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A los estudiantes latinoamericanos de 
Economía y Ciencias Políticas, con la 
esperanza de que estas páginas les ayu- 
den a comprender una compleia reali- 
dad socioe&nómica, de cuya p;ofunda 
transformación d e ~ e n d e  aue nuestros 
países puedan lo&r muc& de lo que 
hoy les parece imposible. 





PRÓLOGO 

El presente libro tiene por objeto examinar el marco teórico en 
que se desenvuelve y la proyección que a estas horas parece carac- 
terizar a la política de desurollo en América Latina. El estudio 
tuvo como antecedente uit ensayo del autor, elaborado a mediados 
de 1965, ' en el que se intentó evaluar algunas de las posiciones 
teóricas dominantes en torito al problema del subdesarrollo latino- 
americano. El haber partido de una investigación previa, si bien 
permitió tener ya desbrozado un tramo del camino, tuvo quizás 
el inconveniente de predeterminar o por lo menos influir de 
una manera muy directa sobre el plan del presente trabajo. 

El estudio final que se recoge en este volumen, consta de dos 
partes bien delimitadas: en la primera, que comprende tres capí- 
tulos, se trata de resumir y examinar con espíritu crítico las ideas 
a que con mayor frecuencia se recurre en ciertos círculos de eco- 
nomistas extranjeros y nacionales, y en los propios grupos domi- 
nantes de nuestros países, para explicar las causas determinantes 
del atraso económico; y en el tercer capítulo, se bosqueja un 
planteo teórico distinto, en el que se destacan elementos e inter- 
relaciones capaces de explicar, en un modelo teórico más objetivo 
y realista, la problemática básica del subdesarrollo latinoameri- 
cano. 

En la segunda parte, después de un rápido examen destinado a 
situar, en una perspectiva histórica, algunos aspectos importantes 
de la política económica de América Latina y a la vez subraya la 
con frecuencia estrecha vinculación de esa política y ciertas doc- 
trinas y concepciones teóricas, se hace un esfuerzo par presentar 
en conjunto los principales rasgos de la política de desarrollo 
que se adopta en Latinoamérica en los últimos años. 

Lo que en esta segunda parte se persigue es dar cuenta de los 
cambios que se han producido en la orientación y en el instru- 
mental de la política económica, y ver, a la vez, si la estrategia 
a que tal política responde, está o no permitiendo a nuestros 
países hacer frente con éxito a los factores que condicionan desfa- 
vorablemente su desarrollo, o si se mueve en marcos conceptuales 
inadecuados, que lejos de ser el fruto del estudio riguroso de 

1 Obstácuios ai desarro1lo económico en América Latina, ponencia pre- 
sentada a la 111 Reunión de Facultades y Escuelas de América Latina, México, 
junio de 1965. 



XII PRÓLOGO 

nuestras realidades, corresponda a modas, o en el mejor de los 
casos a modelos teóricos extranjeros, que difícilmente pueden 
servir de base a un buen diagnóstico y, más difícilmente aún, 
a la solución práctica de los graves problemas que afectan a 
toda economía atrasada. 

"La política de desarrollo -como ha dicho Raúl Prebisch- 
tiene que sustentarse sobre una interpretacidn auténtica de la 
realidad latinoamericana. En las teorías que hemos recibido y 
seguimos recibiendo de los grandes centros hay con frecuencia 
una falsa pretensión de universalidad. Nos toca esencialmente a 
nosotros, hombres de la periferia, contribuir a corregir esas temías 
e itltroducir en ellas los elementos dinámicos necesarios para 
acercarse a nuestra realidad." 

La tarea, desde luego, no es sencilla; y sin embargo, es menester 
acometerla. Vivimos en Latinoamérica una fase relativamente 
avanzada del proceso de sustitución de importaciones, en la que 
a menudo se reitera la necesidad de empezar a producir los 
bienes de capital que todavía adquirimos en otros países; pero 
en la que aún no se presta la debida atención a la necesidad, 
igualmente ingente y acaso más perentoria, de pensar por nosotros 
mismos, de dejar de importar nuestras ideas y de comprender que 
difícilmente podremos avanzar en el conocimiento y sobre todo 
en la solución de nuestros problenzas, mientras en un empeñoso 
y a la postre estéril forcejeo, estemos tratando de acomodar la 
realidad de nuestras economías a esquemas teóricos prefabricados 
que, como otras tantas manufacturas, nos vienen ya hechos de 
los países industriales. 

El examen de los problemas del subdesarrollo y en especial 
de la política eccmómica latinoamericana desde un ángulo teórico, 
responde a la conviccidn de que un enfoque práctico y meratnente 
empírico no podría explicarnos satisfactoriamente el fenómeno 
del subdesarollo, y mucho menos, sentir de punto de partida a 
una política capaz de contribuir a superar el atraso. En ese examen'? 
teórico hemos tratado de destacar la influencia de fenómetlos ' 

como el imperialismo, la dependencia, la tendencia a un desarrollo i. cada vez nzás desigual o lo que es característico del capitalismo i 
latinoamencano, sin los cuales no sería posible entender n u e ~ t r a ~ ~  
historia, comprender nuestro presente o aquilatar la verdadera 
magnitud de los obstáculos a que hemos de enfrentarnos si que- 
remos llevar adelante el desarrollo económico, y que no obstante 
su importancia, a menudo ni siquiera se mencionan en las expli- 



caciones tradicionales o se pretende que son factores secundarios 
o que han dejado de estar presentes. 

Sería inútil anticipar las innumerables fallas, lagunas y errores 
de que seguramente addece el presente estudio. El lector los 
advertirá sin mayor esfuerzo, y sólo nos limitaremos a señalar 
algunos de los defectos más obvios. El panorama económico latino- 
americano es sin duda complejo, y aunque entre todos los países 
de la región hay rasgos comunes, de una nación a otra hay también 
diferencias que, en un análisis más concreto y riguroso, podrían 
ser decisivas. 

En nuestro caso, sin embargo, hemos tratado de examinar de 
preferencia lo que es similar, lo que es análogo, lo que a manera 
de común denominador parece destacar en la estructura del sub- 
desarrollo latinoamericano. Como en todo intento de abstracción, 
ha sido preciso generalizar, y como en toda generalización, pro- 
bablemente no hemos podido escapar a un esquematismo y a 
una tendencia a presentar en forma directa, sencilla y escueta, 
lo que en el marco de la realidad suele ser contradictorio y 
complejo. Esperamos, aun así, que la interpretación que ofrece- 
mos no sólo sea útil para comprender los factores del atraso 
latinoamericano en un análisis estático y meramente académico, 

' 

sino también para contribuir a superar en la práctica los obstáculos 
determinantes de ese atraso. 

Una laguna que a primera vista podría parecer inexcusable 
consiste en no hacer referencia en este libro a Cuba, país que 
a partir de 1959 ha lanzádose a buscar su desarrollo por un 
camino esencialmente distinto al de las demás repúblicas del 
continente. El examen de la política económica cubana durante 
el último quinquenio habría sido por demás interesante; pero si 
optamos por dejar a Cuba al margen fue porque estamos con- 
vencidos de que si bien la revolución ha abierto a la Isla, y en 
más de un aspecto a toda nuestra América un nuevo horizonte, 
las condiciones de lo que en justicia podría denominarse el país 
de Martí y Fidel Castro son de tal modo distintas a las del 
resto del subcontinente, que de poco o nada habría servido una 
mención accidental de un proceso que, en todo caso, debería 
estudiarse con profundidad. 

Ouisiera dejar constancia, por último, de la inapreciable ayuda - 
que varias personas me prestaron: A la diligencia e interds de 
Don lesús Silva Herzog y Diego G. López Rosado, Director 
Interino de la Escuela Nacional de Economía y de su Instituto 
de Investigaciones Económicas, respectivamente, debo el que este 



libro haya podido enviarse para su impresión y publicación sin 
demora. El profesor Ricardo Torres Gaytán aceptó gentilmente 
leer el original e hizo interesantes observaciones, y Fernando 
Carmona, con una generosidad y camaradería poco comunes, 
revisó cuidadosamente la primera versión y me recomendó algunos 
cambios, adiciones y aclaraciones muy procedentes. 

Mis ayudantes y compañeras de trabajo Gabriela Vargas de 
Bonilla y Eugenia Huerta, me auxiliaron en la recopilación de ma- 
terial para el Último capítulo del libro y elaboraron, respectiva- 
mente, el índice de autores y el laborioso índice analítico que 
aparecen al final de este volumen. En fin, del trabajo mecano- 
gráfico se hizo cargo mi secretaria, Guadalupe Torres BaltaZa~, 
quien aparte de poner en limpio una y otra vez centenares de 
Cua~tillas, tuvo con frecuencia que descifrar los ilegibles borra- 
dores que le entregaba. 

A. A. M. 



INTRODUCCIÓN 

Se admite a estas horas, e n  fornza generalizada, que la situación 
econónzica de América Latina es difícil. Los años de euforia que 
aconzpafiaron a la Segunda Guerra Mundial han quedado defini- 
tivamente atrás, y aun los observadores más optimistas convienen 
en  que el ritmo del crecinziento ha perdido impulso, el desequili- 
brio interno y externo se ha acentuado, la estructura econóinica 
latiizoamericana sigue caracterizándose por los rasgos típicos del 
subdesarrollo y las condiciones de liida de los sectores populares 
continúan siendo deplorables. 

El hecho de que ciertos indicadores mejoraran e n  196365, no 
significa que la situación haya cambiado sustaizcialmente. Si  se 
exúminan las tendencias del último lustro o de la última dc'ctrda, 
se observa que: 

1. Lc tasa media anual de crecimiento del producto bruto glo- 
bal (exceptuando a Cuba) que e n  1950-55 fue de 5.0%, bajó a 
4.774 e n  el siguiente quinquenio y a 3.6% e n  1960-63, años eiz 
que el prcducto por lzabitante sólo creció 0.77i al arío. 

2. N o  obstante la lentitud del proceso de desarrollo, las activi- 
dades agropecuarias se remgaron respecto a las demás, y mientras 
que e n  1950 concurrieron con el 24.6% del producto total latino- 
americano, en 1963 sólo lo hicieron con el 21.0%. E n  196465, 
en cambio, las condiciones del sector agropecuario fueron favora- 
bles, por lo menos e n  Brasil, Argentina, Iionduras, Nicaragua 
y Panand. 

3. La participación de las maizufacturas se iiicrenzentó hasta 
1960, pero en  el bienio 196263 la tasa de crecimiento de la pro- 
ducción industrial, se redujo a 2.S% y 1.4%, respectivamente. 
Eiz 196365, dicha tasa se elevó apreciablemente, a consecueizcia, 
sobre todo, del avance logrado en  Argeiztina, hiéxico y Venezuela. 

4. La tasa de iizversión bruta (fija) mostró, en  general, una 
tendencia cstarionaria entre 1950 y 1963, al clevúrse ligeramente 
la invcrsión pública y descender por su parte la inversión privada. 
A partir de  1960, además, el coeficiente de inversión tendió a 
declinar, quedando en  1963 e n  15.6%. 

Por otro lado, mieiztres !a inversión bruta total (excluyendo a 
Brasil y Argeiztina) creció al ritmo de 8.37, al año e n  1950-55, 
en  195560 su tasa de crecimiento fue de 5.6% y e n  196063 tan 
sólo de 0.5%. Aun  en  196065, mientras que el ingreso aumentó 



a razón de 4.6% al ano, 1 í ~  inversión sólo la hizo en un  2.9%, lo 
que pone de relieve un  débil proceso de ucumulación de capital. 

5. Las exportaciones y el turismo mejoraron levemente, al as- 
cender sus tasas anuales de crecimiento eiz 1960-63, de 3.17; o 
4.7% y 5.37ó; sin embargo, las exportaciones latinoainericanas 
crecieron, aun en 1?60-63, y en los dos años siguiei~tes, nzenos 
que las exportaciones mundiales en su conjunto. Como corise- 
cueizcia de ello, su participación en el comercio continu6 redu 
ciéndose, al bajar entre 196; y 1965, de 6.5c;i, u 5.9(;/,. 

6. La relación de iniercunibio siguió deteriorándose de prisa. 
rldemás de la fuerte declinación que se produjo cii 1954-56, el 
índice respectivo sufrió un  nírelo descenso entre ese u150 y 1959, 

uno más de 1961 a 1963. De 1956 a tí3 [Rase: 1960-100, la bajtr 
fue de 113.0 a 97.1. 

