Wibe 
Universidad de Umea (Suecia)

'H a y  tam b ién  o tro s  e r ro re s  d e  m e n o r  im po rta n c ia . E n  la p. 190 

d e b e r ía  lee rse  ‘T > 1 ” y en  la  p. 194 d eb e r ía  leerse;

“ dé  = - 0 .0 7 3  d D /D .. .” .

^E1 su p u e s to  d e l a u to r, q u e  “ ...la d e u d a  D , ...es íu n c ió n  de  la 

a m o rt iz a c ió n  ...A , d e  m o d o  q u e  D / A  - 1" (p. 193), p ro b ab lem en te  lo  

in d u jo  a e r ro r . S in  e m ba rgo , q u e  la  d e u d a  es fu n c ió n  de  la  a m o rt iz a ­

c ió n  (u  o tra s  cosas) con  9 D /9 A  — 1 no  puede  u t iliza rse  c u a n d o  se 

d ife re n c ia  é parcialmente re specto  de  A  y D ,

Agradezco el detallado examen que de mi artículo hicieron 
Lindqvist y Wibe. Sus observaciones coinciden con las de Lily 
Massad (inéditas).
1. T<1 es evidentemente un error tipográfico, como se 
evidencia del texto de mi artículo (p. 190).
2. á€ = 0,073 dD/D... es igualmente un error tipográfico; en 
el cuadro 5 aparece, correctamente, el signo negativo que 
Lindqvist y Wibe correctamente echan de menos en el texto.
3. La ecuación (4) de Lindqvist y Wibe corrige también 
algunos errores tipográficos: el signo del tercer término debe 
ser negativo, como lo señalan, y como puede deducirse del 
texto de mi artículo (p. 194).
4. El cuarto término de mi ecuación (14) debe leerse

■y • como Lindqvist y Wibe lo señalan correctamente,
Se trata también de un problema de impresión, como lo 
evidencia mi ecuación (13). El cuarto término de la ecuación 
(13) se multiplica y se divide por I para obtener ~  \ un
procedimiento similar se siguió con los otros términos del 
lado derecho de la ecuación para obtener la ecuación (14).
5. Finalmente, su observación de mayor peso, relativa 
a la utilización simultánea de la ecuación (8) y la relación 
9D/9A = -1 para obtener el diferencial total del costo real 
(unitario) del servido de la deuda (ecuaciones (10) a (14)), 
indica, realmente, un procedimiento matemático incorrecto. 
Sin embargo, al corregirlo debe tenerse cuidado de preservar 
la pertinencia económica del análisis.

Como lo señalo en mi artículo, la amortización y el 
incremento de la deuda deben considerarse entre los factores 
que intervienen en la determinación del costo real del servicio 
de la deuda. Si ello se hace así, entonces mi ecuación (10) está 
correcta, siempre que dD se interprete como que representa 
el cambio del flujo bruto de la deuda, A la amortización bruta 
y D el monto total de la deuda al final de cada período.

Si en vez de utilizar el saldo de la deuda al final del 
período se utiliza la deuda total media (aritmética) del período, 
entonces mi ecuación (10) debe modificarse ligeramente de la 
siguiente manera;

á( ■ I “ —  -l 2D̂

•1-w )

A + I

2D̂T
I

A -l-I 1 
2D̂ / 
A + I  

2 D * T

d U  +

A + I

2D̂ d A  +

d i

donde U representa el flujo bruto de deuda nueva, A la 
amortización bruta y el resto de los símbolos conserva su 
significado.

Un nuevo cálculo de las regresiones pertinentes arroja 
resultados consecuentes con los que se prevén del análisis 
teórico y que no difieren sustancialmente de los que se pre­
sentan en mi artículo.

Mi agradecimiento a Lindqvist, Wibe y Lily Massad.

Carlos Massad 
Coordinador del Proyecto 

(amjunto PNun/cKPAL “Sistema Monetario” 
y Profesor de Economía de la 

Universidad de Santiago de Chile



Publicaciones 
recientes 
de la CEPAL

representar países diversos, especialmente en cuanto a sus 
sistemas económicos y políticas de seguridad social. En cada 
caso se describe la evolución histórica y estructura actual de la 
seguridad social y se analizan los problemas a que hace frente 
y las políticas o medidas encaminadas a resolverlos. El capítu­
lo 8 aborda las conclusiones y recomendaciones del estudio.

El desarrollo de la seguridad social en América Latina (l.c/ 
ti. 1334). Estudios e Informes de la cepa l  N" 43, Santia­
go de Chile: 1985. 348 páginas.

En el último siglo la seguridad social ha avanzado notable­
mente en muchos países de América Latina y ha representa­
do un papel relevante tanto en lo que toca a prevenir la 
pérdida de ingreso del jefe de familia, por efecto de riesgos 
sociales, como en desarrollar la medicina curativa. Ya desde 
finales del siglo pasado existían en la región programas que 
protegían a empleados públicos y militares y, desde princi­
pios de siglo, a grupos de trabajadores en sectores estratégi­
cos como los servicios públicos. En 1984 se cumplen respecti­
vamente 70 y 60 años desde que se promulgaron las primeras 
leyes en el hemisferio que cubrieron a los obreros contra los 
riesgos de accidentes del trabajo y enfermedades profesiona­
les (Uruguay) y contra los riesgos de vejez, invalidez, muerte y 
enfermedad común (Chile). Estos países pioneros se adelan­
taron a la introducción de programas similares en los Estados 
Unidos y, aún hoy, aquéllos aventajan a éstos en programas 
como enfermedad, maternidad y asignaciones familiares. Cho­
rno en otras áreas, América Latina es líder en el Tercer 
Mundo en cuanto al desarrollo de la seguridad social.

Pero el progreso de la seguridad social no ha sido uni­
forme en la región y confronta serios problemas aun en los 
países de mayor avance. La historia sugiere que la seguridad 
social es como una escalera que termina en el vacío: a medida 
que se sube en la cobertura de riesgos y de la población, se 
acrecienta el desequilibrio financiero que parece desembocar 
fatalmente en la crisis. Con el intento de re.solver esta situa­
ción algunos países latinoamericanos han reestructurado la 
seguridad social; las reformas globales más radicales y con 
orientación opuesta están representadas por la estatización 
del sistema cubano y la privatización del sistema chileno. A 
esto debe agregarse que su forma de financiamiento puede 
afectar la sustitución del trabajo por capital, la generación del 
ahorro y la inversión y la distribución del ingreso.

La CE PAi .,  reconociendo la estrecha relación entre segu­
ridad social y desarrollo, decidió efectuar este estudio que 
incluye a los 20 países de América Latina. Con el fin de 
profundizar en los problemas de la seguridad social y en las 
diversas políticas implantadas para hacerle frente, se seleccio­
naron seis países para ca.sos de estudio: Costa Rica, Cuba, 
(jhile, México, Perú y Uruguay.

El estudio se compone de ocho capítulos. En el primero 
se describe el desarrollo de la seguridad social latino­
americana utilizando un ordenamiento de los países basado 
en 12 variables, y se discuten los problemas actuales relacio­
nados con la organización, la cobertura de población y ries­
gos, el financiamiento, las prestaciones y el costo de la seguri­
dad social así como su impacto en el ahorro, el empleo y la 
distribución del ingreso. Los capítulos 2 al 7 analizan los seis 
casos de estudio que fueron seleccionados de los grupos alto e 
intermedio de desarrollo de la seguridad social, procurando

Estructura del mercado, tamaño de las empresas y exporta­
ciones brasileñas (i.c/g. 1335). Estudios e informes de la
CEPAL N"44, Brasilia: 1985. 104 páginas.

Hace más de una década la c e p a l , en cooperación con i p e a , 

patrocinó un estudio pionero sobre las relaciones entre es­
tructuras del mercado y exportación de manufacturas en 
Brasil*. El estudio mostró que en 1968 más de la mitad de las 
exportaciones industriales del Brasil provenían de industrias 
de concentración relativamente baja, o sea, industrias que 
comprendían un gran número de empresas de tamaño medio 
y pequeño. La información recogida de una muestra de 283 
firmas que exportaban en 1967 sugiere que el desempeño 
exportador era una fundón decreciente del tamaño de la 
empresa, y (a excepción de firmas extranjeras), una función 
creciente de la densidad de capital.

A contar de los últimos años del decenio de 1960 las 
exportaciones de bienes manufacturados del Brasil han expe­
rimentado un impresionante crecimiento y diversificación. 
Por esta razón, es ahora posible reunir una masa de datos que 
permiten alcanzar conclusiones bastante definitivas concer­
nientes al efecto que tienen la estructura del mercado y las 
políticas económicas sobre el desempeño de las exporta­
ciones.

El primer capítulo de este estudio consiste en un resu­
men no técnico de sus repercusiones en cuanto a políticas; el 
autor pretende que sea accesible a un público general. Los 
detalles se encuentran en los capítulos siguientes. El capítulo 
II discute varias hipótesis extraídas de la literatura existente 
sobre comercio internacional y economía industrial. El capí­
tulo iii proporciona una descripción de la base de datosjunto 
con un examen de la relación entre tamaño de empresa y 
exportaciones, y entre tamaño de empresa y subsidios a las 
exportaciones. Los últimos dos capítulos contienen los princi­
pales análisis econométricos; el capítulo iv especifica y calcula 
un modelo de los determinantes de la probabilidad exporta­
dora, mientras que el capítulo v procura encontrar los deter­
minantes de los diferentes desempeños exportadores de las 
empresas.