7. El ingreso anual por coizcepto de iili7ersiones directds y 
~ r é s t u i ~ ~ o s  del exterior contitluó aumentando, aunque en 1960-6.; 
lo afl~ienciu de capital a través de las primeras declinó aprería- 
blen-zente, en lanto que el importe de los préstanzos tuvo 1~12 

aumento sin precedente. En  efecto, nzientras que d ingreso anual 
izeto por este concepto fue de 93.3 inillones de dó!ures en 1950-55. 
en 195660 alcaizzó 336.1 y en 196162 llegó a 751.2 millones. El 
financianziento externo totul [afluencia neta) se redujo en forma 
apreciuble e11 196465. 
S. A pesar del aumento de las exportacioizes de mercciizcíar, la 

baiulzzu de pagos de América Latiiza continuó siendo desjavorable. 
En 196465, sin embargo, el déficit en cuenta corriente dismint~ycí 
respecto a los tres afios anteriores, principalnzente debido a qqric 
aunzentaron las remesas para hacer frente a la cudu t'ez mayor 
deuda exterior. En 196064, los pagos de dividendos, intereses ;J 

ainortizaciones absorbieron el 27.4% de los ingresos corrictztes de 
divisas, habiendo sido especialmente difícil la situación de Argen- 
tina, Brasil, Colombia y Uruguay. 

9. En 296065, siguieron presentes en la econonzla latinoame- 
ricaiia severas presiones inflacionarias. Los índices dcl costo de la 
~ i d u  aumentaron nzás del 5% al a50 en Bolivia y Paraguay, del 
0% u1 12.4% en Perú )1 Colonibia, entre el 23gU ,y el 26X, rlz 
,4rgeliti?ta, Chile y Uruguay, y el 62.5% en Brasll. 

Eiz reulidad, el desarrollo econónzico de Am¿rica Latiiia en 10,s 
ríltimos años, ha tenido dos caras: nuesiros países iialz crecido, 

1 1 a? cifras :,ntcrioiec proccdcri cari cii S:] t(,t:!lidnd dc los iiltimos esfti- 
tIius acgt~óinicc;s cla1:cjradcs por 1: Coiiiisiúii Fcoiitiiiiiia pnra la Arníricn 
1.atin::. 



y aun cuundo su crecimiento ha sido generaliizeizte lento, inesta- 
ble y accidentado, izo ha dejado a la vez de  mostrar rasgos aislados 
vistosos, que incluso lo vuelve11 impresionante: Sao Paulo, Río  
de laneiro, lci ciudad de México y Caracas, se lzun convertido e n  
pocos años de ciudades más o meizos provincianas de  importaizcicr 
secundaria, en  centros urbanos de primer orden. El acero, el vidrio 
y el aluminio han enzpezado a sustituir en  gran escala los m l t c -  
riciles de  construcción de tipo tradicional; se haiz mtrltiplicado los 
hoteles, comercios y, en  general, los servicios de lujo p nzoder- 
nizado de  prisa la red de comunicaciones de las grandes ciudades 
ante la presión de u n  tráfico de vehículos cada vez mús iíitclzso. 
I la  cobrado impulso el proceso de urbanización y, cusi dc la izoche 
a la mañana, haiz surgido elegantes y extensas zonas reside~zciales, 
que u menudo absorben buena parte del excedente de  los sectores 
a los que, sin duda, Iza beneficiado el desarrollo. 

Para ese sector social, para el sector de  los conzerciar~tcs, ilidus- 
triales y banqueros, de los terratenientes, de los ii~versionistus 
izacionales y extranjeros, y de  los altos funcionarios p í l b l i c ~ ~  -a 
pesar de  las frecuentes ultibajas y desajustes de la actividad CLY- 

nómica-, Latinoainérica sc ha convertido en  zrn para&?; e n  mi 
puraíso de  altos precios, de pingües utilidades, bajos salarios, i172- 
puestos tainbiéiz bajos y de  fácil evasión, escaso grado de  col?- 
cieizcia de las iizasus popz~lares, autoridades coinplaciente~ y lihcr- 
tdd casi irrestrictu para ;.alzar dinero, para hacer toda claso de 
liegocios esl(,ccuLar coi7 bierzcs raíces, con valores bursútiles, coi1 
nzctales preciosos y divisas, con obras d e  arte e incluso corz nr- 
Liculos ulimenticios de primera necesidad. 
La otra cara del ~ ~ S ~ T T O ~ E O  económico ha sido diferciltc. prc- 

domii-iundo e n  ella tonos grises y aun  realmente sombrio,~ y dra- 
máticos. Para nzillones de campesinos y obreros, para grandes 
sectores de  la clase media, para los indios y los negros, el deseni)ol- 
~ i i n i e n t o  económico ha seguido siendo en buena iizedida u n  coii- 
ccpto abstracto, u n  proceso que izo ha logrado iizejorar sustanrial- 
rncnte sus condiciones, que se ha traducido e n  internzinables 
peizosas caravanas del campo a la ciudad, desde zonas rurales 
pobres a los barrios, a veces no menos pobres, de grandes centros 
urbanos incapaces de asegurarles u n  trabajo estable, una remuizc- 
ración satisfuctoria 1' u n  nivel de vida mediaizumeizte digno. 
Para esos sectores, clryo esfuerzo lzcr sido decisivo parn poder crear 
una mayor riqueza, el aumento de la producción sólo ha signifi- 
cado ilzzas c~~aiztclr irzigajur p tina creciente ex~~lotacióiz. 



Al evaluar el desd~~ollo económico que nuestros pueblos han 
logrado, aflora una realidad por sí sola aplastante: Latinoamérica 
no está, como a menudo suele sostenerse, acortando la distan- 
cia que la separa de los países de mayor fiotencialidatE industrial, 
ni está, tampoco, avanzando eiz la tarea fzindamental e impos- 
tergable de elevar los niiwles de vida popz~lares, a fin de reducir 
u1 menos el profundo desequilibrio que caracteriza el reparto de 
los frutos Se1 esfuerzo social. 

". . .son los países indust;iulicados, como bien sellala el pro- 
fesor Uyrdal, los que se están industrializalido aún más. Y por 
cllo . . . en las últimiis dhcadas, las desigualdades entre los pasíes 
desarro!iados y los subdesarroE~ados han ido en aumeizto." 

%o sólo puede afirmarse que Latinoamérica está creciendo a 
t ~ n  ritnlo más lento que el de las grclndes naciones industriales: 
con nzayor razón cabr señalar que, el descn~~olvimiento reciente 
de nuestros países, no adniite comparari6n con el que en el pasa- 
do lograron aquellos que hoy se hallan a la cabeza cn el mundo 
i?z::usirial: Inglaterra, Estados Unidos, Francia; en mayor medida 
aún: Alenzanid, Sileciu y lapón, y nzás recientemente la Unión 
Soiliitica, las democracias j~opulares de Europa Oriatztal y China, 
lograron sostener tasas de crecimiento eco7zómico que Latinoamk- 
rica no ha co:zseguido todavír~ o que sólo ha podido obtener en 
años aislados o en kpsos nluy cortos. 

En cuanto al rzivel de ingreso y dc .\ida, no es difícil recoger 
tehtimonios, de las más vnriadas fuolles, elz /os qus saltan a la 
r k fa  10s precarias condiciones de nzicstra Américd. 

"En  rigor, la región está actualmenie produciendo menos ali- 
nlentos {?ara cada habitan!e, que en 1938 y su situación podría 
resumirse en estrrs palabras: los ricos sc rstán haciendo más ricos 
V los jjo!~rzs mtis pobres." "11 una car6lcterización similar, er¿ una 
reiista brifáttica se escribía hace uilos años: "América Latina es 
zlrlcl hran prción del mz~ndo en lcr que los pobres se están em- 
pobreciendo cada vez más. Mientras el número de ellos se multi- 
plica y el costo de la vida aumenta e.;pasnzódicumentc, más gentes 
tienen menos que compartir." * 

Entre 1950 y 1963, solamente dos países latinodmericanos: As- 

? Cunnar Nyrdal, Teoría económica y regioiies s~~bdemoliadas. Méxi- 
co, 1959, pp. 14 y 16. 

3 Tlze Neiv York Times, 1 1 de enero de 1961. 
' Tllc Economist, a!>ril 2 2  de 1961. 



gentina y Venezuela, lograron niveles inedios de iizgreso por 
habitante de más de 400 dClares al afio; el de Cuba, Clzile, Pa- 
nanzú y Uruguay, osciló eizfre 300 y 400; el correspondierzte a 
Mdxico, Colombia y Costa Rica, cntrc 200 y 300, y el (le los 
11 países restantes fuc inferior e n  proinedia « 200 dd!clrrc. -i 

Y la realidad es inucho más grave de lo que ci~crlcjz~lcr dato 
estadístico pudiera sugerir. Si  bien, el lzecl~o de que el produc- 
to  por habitante sea inferior a 400 dólares al año en  casi toda 
Latinoamérica, es ilustrativo de la pobreza que afecta a izz~es. 
fros paíucs, para apreciar debidamente lcl realidad debe terzerse 
presente que ese dato corresponde a u n  promedio aritmé!ico sim- 
ple, que resulta de sunzar el ingreso de los sectores nzús acizuda- 
latlos y el de los más desposeídos, o sea, dos magnitudes tan 
disfixtas y tan distt~ntes entre sí, que en  u n  sentido estricto izo 
son ccr7:+aiabl~s. La vcrdad cs que una enorme proporción (le 
lor habifaiztes de L:ztinoamérica -problablcnzente más dr las dos 
tercercls o quizás las tres cuartas partes- dispone de ingresos 
anuales por pe,-sona, acaso no tnclyorrs de 100 a 130 dólares 
al año. 

E n  u n  país poteizcialiizente tan rico como Brasil, lza llcgado 
a esiiiizarw que el ing:eso medio de la mayoría dc la población 
no excede de 85 dólares al afio. La situación de los cclriz~>osi~io.s 
es 19c~daderanzente Icnosa, y en el noreste del país, desoladora. 
Cuando la sequía azota la región, mucha gente vivc a bme de 
cactus, y en  los suburbios y favclas de las grandes ciudades, coi710 
Río tie faneiro. las condicioizes de vida no son nz:~r.l~o tiiejorcs. 
E n  los alredeciores de Santiago de Chile, eiz las Ilunrzzad~s c~lla111- 
pas, lzabitan uizas 200 000 personas en  u n  estado dc pobre= iiz- 
descriptible; las co!onias proletarias de México y Scío Pdu!o, y 
aun ~iudades  de mas alto ingreso, como Caracas, ctrrecziz de los 
servicios más indispensables y únicamente cuentan t o n  sectores 
aislados. todavía muy  pequeíios, en  que las condicio~:cs d-. habi- 
tación son medianamente satisfactorias. E n  1963, el dc'ficit en 
Laiinoanzérica se estimaba en 15.6 millones de vivicn~ic~~s. 

La miseria de las masas es probablemente el dato nzús lla- 
mativo, característico e hiriente de América Latina. Se la ve 
en todas partes, a veces en  violento contraste con rique,, -as natu- 
rales abundantes, cuya explotación sólo beneficia a urzos cuantos. 
La pobreza entre los campesinos del altiplano, el sur y el sureste 
de R4kxic0, entre los minifundistas e inquilinos chilenos, entre 

"fraín Enriqcez Gainbn, El dilema de Américu Latina: subdesa~rollo 
o desarrollo. Tesis profesional. México, 1956, p. 126. 



los campesinos colombianos, en el "ilifienzo verde" centroalne- 
ricano, en los barrios obreros de Lima, y entre los millares de 
desocupados y subocupados que se aglomeran en Buenos Aires, 
Alontevideo, Río y Santiago, sin poder encontrar tlna manera 
csí-r:ble y digna de vivir, es alarmante. 

?ficiztras los grandes empresarios mineros reciben, en Perú, 
zr iz  promedio de ~nás  de 900 000 soles al mes, los salarios de los 
obreros apenas llegan a 680 soles. En  la industria manufacturera, 
ici:; cifras correspondientes a unos y otros ingresos son de 745 000 

670, respectivamente; y en las actividades agropecuarias, los 
ker.l.atznientes obtienen ingresos superiores a 100 000 soles men- 
suales, en tanto que los campesinos sólo cuentan, en promedio, 
co7i 100 soles al mes. 

" l i ~ c l ~ s o  en aquellas repúblicas en donde el crecimiento eco- 
izc;.inico ha superado al de la población, la riqueza adicional no 
purece estarse distribuyendo anzpliaiizente. En México, por eiem- 
pl(,. después de uiza década de expansión económica, sólo una 
décii77a purte de la poblacidrz mejoró sustancialmente, el 70%) 
se ~~?.cI?~uI .o  eiz condiciones scrnejantes y la situaciGrz de la quinta 
puríe restante se vo l~~ió  peor que nuncu." 

Sc estiina que, e12 1957, el 477; de las familias mcxicanas 
{!mtici/~ó con la séj~tinzu parte del ingreso total, el 407, siguien- 
te obtuvo casi un  tercio de diclio iílgreso y el 14% restante ab- 
sorbió otra tercera parte. Según la misma estimación, poco rid~ 
tlíd Zc;,, de las familius, participó con alrededor de una cuarta 
f~drte del ingreso." 

i,:l ~nalfabetismo sigue siendo un  grave problema en Latii7o- 
~lillérica. Según censos recientes, en Chile se aproxima al 20%: 
eiz Panamá, al 25%; en Colombia y Mdxico fluctúa entre el 
7?;;, el 407,; en Brasil es todavía superior, y en Bolivia, Haití, 
EIorzc!uras y Paraguay, afecta a más del 60% de la población 
-totul.> En  casi todos los países, los gobiernos se declaran incapa- 
citudos para satisfacer las necesidades de educación. Se estima que, 
cn Brusil, cerca del 60y0 de los nifios no tienen manera de en- 
trur n la esctrela; algo semejante, aunque rizenos grave, ocurre 
e11 hldxico, en donde a50 por afio quedan también miles de 
izirios sin poder educarse, por falta de cupo cn las escuelas. El 

(: Panorarna Ecoilóniico La:i~ioon~ericailo, xol. 2, núni. 20, 1961. 
, "Lstin .\merican l~uturc", 'i'fic Ecoi~oiilist, abril 33 de 1961. 

Véase: Víctor L. Urquidi. "Probleiiias Fuiidarnentnles de la Econoinia 
hIc\icana". Cuadernos .Americairos, enero-febrero de 1961. 

0 Unión Pananicricaiia. Estudio social de .%inérica Lcrtiila, 196;-54. \Vash. 
iiigton, D. C., lq64. p. 175.  



qasto público destinado a fines educativos, representa e n  algu- 
nos países una proporción significativa de los egresos del gobier- 
no. Aun  e n  ellos, sin embargo, e1 gasto por habitante es mupl 
inferior o1 de las naciones industriales. 

De  acuerdo con cifras de la uw~sco (para diversos años com- 
?rendidos entre 1954 y 1959) en  Alemania Ocidental se gastaban 
~ ~ n u a l m e n t e  poco más de 27 dólares por habitante, 36.5 e n  In- 
zlaterra y 92 e n  Estados Unidos. E n  1963, o sea varios años 
después, el gasto en  educación era apenas de 14.77 dólares por 
persona en  Argentina, 10.99 e n  Costa Rica, poco más de 8 dó- 
lares en  Perú y Chile, 6.01 en  México y 2.76 e n  B~asi l .~: '  

La alimentación de la mayoría de los latinoaiizericanos es muy  
deficiente y constituye una causa fundanzental de desnutrición 
y dc varirrdas enfermedades. Sah.o en  Argentina y Uruguay, e n   do^- 
de es nzús abundante y mejor balanceada, se estima que e n  
casi todos los demús países hay u n  déficit en  calorías que, por 
ejemplo, en Mixico, Colombia y Perú, va de u n  míizinzo de 
3.87, a rrn máximo de 18.1y0, respecto a las cantidades que se 
coizsiderdn necesarias. El corisumo de carnes, frutas y verduras 
cs insignificante. Grandes sectores de la población rural en  paí- 
~ r s  como Perú, Colombia, Honduras, Guatemala y México, limi- 
tan su dieta a u n  poco de maíz y otros granos de bajo valor ali- 
nieizticio. La población indígena de Bolivia depende dc una 
~ilirizeniación que, principalmente, consiste de trigo tostado, 
chuño, habas secas, ají y cacao. El déficit alimenticio es tan 
51.a1e7 que ha llegado a considerarse que la dieta de los sectores 
11112s pobres de la población, es inclusive peor que antes de la 
coiiquista e ~ p a r i o l a . ~ ~  E n  1952, la tuberculosis fue responsable 
de 0.87, de las defunciones e n  Estodos Unidos; de alrededor de 
7 ).> ?m/ ,, en  Panamá y la República Dominicana, del 4.0(1% en  
I'uerto Rico, 5.1% e n  ch i l e  y 7.3% en  Brasil. Las enfcrme- 
d ~ d c s  del aparato digestivo deiernzázaron el 0.5 de las de- 
funciones c n  Estados Unidos, contra poco nzás del 9% en  
L;cuador y Panamú, 11.1% en  Nicaragua, 13.3y0 en Guatenzala 
y niás del 150,; en  México y Costa Rica. Las tasas de nzortalidad 
han disminuido c n  los ÚItinzos ofíos, pero e n  general si&eiz 
iieiido toda:lía altas. Segiin estimaciones de las Nacioiies Uni- 
tlas, e! p;onicdio de vida cn  Ecuador es de poco más de 49 aízos, 
e:i tanto que, en  Brasil, la esperaizca de ]ida se calcula e n  45.5 

'0 Estudio social dr :Irnirica Latina. . . p. 197. 
1'- b1oisI.s Poblctc ' I 'I~J~COSO, La Rcjorir~a Agraria eti -4mérica Latina. San- 

t i q c ~  de Chile, 1961. p. 53. 
Víase el conocido livro de J::srtC dc Cnitrc, Geo/;olítica <Ir1 i;cizbre. 



años para las mujeres, y 39.3 para los hombres. " E n  el Brasil 
-alguien Ira diclzo con razón- es muy difícil envejecer. La 
nrilerte comienza temprano . . ." 

E n  el otono de 1?60, el fieriodisfa inglés Paul Johnsoiz reco- 
rrió Latinoamérica. Al regresar u su país, escribió u n  interesante 
artíczrlo e n  el que, tras de sefialur que nuestros países disponri~ 
de grandcr reservas de minerales y otros recursos izatilralcs, dice: 
". . . sin enzbargo, LatinoainLrica tiene zno de los {-zreblos más 
f 3 5 ~  1, explotados del filancta . . . y izo permanecic!~ coiizo una 
ho;w riccz y expolinda, p z  si! mzleve a lo deriva bnjo el impulso 
de 1,~s rizareas rival~s de la avilricia europea y noriczrncricaiza." 
"Las ncciozes ricas --concli!ye-- tiei1e;z 1 1 7 ; ~  enorme deuda que 
pugiir al contiizcntc que han scqueldo en  forrrla tan desenfre- 
iznd~.'' 1" 

13 Paul Johnson, Neiv Statesmaii und Natioi~, septieiribre 17 de 1960. 







OBSTÁCULOS AL DESARROLLO 

l'ara qiie uii país sea capaz de desarrollarse económicamente, es 
tlecir, de-acelerar el proceso de acumulación de capital, de rno- 
clernizar sus instalaciones productivas y su técnica, de elevar su 
iiigreso y sus niveles de vida, de diversificar su ecoiiomía y bas- 
tarse crccientemente a sí mismo y de imprimir a su vida econó- 
iiiica iin dinamismo que le permita aumentar los reciirsos a su 
alcancc y utilizar en forma racional su creciente potencial pro- 
ductivo, es necesario, entre otras cosas, contar con una política 
rconómica adecuada. Sin una política de desarrollo definida y 
c,ongruente, que encare con decisión los problemas más graves 
! que trate seriamente de remover y superar los obstáculos fun- 
damentales, sGlo pucde aspirarse, en realidad, a un crecimiento 
clesigual, iiiestable, cspontáneo, eii el que por encima de la ac- 
ción hamana, factores internos y cxternos de diversa naturaleza, 
dcjen sentir su influencia sin que poco o nada pueda hacerse 
para aprovecharlos cuando sean favorables, o para contrarrestar- 
r ) s  ciiaiido sean pcrjildiciales. 

Como cl desarrollo es un feiióiiiciio de largo alcance, una 
j~olítica que trate de impulsarlo ticiie también que ser de largo 
plazo. Esto no significa que, una política semejante, no suponga 
!;1 adopción de medidas de corto plazo, de accioncs inmediatas 
destinadas inclusive a rcsolver situaciones y problemas de enier- 
gencia. Quiere decir, solanicrite, que unas y otras medidas deben 
rlcscansar en una estrategia de conjunto, podría decirse, global, 
xiya formulación responda a cicrtos principios gcnerales, a ciertas 
orieiitacioiies o dircctriccs que las eiicaucen, concrctamente al 
propósito de superar obstáculos que gravemente afecten, desvíen 
o dcte:igaii el llroccso de desarrollo. 

L3 tiirea dc localizar esos obstáculos, conio la de determinar 
I , i i  c;?ilsas dcl atraso econóniico, no es cn modo alguno sencilla, 
! i i  cs t a m ~ o c o  dc aquellas que pueden acometerse de manera 
ziiipírica o realizarse casual o espontáneamente. Descubrir los 
obstáculos fundamentales quc sc oponen al desarrollo exige un 
esfuerzo teórico serio, un enfoque riguroso y una base concep- 
tual en la que descansen la estrategia y la política de desarroilo. 

Es tan importante establecer con objetividad, a trr!v4s de uii 
:iriálisis teórico, los factores que determinan el atraso econóniico, 
que muj7 a menudo sucede que ias fallas más gravcs de que 
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adolccc una política econóinica no son propiameiite de orden 
prictfco, sino más bici1 reflejos y consccuencias inevitables de 
planteamientos teóricos insuficientes, uiiilaterales, estáticos o siin- 
plcmcritc falsos y erróneos. 

Al menos para los paises subdesarrollados, pocas cuestiones sor] 
tan importantes en el campo de la teoría dcl desarrollo, como 
conocer los obstáculos que interfieren y condicionan desfavorz- 
blemente todo el proceso de cambio que el desenvolvirnieiltci 
económico suponc. Y ello es explicable, porquc si se es capaz 
de descubrir las causas del atraso, de advcrtir sus iiiterrelacio- 
nes y sus forinas de interacciciil, se liabrá avanzado grandemente 
en la luclia por lil>rarsc de la pobreza, la cscasez y los bajos 
niveles dc ingreso y de vida quc acoinpaiian al subdesarrollo. 

La detciminación dc las causas del atraso econóinico, siil em- 
bargo, no sólo tropicza con dificuitades, digamos mctodológicas, 
sino con otro tipo de escollos. ¿Qu¿ es lo que, cn cscncii-i, origi- 
na el subdesarrol!o? ¿A qué obedcce el atraso económico y s~c i a l  
de América Latina? ¿Por qub, inientras otros países se desenvucl- 
ven de prisa, lcs nuestros avanzan leiitamci-ite y, en algunos 
casos, incluso retroceden? Apenas se plantean cuestiones como 
¿stas, las opiniones re ~nultiplican y csciriden en razón dc las 
posturas doctrinales, los intereses en juego, la filiiicidn política 
y el ángulo desde el cual se examinan los problemas. Y enirc 
tecilicismos y explicaciones en apariencia frías y puramente aca- 
dkii-iicas, afiorail te:lsiones, divergencias, conflictos e interescs, 
así como las posiciones que se adopta11 en la lucha social. 

En 13s páginas que siguen, examinaremos a1guil::s de lar cs- 
plicacioncs que en la literatura reciente sobre el desarrollo y el 
subdesarrollo se reiteran con inajor frecucncia, tanto en ensayos 
generalcs como en referencias miís concretas en torno a los pro- 
blemas eco~iómicos de Amkrica Latina. Al liaccrlo, soinos co~ls- 
cientes de los peligros y de las lin~itaciones insuperables cori 
que tropieza un esfucrzo de sistematización semejante. Las opi- 
nioncs que atribuyanios a un autor detcrminado, por ejemplo, 
no son, desde luego, exciusivas, ni tampoco las únicas que cse 
autor pueda sostener, sino a nuestro juicio tan sólo las más 
relevantes y características. Los agrupamientos que liagamos dc 
ciertas corricntes de ideas, no iinplican divisiones tajantes o rígi- 
das, sino una manera de ubicar con mayor claridad y orden las 
posiciones teóricas que parecen dominar en el examen de los 
obstáculos al desarrollo. 

Heclias estas acla~aciones, nos resta decir que los rubros que 



hcmos creído niás rcl~rescntativos dc los planteaiiiientos teóricos 
quc se hacen más a menudo sobrc las causas del subdesarrollo, 
son los siguicntcs: 

Factores no económicos. 
Deficiencias de los rccursos productivos. 
Escasez de capital y de ahorros, en particu!ar. 
Círculos viciosos del subdesarrollo. 
Diversas formas de dualisn~o. 
Falta de impulso en etapas decisivas. 
Iinperfecciones del mercado. 
Factores externos o internacionales desfavorables. 
Anacronisino institucioiial y fallas estriicturalcs. 

Los FACTORES NO ECON~MICOS 

Con frecuencia se esprcsa la opiiiión de que cl subdesc~rro!lo 
cconómico de Amirica Latina, al igual que el de Asia p Africá, 
obcdece a faciores biológicos, raci'ilcs, religiosos, climáticos, de- 
inográficos, sicológicos y a ciertas condiciones socioculturales. 