La economía de América Latina y el Caribe en 1983; evolu­
ción general, crisis y procesos de ajuste (i.c/<;. 1340). 
Cuadernos de la c e p a l  N*’ 49. Santiago de Chile: 1985. 
95 páginas. (Ver-sión en inglés titulada The economy of 
Latin America and the Caribbean in 1983: main trends, 
the impact of the crisis and the adjustment process).

Tres hechos principales caracterizaron básicamente la evolu­
ción económica de América Latina en 1983. El primero fue el 
agravamiento de la crisis que se inició en 1981 y que ya en 
1982 había alcanzado dimensiones no registradas desde la

* F e rn a n d o  F a jn zy lb e r , Sistema industrial e exporta<;ño de nm nufactu- 
rodos, R e la tó r io  d e  Pesqu isa  N "  7, i p k a /in p k s . R io  de  J a n e iro , 1971.
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Gran Depresión de los años treinta. El segundo fue el notable 
esfuerzo de ajuste realizado por muchas economías de la 
región para reducir los profundos desequilibrios generados 
en el sector externo en años anteriores. El tercero fue la 
extraordinaria contradicción que por segundo año consecuti­
vo sufrió el ingreso neto de capitales y la dimensión también 
excepcional que tuvo la transferencia de recursos que, en 
consecuencia, debió efectuar América Latina hacia el exte­
rior.

El examen de tales hechos constituye el núcleo de este 
cuaderno, que reproduce las dos primeras partes del Estudio 
Económico de América Latina y el Caribe 1983, destinadas a una 
presentación general de la evolución económica de la región 
durante el año mencionado. Los capítulos principales se dedi­
caron al crecimiento económico, la inflación, la ocupación, los 
precios y remuneraciones, el comercio exterior, la restricción 
financiera y la renegociación de la deuda externa.

La planifícación del transporte en países de América Lati­
na. {i.c/(i.l341). Estudios e Informes de la c ie p a l  N" 4,5,
Santiago de Chile; 1985. 247 páginas.

La CEPAL, junto con la Dirección correspondiente del Ministe­
rio de Obras y Servicios Públicos de la República Argentina 
organizó el Primer Seminario Latinoamericano de Planea­
miento del Transporte; este estudio recoge varios trabajos 
analizados en esa oportunidad y otros elaborados como res­
puesta a inquietudes allí planteadas. Se identifican algunos de 
los errores cometidos en el pasado y se describen algunas de 
las posibilidades de mejorar la eficacia de la planificación del 
transporte en la región en los años venideros, tanto desde el 
punto de vista de la metodología de la planificación propia­
mente tal, como en su contenido Institucional.

La planificación del transporte es una disciplina relati­
vamente nueva que sigue evolucionando rápidamente en 
muchos países, entre ellos varios de América Latina que han 
progresado en años recientes tanto en materia técnica como 
institucional. Algunos de e.stos avances se describen en los 
capítulos de este libro, que centra su atención en las contribu­
ciones recientes de analistas e instituciones latinoamericanas. 
En general, esas contribuciones se refieren a las característi­
cas de la región y están destinadas a resolver problemas 
importantes para los países de América Latina.

Los trabajos incluidos se escogieron por su atinencia a 
las condiciones actuales de la región. Uno trata de la deriva­
ción de precios sombra para su aplicación en evaluaciones de 
proyectos de infraestructura y de cambios institucionales. Se 
considera que el ambiente económico en que América Latina 
se desenvuelve en estos momentos, caracterizado por una 
escasez de capital y de divisas y una oferta de mano de obra 
que supera la demanda (aunque los precios del mercado no 
siempre reflejen estos hechos), exige la evaluación económica 
expresada en precios sombra.

Otro trabajo trata de la estimación de los padrones de 
origen y destino del tráfico, a partir de datos básicos que 
pueden ser recopilados sobre la base de los recuentos de 
tránsito. Modelos de este tipo son especialmente útiles en 
muchos países de la región, en que e.sos recuentos se efectúan 
en forma rutinaria, mientras que raras veces se dispone de 
información procedente de encuestas.

En materia institucional, se incluyen dos artículos sobre 
experiencias que podrían interesar a los organismos de plani­
ficación del transporte en países de la región. Uno trata de la 
dependencia responsable de la planificación federal del 
transporte en el Brasil. El otro, de la formación de profesio­
nales como parte del Plan Nacional de Transporte en la 
Argentina. En muchos países de la región, la escasez de 
profesionales y técnicos nacionales en planifícación del trans­
porte ha impuesto una restricción crítica para el desarrollo de 
la actividad.

Se espera que el libro ayude a fomentar el intercambio 
de experiencia entre los organismos regionales encargados 
de la planificación del transporte, en el contexto de la coope­
ración técnica entre países en desarrollo, actividad a la cual la 
CEPAL asigna particular importancia.

La crisis en América Latina; su evaluación y perspectivas
(Lt;/t;.1344). Estudios e Informes de la <;;e p a l  N" 46.
Santiago de Chile: 1985. 119 páginas.

De,sde los primeros años de la posguerra y hasta 1980 el 
dinamismo y las transformaciones productivas y tecnológicas 
de las economías nacionales alcanzaron gran significación y el 
proceso de crecimiento económico fue acompañado de un 
proceso de cambio y transformación social. Esta evolución no 
fue uniforme en el ámbito regional. El grado de avance y de 
desarrollo difiere notoriamente de uno a otro país y se han 
registrado también transformaciones de las políticas econó­
micas y modificaciones sensibles del ritmo del crecimiento 
económico a lo largo de los últimos treinta años, (^on todo, esa 
evolución contrasta fuertemente con la profundidad y dura­
ción de la crisis actual.

En este trabajo .se identifican cinco etapas o fases en el 
curso del desarrollo económico latinoamericano. La primera, 
que comienza pocos años después de la terminación de la 
guerra y llega hasta mediados del decenio de 1960, corres­
pondió para muchos países con la política de sustitución de 
importaciones. La segunda se prolonga hasta 1974, y en ella 
se promovieron cambios importantes en la política económica 
y en particular en la adopción de medidas tendientes a una 
mayor apertura externa.

El bienio 1974-1975 conforma una tercera etapa que se 
distingue por la trascendencia que tuvieron las modificacio­
nes de las condiciones económicas y financieras en la región y 
en el panorama mundial, cuyas consecuencias ulteriores se 
habrían de propagar hasta el presente.

Una cuarta etapa corresponde a 1976-1980, caracteri­
zándose por una moderada recuperación del crecimiento 
económico, aunque con importantes diferencias entre los 
países.

Finalmente, a partir de 1981 la generalidad de los países 
latinoamericanos se han sumido en una crisis económica y 
financiera que puede considerarse como la más profunda y 
prolongada desde la crisis mundial del año treinta.

Diversos factores, de orden interno y externo, contri­
buyeron a desencadenar la crisis. Los primeros se relacionan 
con características propias de las economías nacionales y la 
índole de las estrategias y políticas que han adoptado los 
gobiernos, las que en muchos casos han sido notoriamente 
inadecuadas o han amplificado los efectos desfavorables de la
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recesión económica mundial y del debilitamiento del comer­
cio internacional. Sin embargo, en el marco de la estructura y 
funcionamiento actual de las economías nacionales, son los 
factores externos los que caracterizan más ostensiblemente 
en la mayoría de los países la naturaleza y los alcances de la 
crisis; esos factores se han conjugado con las condiciones 
estructurales internas, que tradicionalmente han obstacu­
lizado el desenvolvimiento de un proceso dinámico y equitati­
vo de desarrollo económico y social.

Se examinan, además, en este trabajo, las perspectivas 
del crecimiento económico de los países de la región hacia el 
final de la década. A este respecto, se han preparado previsio­
nes económicas cuya característica esencial es el objetivo de 
alcanzar hacia 1990 en cada uno de los países de la región un 
nivel de producto interno por habitante similar al que se 
registró en 1980. Para la región en su conjunto esto implica

una tasa media de crecimiento global de aproximadamente 
4% por año en el período 1984-1990. Las principales conclu­
siones que pueden derivarse de este análisis son, entre otras, 
las siguientes: a) el escaso dinamismo económico llevará con­
sigo un considerable empeoramiento del problema del de­
sempleo y del subempleo; b) durante todo el período y hasta 
fines del decenio la región en su conjunto estaría transfirien­
do recursos reales en términos de un excedente de exporta­
ciones con respecto a las importaciones; c) continuarían limi­
tadas las posibilidades de acrecentar las importaciones; d) los 
países se verían obligados a renegociar continuamente los 
vencimientos de sus deudas y, e) no obstante las restricciones 
anteriores derivadas del escaso dinamismo económico y la 
magnitud que alcanzará el excedente de exportaciones, la 
deuda externa continuaría aumentando.
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