El profesor Huiitingtoii, de la Uiiiversidad de Yale, ha des- 
idcado la iiiflucncia que en cl desarrollo econGmico ejercen los 
factores geográficos y en particular el cliina, y es bieii canocido 
cl arguineiito de Wcber, según el cual, el ascetisino protcstaiite 
y otros hechos vinculados a factores religiosos, influyeroii en el 
espíritu de empresa, en el nivcl dc productividad y en el des- 
arrollo del capitalismo en sus fases iniciales. Arnold Toynbee, 
por su partc, considera que lo principal en el procesa de des- 
arrollo cs crear "estímulos" al crcciiniento, fuiidaineiitalmente 
:i travks de un "ambieiitc", entendido &te como una síntesis 
llc fciitimenos geográficos y culturales. Y no soii pocos quienes, 
.$iiil lioy dia, pieilsaii que los obstáculcs inás graves a? desarrollo 
son de caráctcr biológico o racidl, y que mieíitras los pueblos 
~itirdicos y anglosaloncs han obrado con energía, los pueblos la- 
tinos, los árabes y, cri general, los pueblos orieiitaies, lian sido 
sienipre incapaces de enfrentarse con éxito a los problemas eco- 
n6micos y de inipoilerse a una naturaleza iiostil. ' 

Hay muchas otras explicaciones similares que podrían llenar 

1 Vease, por eje~riplo: Ellswortli Huritinetoii, ,2lairi~p;iligs of Cii.ili;ation, 
New York, 1945; David C. McClelland. Tlle Achicving Socizty, Princeton, 
1961; Arnold Toynbee, A Study of IlisLory; hfav V'cber, Tlie Protestmt 
Eiliic aiid the Spirit of Cupiicllism, Nevr Yor!~, 1956. 



gruesos voliíineiles. A incnudo se seiiala quc los procesos cle mes- 
tizaje ha11 dado como fruto en los países latinoamericanos uri 
tipo dc Iioilibrc biológica e incluso racialmcnte inferior, refrac- 
tario al progrcso al cambio social. A veces se piensa que ei 
lxedominio dc la religión católica ha moldeado clesfavorablc- 
incntc el carácter del latinoaniericano y hecho iinposible a nucs- 
;-ras repúblicas lograr lo que otras nacioiics hall conseguido bajo 
la iniliieilcia del protestantismo. Hay quienes supoiiei-i a los latiiio- 
aiiiericanos careiltes de iniciatii.3 y clc espíritu dc emprcsa, t. 

iiicluso quienes creen que el atraso económico de i:uestios paísii 
es fii:~dainentalmente consecuencia dcl clima, pues riiicntras eii 
las tierras templadas y frías ha sido fácil la transformación, cii las 
zoiias tropicales y alrecleclor cle'i ccuador faltaii incentivos riatii- 
rales para la accióii. 

Ii:n 10s países en qiic -coino ocurrc cii América 1,atina-, 1.1 
iasr, de cic.ciiniento dc la poblacióii es alta, así como ai aquc- 
110s C I ~  que la densidad dcil-iográfica o coilci-etai-ilente la relacitiii 
liombrc-tirrrii u otros recursos, es elevada, se tiende a atribuir 
a fenómenos denlográficos el bajo iiivel de iiigrcso global y, SCJ- 

brc todo, por liabitantc, insisticndose especialmciltc en la dis- 
pcrsiOii de la población, la alta proporcióii de la que no es apt.; 
para trabajar, la presióii desfavorable quc la "explosión dcino- 
gráfica" ejcrcc sobre el potencial de ahorro y las posibilidnclcs 
de inversión. 

hctualinentc, sin embargo, las expliccaiones más eii boga re:- 
pectcj ;1 los obstáculos al dcsarrollo, parecen girar alrededor clc 
f;!ctors sicoiógicos y sicosociológicos, como veremos cn seguida. 

l<li 1111 estudio sobre la ecoiion-iía latinoamericana, el profesor 
tlc. 1~ Ui~lversidad de Florida, Harry Stark, eilcontró que, a dife- 
r c ~ i c i ~  de los anglosajones, cuya flema cs característica, los latino- 
;imcr.icanos soii inipulsivos y emocionales. Preficren el "camino 
corto", son impacieiites y no saben espcrai-. Los entusiasma estar 
en contra dc algo, pero no en favor de algo; son extremistas 
iio se sienten atraídos por posiciones ii~terincdias. Culpan de sil 
desvciitura a las circustancias y tienen una actitud de fnistrz- 
ción crónica. 

Carecen, por otra parte, de la conciencia tle grupo de los ail- 
glosajones y son egocentristas. Responden a instintos aristocrático\, 
rii;ís que democráticos; se enorgullecen más de lo que son que clc 
lo tluc Iiacen y tiencn un sentido cgoísta de la vida familiar que 
loi lieva a1 ilei>otisino. Los Estados Unidos 1 las naciolies curo- 
]>as  oecideiithei -afirma ci profesor ~ t a r i -  ". . .accptaii uri 
sistcmn hajo d cual lo primero es el país, lo scyiintlo la faiiiilia 
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y lo terccro el iiiclividuo. Los latiiioamericanos iri\.ierteii cl pro- 
ceso: colocan priniero al individuo, en seguiido lugar a la familia 
y en último al país. . ." 

En fin, siguen iiiis ficilnieiitc a un hombre que a u11 priii- 
cipio y tienen reputación de indolentes, sobrc todo, en el seil- 
ticlo de ser dados a largas discusioiies, que para el aiigiosiijóii 
ciitr~fian una pkrdida de tiempo. 

El señalamiento de cicrtos rasgos sicológicos se ciit:.claz;! a 
iiiciiudo con feiiómcnos zocioculturales, en otro tipo dc cuplica- 
ciones igualmentc conveiicioiiales: "Los liábitos ineiitalej 1- dc 
conducta, ha dicliol por ejeinplo, Robert Gariier, ex f:uncioiiario 
del BIRF. son los mas obstinados obstáculos al desarrollo. :: i "no 
cs sólo en la renuencia al cambio cn la agricultura -opiii:i otro 
autor-- donde encontramos actitudes sociales que coiistituycii ui-i;l 
traba a la transformación económica. En cl scctor indujti-i:ll, 
ciitre quienes trabajan y dirigcn las empresas dc las iisicioi-ics sub- 
desarrolladas, hallamos obstáculos siniilares." "'l'ales ,ictituc~cs dc 
incrcia y rcsistencia ante las esigeiicias de tina sociedad iiiduztrial 
-conicluyc- de iiingíin modo se circuncribeii a las clazcs iiiás 
;iuiuildes. . . " '' 

Arthur Lcívis Ira aún inis lejos cuando pregunta: "¿Por qu? 
tina naeión crea institucioiies que favorecen el creciniiciito i:o 
las que sc le opoiieii? ¿Ha de encontrarsc partc de la rc5pucst;i 
cii 10s diferentes valores cl:ie las distintas socieciades atrihriycil n 
los bici~es y servicios, cii relacióii con cl valor cluc dan a 12s satic- 
facciones no materiales coiiio el ocio, la seguriclad, la igualciacl, cl 
compaíierismo o la salvación rcligiosa! La decadencia de ln  1.k- 
ja moralidad -agrega- es uno cle los aspectos iiiás pciiosos dcl 
cainbio económico, y una de las razones por las cinc los aiioiiilih- 
tns y los antropólogos se opoiieii generaliiieiite ;I 61, o. cii lodo 
caso, al cambio rápido, puesto que saben que 6stc es la causa dc 
ciuc las viejas creencias e instituciones se desintegren coi1 taii yrci:i 
rapidez que cs imposible sustituirlas." " 

Bauer y Yamej; por su parte, espesan que: "Uii serio diltiiia 
cs cl que surge del posible coiiflicto entre ei deseo cic uii cscci- 
niieiito rápido que inanifiestari los grupos influyentes c-ii los ]]di- 

ses siibdesamllados las dificultades para aclaptarsc a ccc ci-cci- 

"I-~nrry Stark, Rfoderiz Latiil Ar:ierica, 1?37, pp. 67-11. 
J Cit. por Eugene Stale~,  i'he Fut i~re  of Under(le~c1oped Co:!~iixici.. 

p. 204. 
4 Robert E. Iieilhroiier, Tire Great Ascent, p. 60. 
5 \V. Arthui- Lewis, Teoría del desarrollo eco~tóirlico. \Ií.xico, 195%. 13. 11. 
6 Ibid., p. 1 57. 
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miento. . ." Y la ONU ha selialado que: "Un obstáculo sicológico 
común al desarrollo económico, consiste en el hecho de que se 
tiende a conceder un mayor rango a las actividades relacionadas 
con la propiedad de la tierra, el gobicrno, las profesiones y la vida 
intelectual, que el que se recoiioce a un hombre de negocios, un 
ingeniero, un mecánico, un agrónonio o cualquiera otra persona 
relacionada directamente con la produccióri n~ater ial ."~ 

Con frecuencia se dice que los pueblos pobrcs lo son porque 
prefieren serlo. A veces se alega que sus empresarios tienen una 
meiitaiidad totalmente distinta a la de los liombres de negocios 
norteainericanos o británicos, y en casi cada estudio se insiste 
en ciertos fenómenos que, sin ser atributos fundamentales de una 
estructura social determinada, operan como factores condicionan- 
tes del desarrollo. Meier y Baldwin, por ejemplo, como tantos 
otros autores, siibrayan la influencia de "las costunibres y los 
liábitos", y refiriéndose al ambiente que priva en los países siib- 
desarrollados, afirman que: "El sistema de valores minimiza la 
iiii?ortancia de los incentivos cconóinicos, las compensaciones 
materiales, la independencia y el cálculo racional y sostienen, 
asiriiismo, que los valores y las motivaciones (en tales países) 
siguen siendo determinados por la tradición y el mayor énfasis 
se pone eii un patrón preestablecido de vida económica, de vida 
fa:~ii!iar y de vida religiosa." 

Albcrt O. Hirsclimail, en un razonamiento aún más especula- 
tivo, preteilde demostrar que con frecuencia "la idea de! cnnibio 
es iin obstáculo al cambio". "La idea del cambio -escribe- trans- 
forma la 'imagen7 de una sociedad cstacionaria, donde todo el 
mundo desempeíía el papel que se le ha asignado, en una socie- 
dad progresista o dinámica en la que los iildividiios siguen ma~ite- 
nici-ido el lugar que antes sostenían en relación con el grupo." lo 

Pero esta "imagen -agrega- que se considera 'enfocada al gru- 
po', puede no corresponder al proceso real del desarrollo"; " . . . cl 
cambio pucde concebirse como posibilidad o como llamado para 
cl i~idividuo" (imagen enfocada al individuo) que no toine en 
cucnta los intercscs del grupo. "Existen varias razones -prosigue 
el ; ~ ~ i t o ~ - -  para pensar que la imagen del cambio enfocada al in- 
clivirlu~ es enemiga del desarrollo cconómico. En primer lugar, 

p. 71. 
V e p o r t  on World  Soda1 Situation, citado por IIeilbroner. ob. cit., p. 61. 
9 C.  lClcier v R. Baldwin. Econonlic Deselrbment. pp. 316 v 298. 

10 La estrategia del desmollo económico, Mtxico, 1961, pp. ' 2 3 ,  25, 28, 
34 56. 
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el éxito se concibe, no como resultado de la aplicación sistemá- 
tica del esfuerzo y la energía creadora, combinados posiblemente 
con 'un poquito de suerte', sino debido ya sea a una suerte tre- 
menda o a engañar a los demás con ardides bien planeados.. ."; 
"pero, además, una concepción del progreso enfocada exclusiva- 
mente al individuo, también actuará como freno al crecimiento 
económico de varias otras formas. De  manera fundamental tiende 
a obstruir una serie de procesos que forman parte de la función 
de 10s empresarios." 

Quiere esto decir que sólo la imagen "e~ifocada al grupo" es 
favorable al desarrollo? Eii realidad, nos dice Hirschman: "Am- 
Iias imágenes son enemigas del desarrollo económico genuino. La 
imagen enfocada al individuo afecta en forma adversa a lo que 
se ha denomiiiado el con~ponente cooperativo del espíritu de 
crnpresa." Alás adelante, en un planteamiento análogo al de quie- 
nes suponen un carácter dual a los países atrasados, expresa el 
autor: "Si el crecimiento empieza en unas cuantas partes en lugar 
de en todas partes al mismo tieiiipo, surgirán, naturalmente, ten- 
siones entre el sector moderno y los tradicioiiales y, de la misma 
formq que el sector moderno crea 'capacidad para invertir', el 
sector tradicional segrega actitudes y acciones que de Iieclio 
corroerán y debilitarán el progreso económico. . ." 

Algunos autores ponen especial énfasis en el tipo de "persona- 
lidad" y en las formas de comportamiento individual dominantes 
cn distintas sociedades y etapas del desarrollo, así como en el 
papcl que los cambios en los patrones de conducta juegan en el 
proceso ecoiiómico. A partir de varias categorías propuestas por 
Erikson y Rderton, el profesor Hagen, del Centro de Estudios 
Internacioilales del Instituto Teciiológico de Massacliusetts, dis- 
tingue como patrones típicos de conducta : la "conformidad", la 
< d .  innovación", el "ritualismo", el "retraimiento" y la "rebelión". 
Y aun cuando reconoce que los cambios económicos pueden in- 
fluir sobre el desarrollo, sostienc que: ". . .los cambios en la per- 
soiialidad parecen ser empíricamente más iniportantes como 
factores decisivos para iniciar la transformación. . . ", de allí la 
conveniencia de centrar la atención en torno a las fuerzas que 
determinan esos cambios, pues son ellas las que acaban con la 
cstabilidad de la sociedad tradicional e impulsan inicialmente el 
desarrollo. l1 

En otro tipo de explicaciones, en que se subraya la importan- 
cia de los factores sociales, Bert F. Hoselitz, después de señalar 

11 Véase: Everett E .  Hagen, On the Theory o f  Social Change, Illinois, 
1967, pp. 194 y 240. 



que "el aspecto crucial de una teoría del desarrollo económico -3 
diferencia de lo que ocurre en el caso de una teoría del ingreso 
y la ocupación- es. . . explicar el tránsito de un estado de 'sub- 
desarrollo' a u110 de 'desarrollo' ", hace notar que ello requiere 
integrar las relaciones propias de cada fase del desarrollo en un 
"sistema de variables", en que pueda precisarse cuáles son aqué. 
llas quc determinan el "nivel medio real del producto social". 

De la aplicación de tal sistema de análisis, el profesor Hoselitz 
llcga a la conclusión de que alguilos de  los obstáculos más impor- 
tantes al desarrollo, ligados estrechamente a las características pro- 
pias de los países atrasados -quc desde luego no están presentes 
en las naciones industriales- son los siguientes: 

1. "La adquisición de los bienes económicos no descansa usual- 
mente en ciertos esfuerzos o realizaciones. . . " 

2. Prevalece "el particularismo en la distribución de las tareas 
económicas entre quienes han de realizarlas". 

3. El desempeíío o realización de csas tareas es típicamente 
"difuso". 

4. Ticndcn a predominar los intereses individuales sobre los co- 
lectivos. 

Hoselitz considcra que los aspectos socioestructurales básicos del 
desarrollo económico se reducen esencialmente a los tres siguien- 
tes: dctcrminar la forma de modificar las características antes se- 
iialadas (particularismo, difusión, egocentrismo, etcétera) propias 
de los paises subdesarrollados; determinar qué grupo social es el 
capacitado para llcvar a cabo las iririovaciories y decidir, por últi- 
mo, si tal grupo ha de ser fruto de la propia estructura social o ha 
de surgir al margcn dc ella. l2 

En forma similar, auilque a través dc un sistema de análisis más 
"sicologista" y distinto eil diversos aspectos al de Hosclitz, el pro- 
fesor McClelland rcsume, a su vez, como condiciones del desarro- 
llo y el subdesorrollo, las cirico siguierites. 

1, estructuras "modernas" en un caso y "tradicionales", en el 
otro, quc respectivamente suponen: "universalismo" y "particu- 
larismo", "especificidad" y carácter "difuso" en la realización y 
distribución del trabajo social, y mantenimiento de un "status" 
conquistado o conseguido a base de esfuerzo, frente a uno "dado" 
obtenido no por lo que se liacc sino por lo que se es; 2 ,  "neu- 

12 B. EIoselitz, Sociological Aspects of Ecoi~omic Groivth, 1960, pp. 24-50. 
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tralidad afectiva" y trato más "impersonal", frente a diversas reac- 
ciones emocionales; 3, racionalidad frente a situaciones que impli- 
can el empleo irracional de los recursos disponibles; 4, dominio 
de la naturaleza y fe en el progreso, frente a una actitud de escep- 
ticismo respecto a las posibilidades de cambio; 5, interés en satisfa- 
cer necesidades materiales y no solamente culturales o espirituales. 

Todas esas características, podría decirse, tienen como denomi- 
nador común la presencia o la ausencia de  la "necesidad de reali- 
zación", es decir, de una "motivación" humana que impulse al 
hombre a realizar ciertas tareas, o sea lo que el autor denomina 
the need for achievement, motivo, por cierto, cuya influencia sobre 
el dcsarrollo trata incluso de cuantificar. l3 

La tendencia a descubrir ciertos motivos sicológicos clave, no es 
privativa de los autores hasta aquí mencionados: se observa con 
frecuencia en mucl-ios otros. El profesor Rostow, por ejemplo, 
habla de los "motivos humanos" y de las "propensiones" más 
importantes para el desarrollo, y Keynes, con base en su "conoci- 
miento de la naturaleza humana", alude inclusive a una "ley sico- 
lógica fundamental", consistente en la tendencia a "aumentar SU 

consumo a medida que su ingreso crece, aunque no en la misma 
proporción". l4 Según el propio autor, los motivos que incitan a 
consumir son la distracción o diversión, la imprevisión, la genero- 
sidad, la falta de cálculo, la ostentación y la extravagancia; los 
que inclinan al hombre a no consumir son, entre otros, la precau- 
ción, la previsión, el cálculo, el orgullo y la avaricia, y los que im- 
pulsa11 a las empresas públicas y privadas al ahorro son el espíritu 
de empresa, la liquidez y la prudencia financiera. '" 

Y tanto Kevnes, como otros autores, coinciden en que "las pro- 
pensiones al ahorro y la inversión, así como otras actitudes nece- 
sarias para el desarrollo económico, son en última instancia varia- 
bles sicológicas y no económicas." l6 

Un segundo tipo de explicaciones sobre el subdesarrollo -entre 
las que, a diferencia de las anteriores, ponen el mayor énfasis en 

'Wavid C. McClelland, ob. cit., pp. 173-71. 
14 J. M. Keynes, Teoría general de  la ocupación el interés y el dinero. 

México, 1943, p. 99. 
'"bid., pp. 109 y SS., así como 1. Trachtenmberg, Keynes; la "Ocupaci6n 

Plena y la Economía Política Burguesa", en Keynes, economista vulgar, MCxi- 
co, 1950. 

16 David C. McClelland, ob. cit., p. 11. 
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los factores económicos- es aquel que fundamentalmente subra- 
ya ciertas limitaciones cuantitativas o cualitativas en la disponibi- 
lidad de recursos productivos, esto es, en los recursos naturales, 
humanos, en la técnica, el equipo de capital y los medios de finan- 
ciamiento. Tales explicaciones -relacioiiadas en algunos aspectos 
con planteamientos clásicos y neoclásicos- se encuentran en nu- 
merosos estudios, y aunque de uiio al otro muestran modalidades 
distintas, podría decirse que en esencia se presentan como sigue: 

1. Respccto a los recursos naturales, se considera que es obvio 
que la falta o escasez de los inisnios entraiia un serio obstáculo 
al desarrollo, Iiaciéndose liincapié, en unos casos, en que los países 
subdesarrollados carecen cle ciertos recursos básicos, y más a menu- 
do, en que la calidad de los misrnos es insatisfactoria. l7 Viner 
subraya la influencia desfavorable que sobre los países de escaso 
desarrollo ejerce la calidad de tales recursos, o sea la naturaleza 
del suelo, cle los bosques, la disponibilidad de agua y de minerales, 
etcétera. ls 

2. Probablemente con mayor frecuencia se esgrime el argumento 
de que, más que los recursos naturales, lo que importa en el pro- 
ceso de clesarrollo es la población, y sobre todo la calidad de la 
misma. "La calidad y las actitudes de la población no sólo afectan 
el nivel de ingreso real, sino también la medida en que el ingreso 
por habitante puede lograr maximizarse." Viner hace notar que 
un obstáculo de primer orden es la baja calidad de la mano de 
obra, desde los niveles más simples a los de carácter técnico y pro- 
fesional más calificaclos. 

3. Una tercera explicación, alude principalmente a las deficien- 
cias de la técnica. De acuerdo con esta tesis, los defectos cuanti- 
tativos y cualitativos de la técnica influyen en la productividad, en 
el ritmo cle crecimiento, en el nivel del ingreso y en todo el pro- 
ceso del desarrollo; y no sólo se expresan en el empleo de medios 
de producción y distribución rudimentarios e ineficientes, sino que 
se traducen en formas de organización y en mecanismos institu- 
cionales que implican obstáculos al progreso. Tanto ésta, como 
otras explicaciones, no se limitan en realidad a considerar un recur- 
so productivo -en este caso la téciiica- en un sentido restringido, 

17 John Galbraith, Economic Development, Oxford University Press, 1964, 
p. 15 y Eugene Staley, ob. cit. 

1s Jacob Viner, Economic Development and Foreign Trade, p. 102. 
19 P. T. Baiier y B. S. Yamey, ob cit., p. 61. 

J. Viner, ob. cit., p. 104. 
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sino que relacionan ciertos aspectos institucionales y sociales que 
vuelven difícil deslindar el campo que cubren. Unas veces, las defi- 
ciencias tecnológicas se vinculan con la existencia de un vasto 
sector tradicional o precapitalista, cuyos anticuados métodos de 
producción tienden a prevalecer o por lo menos ejercen una gran 
influencia en las sociedades subdesarrolladas, y en otras ocasiones, 
se menciona la ausencia de un sector de empresarios innovadores, 
de tipo "schumpeteriano", la necesidad de que un aparato admi- 
nistrativo público defectuoso tenga que tomar su lugar, así como 
el hecho de que, en los países subdesarrollados, en vez de crearse 
las condiciones propicias para un avance tecnológico, lo que se 
hace en gran medida, en realidad, es importar de fuera la tecno- 
logía moderna. 

"La tecnología -escribe Singer- ha alcanzado un punto bien 
lejano al que corresponde a la dotación de factores y a las condi- 
ciones naturales de esos países (los subdesarrollados), los que no 
tienen la posibilidad de desarrollar armoniosamente su tecnología 
de acuerdo con su grado de desenvolvimiento económico." Esto es 
así, toda vez que carecen de una tecnología propia y la ausencia 
de esta tecnología es, contra lo establecido en el modelo de Schum- 
peter, una característica de los países subdesarrollados, "y a la vez 
un obstáculo fundamental al desarrollo", debido a que tal situa- 
ción los obliga a adoptar la técnica de países industriales que, 
como es sabido, es de alta intensidad de capital, y tiene por tal 
razón el inconveniente de que supone cuantiosas inversiones ini- 
ciales y equipos e instalaciones que a menudo es preciso importar 
de otros países; el ahorro de mano de obra que implica no ofrece 
ventajas prácticas en donde la mano de obra es abundante y, por 
último, la duración efectiva de esos costosos equipos resulta menor 
en los países subdesarrollados, debido a fallas en el mantenimien- 
to, descuido cn su operación y falta de servicios de reparación 
adecuados. 

El propio Singer señala, como otro obstáculo importante, "el 
deseo de lograr niveles de consumo que no se compadecen con la 
técnica de que depende la oferta. . .", y cuya adopción resulta ex- 
plicablemente más fácil que la transferencia tecnológica de que 
antes hemos hablado, y relaciona esa tendencia con el llamado 
"efecto demostración", de que nos ocuparemos más adelante, pues 
en rigor está ligado estrechameilte a la distribución del ingreso y 
los caracteres del proceso de acumulación de capital. 2' 

21 IJans \V. Singer, lnternational Dcveloprnent: Groivth and Change, 1964, 
pp. 58-64. 



Lo que en estas explicaciones se presenta como el principal obs- 
táculo al desarrollo, tanto de América Latina como de todos los 
países atrasados, es, sin embargo, la escasez de capital, la exigua 
capacidad de ahorro y, en general, la insuficiencia de recursos fi- 
nancieros. A ello se atribuye que el proceso de acumulación de 
capital y el ritino del desarrollo sean lentos, que la técnica sea 
deficiente y que tales países no puedan utilizar de mejor manera 
sus recursos naturales y humanos. Según esta teoría, lo que ocurre 
eil e5encia es que el bajo nivel de ingreso global y por habitante, 
característico de los países económicamente atrasados, determina 
una inuy pequeiia capacidad de ahorro y, por tanto, de inversión. 
Aunqiie tal punto de vista se lia vuelto un lugar común en la lite- 
ratura sobre el subdesarrollo, puede scr útil que, brevemente, re- 
cordemos cómo suele plantearse: 

"Que la pobreza resulta de la escascz de capital -nos dice, por 
ejemplo, Galbraith- parece obvio. Un bajo ingreso no permite 
ahorrar. Sin ahorro no hay inversión, y sin inversión no hay avance 
económico.. . " 2 V i n e r 7  por su parte, indica que la escasez de 
capital es un gran obstáculo al desarrollo, y que la acumulación 
de capital cn un país pobre tiene que ser lenta, pues si el ingreso 
es bajo, el ahorro voluntario tendrá que serlo también. 23 Con más 
o menos las mismas palabras, Kindleberger, dice: "A bajos niveles 
de ingreso es imposible ahorrar suficiente para formar nuevo capi- 
tal. Para hacer dinero, se necesita dinero." 24 Y en un razonamiento 
típicamente convencional, que de manera sintomática y reveladora 
desenlaza en una defensa de la inversión extranjera, Barbara Ward 
afirma que los países subdesarrollados, difícilmente pueden aspirar 
a elevar el coeficiente de inversión al nivel necesario para lograr 
un desarrollo acelerado. "Tenemos que recordar -escribe- que 
los países en desarrollo son pobres por definición"; lo que a su 
juicio debe llevar al "mundo libre7' a uiia "estrategia. . . basada en 
la ayuda económica de los ricos a los que permita a 
éstos aumentar sus exportaciones y obtener mayores inversiones 
del exterior. 

La idea de que para acelerar el desarrollo es preciso elevar la 
tasa de inversión, y de que los países subdesarrollados difícilmente 

22 J. K. Galbraith, ob. cit., p. 17. 
2s J .  Viner, ob. cit., p. 105 y R. L. Heilbroner, ob. cit., p. 56. 
44 E. P. Kindleberger, Economic Development, Nueva York, 1958, p. 308. 
25 The Rich Natlons and ?'he Poor Nations, Londres, 1962. 
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puede11 aspirar, como dice la señora Ward, a lograr tal objetivo, 
cstá también, al menos en forma implícita, presente en el análi- 
sis teórico de Harrod y Domar. Estos autores convienen, en reali- 
dad, en que tanto el aumeiito de la capacidad productiva como 
dcl ingreso, requieren una inversión neta creciente y una relación 
capital-producto -o en el modelo de Domar: producto-capital, fa- 
vorable. En efecto, en la ecuación de Harrod, según la cual: 

para lograr la "tasa garantizada de  desarrollo" (Gw) ,  o sea un 
proceso de creciniiento sostenido y una posición de equilibrio 
dinámico, no sólo se requiere una relación capital-producto baja 
(Cr) ,  sino uiia tasa de inversión en ascenso, hasta el límite 
que imponga el nivel máximo de ocupación y de productividad. 26 

En taiito que en los países industriales es fácil que la tasa de 
inversión no absorba adecuadamente el potencial de ahorro, en 
los subdcsarrollados es común que, aun siendo relativamente pe- 
queiia, se vca limitada por el aún inferior nivel del ahorro interno. 
Respecto a las implicaciones de las teorías a que nos referimos en 
la problemática de las economías subdesarrolladas, Henry J. Bru- 
ton, después de subrayar que "el bajo ingreso per capita y consi- 
guientemeiite el bajo nivel de ahorro son los rasgos principales 
del subdesarrollo", seiiala que, dado el doble efecto de la inver- 
sión sobre la capacidad productiva y la generación de ingresos, 
es necesario que una y otra magnitud coincidan a fin de lograr el 
pleno empleo de los recursos. Según este modelo teórico, a pesar 
de que el avance tecnológico tiende a elevar la relación capital- 
producto, otros factores contrarrestantcs hacen posible que dicha 
rclacióii se mantenga constante, siendo el de mayor importancia 
el incremento del capital social, o sea el fomento de actividades 
de iiifraestructura como la cducación, el transporte, cl abasteci- 
miento de energía eléctrica, etcétera, creadoras de economías ex- 
ternas. 

Aliora bicn, como el coeficiente de capital es constante, para 
clevar el ingreso será necesario aumentar la iriversión, y "a menos 
que se disponga de más capital para emplear a los trabajadores 
desplazados (por el avance tecnológico), habrá desempleo . . .". 
Este ". . . surgirá a consecuencia de la escasez de inversiones y ésta 

26 R .  F. Harrod, To~vards a Dynamic Economics. Londres, 1954, pp. 77 
100. 

27 Henry J.  Bruton, "Growth Models and Underdeveloped Economies", 
en The Economics of Underdevelopment. Londres, 1958, pp. 221 y 225-27. 
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a su vez resultará, no de deficiencias de la demanda global, sino 
simplemente de la escasez de capital". En otras palabras, vol- 
vemos al punto de partida. 

El problema se agrava, a juicio del autor de referencia, tanto 
por el impacto desfavorable del "efecto demostración" sobre el 
ahorro, como porque la desigualdad en la distribución del ingreso, 
común en los países subdesarrollados, no trae consigo, automáti- 
cainente, una mayor acuinulación de capital sino, en buena me- 
dida, múltiples formas de consumo suntuario. "La desigualdad 
(en el reparto del ingreso) debe favorecer, propone Bruton, a 
quienes saben cómo y están dispuestos a invertir su excedente 
en forma productiva . . .", lo que equivale a sacrificar al rentista 
en beneficio del industrial. 

El argumento de la falta de capital se presenta, a veces, no 
como dato aislado, sino como el eslabón de una cadena o círculo 
vicioso; pero de éste y otros "círculos viciosos" que se dan en los 
países subdesarrollados, nos ocuparemos más adelante; por ahora, 
sólo agregaremos una breve referencia al papel del llamado "efecto 
demostración", como obstáculo al desarrollo. 

Nurkse sellala que, si bien es cierto que el nivel del ingreso 
condiciona la capacidad para ahorrar, "la baja tasa de ahorro se 
debe no sólo al reducido nivel absoluto de ingreso real, sino 
también a la alta propensión al consumo, originada por la tenta- 
ción de formas superiores de consumo". "Tal vez sea en parte 
el resultado -añade- de los métodos norteamericanos de publi- 
cidad. El anuncio es el arte de crear nuevas necesidades y los 
norteamericanos son sumamente hábiles para esto. ¡Con razón 
el resto del mundo tiene escasez de dólares! Es mucho más fácil 
adoptar hábitos superiores de consumo que métodos mejores de 
produción. De aquí -concluye- que las modas en el consumo 
puedan extenderse más rápidamente que las técnicas de produc- 
ción." 30 

Singer, al ocuparse del "efecto demostración", comenta: "Donde 
la tendencia hacia el 'bienestar' es el fruto del desarollo econó- 
mico, ello no sc rifie con un desarrollo continuado sino que, en 
cierto modo, incluso lo favorece; pero en donde se pretende empe- 
zar con el bienestar, tal cosa puede inhibir el crecimiento y con- 
vertirse en un obstáculo formidable al desarrollo económico." a' 

28 Ibid., p. 229. 
29 Ibid., p. 231. 
30 Ragnar Nurkse, Problema de formación de capital en los países insufi- 

cientemente desarrollados. México, 1955, pp. 78-84. 
31 Hans Singer, ob. cit., pp. 63-64. 
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La tesis de la falta o escasez de capital tiene otras implica- 
ciones. A tal hecho se atribuye, por ejemplo, el alto nivel de las 
tasas de interés y, por lo menos en buena parte, las presiones 
inflacionarias, prácticamente crónicas, a que están sujetos los países 
subdesarrollados y que por sí solas suelen considerarse un impor- 
tante obstáculo al desarrollo. 

En fin, a veces se señala -y en verdad así ocurre frecuentemente 
en la práctica- que, en lo que hace a sus recursos productivos, 
el problenia principal de los países atrasados no es tanto 
que carezcan de tal o cual recurso o que sólo dispongan de él 
en cantidades liiiiitadas, sino que la forma en que se combinan o 
utilizan conjuntamente es defectuosa. Eii este sentido, Hirschman 
indica que el diagnóstico del subdesarrollo, "no concierne a la 
falta de alguno o de varios de los factores o elementos que deben 
combinarse con otros para producir el desarrollo económico, sino 
a la deficiencia del proceso de combinación de los mismos. Nuestro 
diagnóstico -añade- es simplemente que los países no aprovechan 
su potencial de desarrollo debido a que, por razones en gran parte 
relacionadas con su imagen del cambio, encuentran difícil tomar 
las decisiones necesarias para estimular el desarrollo en el número 
y con la velocidad que se requiere". 32 

junto a las explicaciones resumidas hasta aquí, otra muy exten- 
dida -y que en cierto modo es una variante de la anterior- es 
aquella según la cual, la economía de los países atrasados se desen- 
vuelve frente a una serie de  relaciones circulares o círculos viciosos 
que la inhiben y frenan. Meier y Baldwin presentan como el 
círculo básico, el siguiente: el subdesarrollo v el atraso traen con- 
sigo una baja productividad, y ésta determina un bajo nivel de 
ingreso real; del bajo ingreso resulta una pequeña capacidad de 
ahorro y de compra o demanda de la población, que incide desfa- 
vorablemente sobre el nivel de inversión, el que a su vez se 
traduce en una lenta e insuficiente formación de capitales que 
determina el subdesarrollo y el atraso. Nurkse, por su parte, 
distingue la forma en que tal círculo se expresa del lado de la 
oferta y la demanda. 

Del lado de la oferta está la poca capacidad de ahorro, que 
resulta del bajo nivel de ingreso real. El escaso ingreso real es 

32 Hirschman, ob. cit. 
33 Meier y Baldwin, ob. cit., pp. 319-20. 



un reflejo de la baja productividad, que a su vez se debe en gran 
parte a la falta de capital. La falta de capital es el resultado 
de la poca capacidad de ahorro, y así el círculo es completo." 
"Del lado de la demanda -añade Nurkse- el estímulo Dara 

I 

invertir puede ser bajo a causa del escaso poder de compra de 
la población . . .", que a la postre resulta de una baja produc- 
tividad. Ésta "es resultado de la pequeña cantidad de capital 
empleada en la produccióii, que a su vez puede obedecer, al menos 
parcialmente, al pequeño estínlulo para invertirr7. 34 

Como podrá advertirse, en los dos casos antes sefialados el fac- 
tor principal del subdesarrollo parece ser la "poca capacidad de 
aliorro", y el "pequeíío estímulo para invertir", que a su vez 
traslada en cierto modo el ~roblema a la estrechez del mercado. 
"La falta de un mercado firnzcmante creciente es u11 obstáculo 
importante para el desarrollo de una economía atrasada con un 
bajo nivel de consumo; sin una creación de poder de compra . . . 
la beneficiosa expansión de la produción será imposible." 35 

Y algunos autores van aún más lejos: "Un rasgo común de 
todos los territorios subdesarrollados -escribe, por ejemplo, el pro- 
fesor hlountjoy- cs la pequehez del mercado'dom6tico" (pro- 
blema que él también considera parte del círculo vicioso de la 
pobreza). Pues bien, "tal es el obstáculo principal al desarrollo 
económico, y aunque en él se reflejan numerosos factores, el más 
importante es el bajo poder de compra del grueso de la pobla- 
ción''. 3G 

Siguiendo en parte a Nurkse y a Myrdal, Raymond Barre con- 
sidera que la teoría del círculo vicioso debe examinarse tanto en 
su aspecto estático como dinámico. En el primer caso destacan 
los rnsgos siguientes: 1, la insuficiente oferta de capital limita 
el proceso de acumulación; y 2, la propia demanda de capital se 
ve restringida por la falta de suficientes oportunidades y estímulos 
para invertir. Estos, a su vez, no están presentes porque: a )  la 
demanda interna es insuficiente debido al bajo nivel de ingreso 
y a la estrechez del mercado; b)  la posibilidad de emplear téc- 
nicas modernas está condicionada por la escasez de mano de obra 
calificada; y c )  la infraestructura económica es pobre, lo que 
implica la ausencia de un elemento muy importante para el des- 
arrollo de las empresas modernas. Como resultado de esto último, 

34 Nurkse, ob.  cit., pp. 18 y 24. 
35 Alfred Bonné, Estudios sobre desmollo económico. Madrid, 1964, p. 

295. 
313 Alan B. blountjoy, Industrialization and Undw-Devaloped Countries. 

Londres, 1963, p. 101. 
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las inversiones extranjeras tienden a canalizarse liacia las activi- 
dades de exportación, ; el propio ahorro interno, concentrado por 
los grupos de alto ingreso, se destina, en buena parte, a inver- 
siones improductivas o se envía al exterior. 

En su aspecto dinámico, el análisis del círculo vicioso aconseja 
considerar otros elementos que el desarrollo pone en ación, a 
saber: los llamados efectos "de empobrecimiento" (backivash 
effects) y los de "difusión7' (spread effects) .  Los primeros se 
manifiestan en los países subdesarrollados en la emigración de 
numerosos elementos jóvenes, en el desplazamiento de los recursos 
financieros hacia los centros de mayor desarrollo, la desaparición 
de industrias que no pueden resistir la competencia, la regresión de 
la agricultura y la insuficiencia de los servicios públicos. Y en 
cuanto a los efectos de difusión, todo parece indicar que resultan 
más dCbiles en tanto más pobrc es un país, lo que trae consigo 
que sea muy difícil contrarrestar, en una economía de mercado, 
los llamados "efectos de empobrecimiento". 

RlIyrdal, a su vez, partiendo también del concepto de Nurkse, 
de que el "círculo vicioso de la pobreza" implica: "Una constc- 
lación circular de fuerzas aue tienden a actuar v a reaccionar las 
unas sobre las otras, de manera tal que mantienen a un país 
pobre en estado de  pobreza", afirma que, al propio tiempo, "es 
obvio que una relación circular integrada por menos pobrcza, 
más dimentos, una salud mejor y una capacidad mayor para el 
trabajo, sostendría un proceso acumulativo positivo en vez de ne- 
gativo". 38 

hilyrdal abandona por ello la "noción vaga" del círculo vicioso, 
y formula como hipótesis para el análisis del subdesarrollo, lo 
que d llama el prLicipio ;le la "causación circular acumulati- 
va", que a su juicio tiene aplicación en todo el campo de las rela- 
ciones sociales. Según csta teoría, los factores impulsores y retar- 
dadores del desarrollo, entran en accihn en un proceso circular 
acumulativo de interdependencia, que explica tanto los rasgos 
generales del atraso económico como las desigualdades internas 
e internacionales, "desigualdades que son causa-una de otra en el 
fluio circular del Droceso acumulativo". 

". . . Lo esencial de un problema social -expresa el profesor 
Myrdal- es que está constituido por un complejo de cambios 
entrelazados, circulares y acumulativos;" ". . . es inútil -prosigue- 

37 R. Barre, Desarrollo Económico. México, 1962, pp. 43-48. 
38 G. Myrdal, Teoría económica y regiones subdesarrolladas. México, 1959, 

pp. 22-23. 
30 Ibid., p. 64. 
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tratar de encontrar un factor predominante, un 'factor econó- 
mico' . . ." "La distinción de los factores económicos y 'no eco- 
nómicos' t iene..  . que descartarse por estar fuera de toda lógica 
y porque conduce a resultados equivocados." 40 

Otro de los factores que a menudo se señala como un obstáculo 
al desarrollo, consiste en el supuesto carácter dual o plural de la 
sociedad en los países económicamente atrasados. Según uno de 
los principales exponentes de esta tesis, el investigador holandés 
J. H. Boeke, "el dualismo social consiste en el choque de un 
sistema social importado con un sistema social autóctono de otra 
naturaleza. En la mayor parte de los casos, el sistema social im- 
portado es un capitalismo altamente desarrollado; pero también 
puede serlo el socialismo, el comunismo o una mezcla de am- 
bos". 41 Ese dualisino lleva a Boeke, no sólo a pensar en la impo- 
sibilidad de aplicar la teoría económica occidental a las naciones 
de Asia y en general a los países subdesarrollados, sino a con- 
siderar la dicotomía de las sociedades atrasadas como "un hecho 
irreversible", que en materia de política económica permite con- 
cluir que, "por una parte, no es posible adoptar una política para 
el país cn su conjunto, y por la otra, lo que es benCfico para un 
scctor de la sociedad puede ser perjudicial para el otro". Es decir, 
lo que tal teoría supone es la yuxtaposición de dos sistemas o 
formaciones socioeconómicas distintas (capitalismo y precapitalis- 
mo, en la mayor parte de los casos), desvinculados entre sí en 
muchos aspectos, y en una fase del proceso de integración en que 
ninguno predomina e imponc definitivamente al otro sus carac- 
teres propios. 

Sobre este particular, Meier hace notar que, cuando en un 
país existe un sólo sistema social, o por lo menos uno predo- 
minante, "la sociedad de que se trate puede denominarse homo- 
génea; en tanto que, por el contrario, donde aparecen simultánea- 
mente dos o más sistemas sociales, claramente distintos uno del 
otro y cada uno de los cuales domina un sector social, estamos 
frente a una sociedad dua' o plural". En seguida, agrega: ' la  
forma más frecuente de dualismo social se encuentra en donde 

40 lbid., pp. 2 5 ,  31 y 116. 
41 Economics and Econonlic Policy of Dual Societcs, cit. por B. Higgins. 

Economic Dwelopment. Nueva York, 1959, p. 275. 
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bierto" 47 O "desocupación disfrazada", típica de los países sub- 
desarrollados. 

' l . .  .los países de América Latina -sefialan dos conocidos eco- 
nomistas cstadui-iidenses- dan la fuerte impresión de que ni el 
liberalismo político ni el económico . . . ha podido barrer con 
los valores feudales y con la organización feudal de la sociedad 
heredados de la etapa colonial." Y en seguida, al parecer para 
demostrar la vigencia del feudalismo, aiiaclen: "Ser 'un caballero' 
y vivir como 'un caballero' es todavía una meta ampliamente esti- 
mada y ampliamente perseguida." 4s 

Las ideas anteriores han sido recientemente objeto de severas 
críticas; pero a la vez han servido de punto cle partida a nuevas 
variantes del dualismo, tales como el tecnológico y financiero. 
Diversos autores han señalado que los problemas de ocupación 
en los países subdesarrollados obedecen a un "dualismo tecno- 
lógico" que implica fuiiciones distintas de producción en el sector 
moderno y el tradicional. De acuerdo con esta explicación: el 
sector agrícola tradicional se caracteriza porque en él predominan 
la agricultura atrasada, las artesanías y pequeíias industrias; la 
producción puede obtcnerse con muy diversos métodos y dife- 
rentes combinaciones de trabajo y capital, lo que supone coefi- 
cientes técnicos de producción variables, y las técnicas dominantes 
son cle alta intensidad de mano de obra. En el sector moderno, 
en cambio, predominan las explotaciones mineras, plantaciones 
agrícolas y grandes industrias, las posibilidadcs de sustitución y 
combinacióri de los factores procluctivos son muy limitadas y la 
técnica empleada es de alta intensidad cle capital. 4"cgún esta 
explicación del subdesarrollo, las características tecnológicas del 
sector moderno impiden abrir fuentcs clc trabajo a un ritmo que 
permita absorber la mano de obra excedentc, la que por tal virtud 
tiene que quedar en el sector tradicional. 

Otra variante del dualismo tecnológico es la propuesta por el 
profesor H. Myint, en cuyo modelo destacan los siguientes ele- 
mentos: 1, la expansión económica sc inicia al abrir un país 
subdcsarrollado sus puertas al munclo estcrior; 2, la explotacióii 
de sus recursos naturales se orienta liacia la exportación de pro- 
ductos primarios, que generalmente quedan en manos de empresas 
cxtranjeras; 3, la población local adquiere en la mayor parte de 

47 Claudio Napoleoni, El pensarniento econórnico en el siglo xx. Barcelona, 
1964, pp. 152 y 153. 

48Norman S. Buclianan y Howard Ellis, Approaches to Economic Dwel- 
oprnent. Nueva York, 1955, p. 79. 

49 Ibid., pp. 68 y 69, y B. Biggins, ob. cit., pp. 325-30. 
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los casos el derecho a la igualdad ante la ley y empiezan a surgir 
factores que determinan desigualdades dentro de cada país y en 
relación con los demás, ligadas al desequilibrio que en las socie- 
dades estacionarias y cerradas trae consigo el contacto con el exte- 
rior. La presencia de numerosos intermediarios impide a los 
campesinos vincularse más directamente al sector moderno y la 
especialización del coiiiercio extcrior no modifica sustancialmente 
las condiciones dominantes en el campo, entre otras cosas debido 
a la abundancia de mano de obra, la que además es estimulada 
por la "explosióri demográfica'' surgida a consecuencia del des- 
arrollo del sector modcrno. 

hIyint considera que el dualismo tecnológico que se observa 
entre el sector campesino tradicional y el de plantaciones y em- 
presas mineras modernas, se manifiesta también en un dualismo 
financiero, que explica por qué los recursos de capital disponibles 
han tendido a canalizarse hacia el sector moderno o capitalista. 50 

A la idea de que en los paises económicamente subdesarrollados 
existe uri sector atrasado que actúa coiiio un freno, corresponde, 
al nienos en parte, la teoría dcl profesor Rostow, según la cual el 
desarrollo histórico se realiza a través de cinco etapas que son: 
la de las sociedades tradicioiiales, la de las precondiciones del des- 
pegue (take off) ,  la del despegue propiamente dicho, la del im- 
pulso hacia la madurez y la de un alto nivel de consumo masivo 
de bienes duraderos. "Una sociedad tradicional -escribe el autor- 
es aquella cuya estructura se desenvuelve conforme a funciones 
de producción limitadas, que se basan en una ciencia y en una 
tecnología prenewtonianas y en actitudes también prenewtonianas 
frente al murido físico." " En cuanto al periodo que precede al 
despegue, que sin duda tiene iiiayor interCs para los países sub- 
desarrollados, Rostow considera que: "El caso más general e11 
la historia moderna . . . es aquel en que el estado de las precon- 
diciones del despegue no surgió de factores endógenos, sino de 
la irrupción desde el exterior de sociedades más avanzadas. Estas 
invasiones . . . coiirnovieron la sociedad tradicional e iniciaron o 
aceleraron su descomposición; pero a la vez, pusieron en juego 
acciones y sentimientos que iniciaron el proceso a través del cual 

M. Myiiit, The Ecorlonzics of The  Deielopirig Coi~ntries, pp. 23-68 y 
B. Higgins, ob. cit., pp. 337-40. 

W. \Y. Rostow, Tlze Stages of Ecoriomic Groivth, p. 4. 



surgió, de la vieja cultura, una alternativa moderna frente a la 
sociedad tradicional." 52 

La tercera etapa en el análisis del profesor Rostow corresponde 
al "despegue", y tiene especial importancia porque, según él, un 
buen número de países subdesarrollados están a punto de llegar 
o se liallan precisamente en ella, lo que en otras palabras significa 
que, por fin, se acercan al momento en quc podrán superar los 
más obstinados obstáculos a su desarrollo. "El despegue es el 
intervalo en el que finalmente se logra venccr los viejos cscollos 
y resistencias a un desarrollo sostenido." En esa fase, la inclustria v 
los servicios cobran un gran iilipulso, y "el proceso conjunto de 
~spansión del sector moderno genera un incremcnto del ingreso 
de aqucllos grupos que no solamente tienen altas tasas de ahorro, 
sino que ponen sus ahorros a disposición de quieiics tienen a su 
cargo las actividades (productivas) del propio sector moderno". 

Después de hacer notar que el advenimiento del despegue puede 
o no suponer cambios en la estructura social y política, señala 
que sus trcs condiciones principales son: 1, un aumento en la 
tasa de inversión productiva, de 5% o menos a más del 10% 
del ingreso nacional o del producto nacional neto; 2, el desarrollo 
dc uno o más sectores manufactureros con una alta tasa de creci- 
miento; y 3, la existencia o el rápido surgimiento de un marco 
institucional, social y político, que aproveche el impulso expan- 
sivo del sector moderno y el efccto potencial dc creación de 
economías externas del despegue y poiiga en marcha el desarrollo. 
Esta última condición, comcnta el autor, implica una capacidad 
considerable de inovilización clc los recursos de capital procedentes 
de fuentes internas. O en otras palabras, "cualquiera que sea la 
significación de las in~portaciones de capital, las precondiciones 
del despcgue suponen la posibilidad inicial dc movilizar los ahorros 
domésticos productivamente, así como una cstructura que poste- 
riormente permita una alta tasa marginal de aliorro". 53 

Roseiistein-Rodan, por su partc, considera que "un alto quan- 
tuin mínimo de inversión exige un alto volunlen de ahorro, que 
cs difícil alcanzar en los países subdesarrollados de bajo ingreso. 
El camino para romper este círculo vicioso consiste en obtener, 
primcro, un incremento en el ingreso (debido a un incremento 
en la inversión que moviliza recursos latentes adicionales), y en 
proveer de mecanismos que aseguren que, en la segunda etapa, 

52 Ibid., p. 6 .  
53 Ibid., p. 39. 
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la tasa marginal de ahorro sea mucho más alta que la tasa media 
de ahorro". 54 

En otras palabras, podría decirse que, al igual que en la fase 
previa al despegue de la teoría de Rostow, en la etapa correspon- 
diente del autor a que nos referimos, el mayor obstáculo al des- 
arrollo consiste en que no existen las condiciones que hagan posible 
el "gran impulso". Las siguientes palabras son muy ilustrativas al 
respecto: "Hay un nivel mínimo de recursos que debe ser dedi- 
cado a . . . un programa de desarrollo, si éste ha de tener algun3 
probabilidad de éxito. Lanzar a un país a un crecimiento autosu- 
ficiente es como hacer despegar u11 avión. Hay una velocidad 
crítica sobre la pista que debe ser rebasada antes que el aparato 
se eleve." Procediendo "paso a paso", no se logrará un efecto 
igual a la suma total de los pasos. Un quantum mínimo de in- 
versión es condición necesaria (aunque no suficiente) para el 
éxito. Este es, expresado en pocas palabras, el contenido de la 
teoría del "gran impulso" (big push)", 5Q~1e, como el lector 
podrá observar, tiene un estrecho parentesco con la idea de que 
el factor limitante decisivo es la escasez de capital. 

Y otra versión de un enfoque teórico análogo es la del "es- 
fuerzo crítico mínimo", presentada entre otros autores por Leib- 
enstein y Myint. Partiendo del análisis de los "círculos viciosos", 
el primero de ellos señala que: ". . . en las economías atrasadas, el 
desarrollo económico a largo plazo no se produce debido a que la 
magnitud de los estímulos es muy pequeiia. Esto es, los esfuerzos 
para romper tales círculos y para superar el atraso económico, 
sean espontáneos o deliberados, resultan inferiores al 'esfuerzo 
crítico mínimo' que se requiere para un desarrollo persistente." 
Según este autor, junto a estímulos que deprimen el ingreso, de 
carácter económico y no económico, hay otros, propiamente posi- 
tivos, que tienden a elevarlo y que se interinfluyen dinámica- 

I mente: "si los factores que incrementan el ingreso son estimu- 
lados de modo de superar el nivel máximo a que pueden llegar 
los factores que lo deprimen, se habrá logrado el "mínimo crí- 
tico" y la economía tomará el camino del desarrollo". 

Tras de observar que las "actitudes" propias de los países sub- 
l 

54 El  desarrollo económico y América Litina. Ed. por Howard Ellis. Mé- 
xico, 1960, pp. 76-77. Y en el mismo sentido expresa: "La historia econó- 
mica no revela que la revolución industrial inglesa haya sido precedida por 
un periodo de consumo declinante; muestra sólo que la proporción ahorrada 
del incremento en el ingreso fue más alta que el ahorro medio anterior." 

55 Ibid.. p. 67. 
56 H. ~e;benstein, Economic Backwardness and Economic Gro~oth. Nueva 

York, 1957, pp. 95, 36 y 97. 
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desarrollados "inhibeii el crecimiento", .Leibeinsteiil seíiala que 
aquellas que serían deseables para proiiioverlo son: 1, incentivos 
de "mercado" de los consagrados por la historia de los países occi- 
dentaies, o sea un fuerte incentivo de lucro y ansia de maximizar 
el iilgreso monetario; 2, aceptacihn de los riegos enipresariales; 
3, ii1tcré.s de adiestrarse en trabajos industriales "sucios" en lugar 
de ocupacioncs de "cuc:lo blanco"; y 4, participación promo- 
ción del progreso técnico y científico en vez de crear una devoción 
por i:na educación "cultural". "En resumen . . .abrir una pers- 
pectiva en la que el éxito se juzgue en razGn del buen funciona- 
miento del mercado y en que la acción se determine por consi- 
deraciones racionales y no conveilcionales o tradicionales." 

"Esta barrera cultural e institucional, coilcluye Leibcnstein, es 
difícil de penetrar. El abandono de patrones tradicionales de con- 
ductd impuestos a lo largo de siglos, no es fácil de lograr. Tales 
patrones, que eii el pasado han tenido un alto grado de esta- 
bilidad, difícilmente podrán ser deshechos por estímu:os suaves." 57 

Con la que el autor nos liace volver al punto dc partida, o sea 
a los factores "no económicos". 

Aunque no tot.~lmente desligada de las anteriores, otra expli- 
cación que vale la pena tener prescnte, es la que considera que 
los obstáculos al desarrollo consisten en las llamadas "imperfec- 
ciones del mercado". Entre las principales, suelen destacarse la 
inmovilidad de los factores, la inelasticidad de los precios, la igno- 
rancis de las condiciones del mercado, la rigidez de la estructura 
social y la falta de especialización, que "actúan como fricciones y 
trabas que impiden el logro de un adecuado aprovechamiento 
de los recursos". 

A consecueiicia de csas impcrfeccioncs, el capital, la mallo de 
obra y otros recursos produclivos, no se desplazai~ como lo harían 
en un régimen de libre movilidad de los factores, y las prácticas 
monopolísticas constituyen por sí solas una grave causa de per- 
turbacibn, todo lo cual determina que la "frontera de la produc- 
ción" resulte muy inferior a la que en otras condiciories sería 
viable, y que la elasticidad cle la oferta sea muy pequeíia, no 

67 FI. Leibenstein, ob. cit., pp. 109-10, y H. hlyint, ob. cit., pp. 102. 
109. 

58 Meier y Baldwin, ob. cit., p. 316. 
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variando sensiblemente la producción eii respuesta a los movi- 
mientos de los precios y los ingresos. 

Como dice un autor: "desde el punto de vista de la asignación 
de los recursos, la presencia de monopolios y oligopolios, la indi- 
visibilidad, la falta de coinpleta movilidad y de crecimientos de 
las alternativas y la consideración de criterios adicionales en la 
maximización de las utilidades tiene tres consecuencias i m ~ o r -  
tantes: a )  los precios de los productos y de los factores difieren 
de los costos de oportunidad; b )  la asigi~ación de los recursos entre 
los distintos usos no es la óptima; y c)  los rccursos escasos no son 
utilizados ~ lenamente . '~  

Al liablár de las im~erfccciones del mercado como obstáculo 
al desarrollo, algunos aut-ores indican que el mecanismo de la 
competencia lia operado históricamente en forma cada vez más 
defectuosa, no por razones ligadas a su propia dinámica, sino 
porque de manera artificial e innecesaria, se ha dejado que una 
serie de instituciones v medidas interfieran con el libre funciona- 
miento del mercado, tales como las restricciones al comercio inter- 
nacional, la regulación del sistema monetario, las medidas para 
influir en el uso de los recursos financieros disponibles, la legis- 
lación laboral y la formación de los sindicatos obreros, el control 
de los precios, etcétera. 

Frcntc a los defensores ortodoxos del mercado libre, hay tam- 
b i h  quienes examinan de modo más riguroso la forma en que se 
manifiesta y las consecuencias que trae consigo el defectuoso fun- 
cionamiento del mercado. Balogh, por ejemplo, considera que la 
econoniía de muchos países atrasados y en particular de los latino- 
amcricnnos, se divide en cuatro partes: 1, el sector plenamente 
desarrollado, que en general produce materias primas para la ex- 
portacihn y cstá en gran parte en nianos extranjeras; 2, el sector 
de agricul~ura tradicional, que más que producir para una eco- 
nomía de subsistencia lo hace para el mercado; 3, la industria 
nacional, que a menudo opera en un régimen de monopolio y 
con fueri:: protección oficial, y 4, los servicios, sobre todo comer- 
ciales y financieros, que "también constituyen una estructura 
íntimamente conectada en forma de monopolio u oligopolio". 
"Este fraccionamiento de la estructura econjmica -continúa Ba- 
logh- . . .lleva a una distribución inadecuada de los factores, 
muy por debajo del óptimo y, en segundo lugar, le resta elasticidad 
al sistema v lo vuelve i nca~az  de reaccionar ante los estímulos 
económicosJconsiderados 'no'rmales' en países más desarrollados." 

69 Jorge Ahumada, Teoría y progrmzación del desarrollo económico, Curso 
del Programa de Capacitación, GEPAL, DOA, p. 30. 
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En otras palabras, el autor considera que "el mecanismo de los 
precios en el marco económico de las regiones poco desarrolladas, 
se ve paralizado por las causas siguientes: 

1. "Resquebrajamientos y dislocaciones estructurales." 
2. Como consccuencia de ello, "la distribución de los factores 

muestra fallas y estimula las tendencias monopoiísticas de la in- 
dustria y el mercado de trabajo.. . 

3. El subempleo y el desempleo, tanto rurales como urbanos, 
hacen subir los costos monetarios cfcctivos de los salarios muy 
por eiicinia de su verdadero costo social. . ." 

Y "la elasticidad del sistema productivo se deteriora también 
por las razones siguientes : 

a )  La desigual distribución dc la tierra . . . lleva a la perpetua- 
ción de una agricultura extcnsi~~a . . . 

b)  La incapacidad del sistcma de precios para distribuir ade- 
cuadamcnte los factores obliga a proteger a la industria, con el 
efecto desfavorable consiguiente del monopolio sobre la elasticidad 
de los precios. 

c) "Las funciones clásicas de distribución del mercado de capi- 
tales no son cumplidas por la cstriictura financiera. . ." y, 

d )  "La falta de medios prcsupuestarios . . . - fruto en parte de 
una legislaciún tributaria ineficaz y hasta cierto punto regresiva . . . , 
de onerosos gastos por conccpto de personal administrativo. . . y de 
servicios militares, trae como resultado iin retraso en los gastos 
por concepto <le educación, sobre todo técnica", que a la postre 
acentúa la rigidez de la estriictura productiva. 60 

LOS FACTORES INTERNACIONALES 

Durante mucho tiempo sostuvieron, tanto numerosos econo- 
mistas como empresarios y hombres de Estado, que de acuerdo 
con los principales de la teoría clásica dcl comercio internacional 
el énfasis en la exportación de cicrtos artículos y la dependencia 
respecto a la importación de otros traería consigo un decarrollo 
creciente de los países atrasados, los que a virtud del intercambio 
con otras naciones podría11 aprovecliar sus ventajas comparativas. 
La experiencia de las últimas décadas, sin embargo, ha influido 
decisivamente en la revisión de csos conceptos; y aunque ciertos 

60 Tomás Balogh, Obstáculos al dcsanollo económico. México, 1963, pp. 
163 y 196-99. 
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autores tradicionalistas " iio aceptan que los mayores beneficios 
del comercio se han concentrado en los grandes países industriales, 
en foima cada vez más extendida se reconoce aue. tanto el movi- 

1 ,  

mienio intcrnacional de mercancías como de capitales, ha sido 
en gran medida desfavorable para los países económicamente atra- 
sados, por lo que eiitrafia un serio obstáculo a su desarrollo. 

Balogh sostiene que: "El sistema libre de precios siempre ha 
funcionado en detrimento de las áreas más necesitadas del mundo 
y en favor de las econoinías de inayor desarrollo", y que tal sis- 
tenia: "Condena a los productores primarios al eztancamien- 
to . . ." 6"11 forma semejante expresa Rlyrdal que: "Son fáciles 
de encontrar los ejemplos que demuestran cómo toda la cultura de 
los paíscs subdesarollados ha retroccdido a mcdida que se des- 
arrollan las relaciona conierciales con el mundo exterior." Y en 
seguida aííade que: "El comercio . . . tiende a tcner efectos retar- 
dadorcs y al fortalecimiento de las fuerzas que inantieneri el 
estancamicnto y la regresión." 

Entrc las cuestiones que con más frecuencia sc scíía!aii para 
demostrar el efecto desfavorablc del comercio están las siguientes: 
1, que al abrirse los países subdesarrollados al coniercio mundial 
se convirtieron en economías "duales", con un scctor de exporta- 
ción que ha sido una especie de isla o "enclave" que volvió más 
vulnerablcs a esos paíscs frente a las fluctuaciones del mercado 
mundial; 2, que las inversiones extranjeras se han orientado 3 

explotar recursos naturales para el mercado exterior; y 3, que ha 
habido una tendencia secular al deterioro de la relación de iiiter- 
cambio de los países subdesarrollados. A ello se agrega que el 
aumento dc las exportaciones no ha tenido efectos análogos a los 
de uri aumento en la inversión autónoma y que las fluctuaciones 
cíclicas eii los térininos de coniercio lian sido uiia desventaja 
adicional, que en la:, etapas de auge lian estimulado la inflación 
y la mala distribución de las inversioncs y durante las fascs depre- 
sivas, los precios dc las materias primas han tendido a cacr más de 
prisa que las manufacturas, lo que contribuye a empeorar la rela- 
ción de intercambio. 

En cuanto a la inversión extranjera, no sólo se sefiala que ha 
contribuido a acentuar la dependencia respecto a las exportacionei 

61 Véase: J .  T'iiier, o?). cit.; :l. K. Cairiicross. Factors i : ~  Economh Dcv- 
elopn~ent. I,oiidrcs, 1962, pp. 209-229 y G. Haberler, "Los términos de 
in:errri.iiiliio v el dciarrol!~ ecoi~ó:~iico", eii El dcsrirrollo económico y 
AmCrica Litina. L'Iéxico, 1960, pp. 351 y SS. 

6- T. Balogh, ob. cit., pp. 12-14. 
E. hl!rdsl, ob. cit., pp. 66-67. 



de materias primas, sino que: "La salida de las utilidades que 
perciben los extranjeros ha absorbido algunas veces una parte 
sustaiicial del potencial de ahorro de los países pobres." Y todavía 
más: "La alta propensión marginal a importar y la alta elasticidad 
ingreso de la demanda de importaciones, han operado también . 

en la misma dirección de impedir un aumento del ingreso, con el 
resultado de que un volumen dado de inversión en el país pobre, 
ha generado un nivel de ingreso mucho menor al que habría 
resultado dc ese volumen de inversión en un país menos depen- 
diente." 

Sobre el efecto desfavorable del comercio exterior y, en particu- 
lar, sobre el deterioro a largo plazo de la relación de intercambio 
como obstaculo al desarrollo latinoamericaiio, uno de los autores 
que inás ha insistido en los últimos años ha sido el doctor Raúl 
Prebisch. En un estudio elaborado en 1949, decía: 

La realidad está destruyendo en la Amkrica Latina aquel preté- 
rito esquema de la división internacional del trabajo que, después 
de haber adquirido gran vigor en el siglo s ~ x ,  seguía prevaleciendo 
doctrinariamente hasta muy avanzado el prcsente; . . . las ventajas 
del progreso técnico se han concentrado principalmente en los cen- 
tros ind~striales, sin transpasarse a los países que forman la peri- 
feria . . . ; . . . desde los años setenta del siglo pasado, hasta antes 
de la Segunda Guerra Mundial la relación de precios se ha mo- 
vido constantemente en contra de la producción primaria. En los 
años treinta sólo podía comprarse el 63% de los productos finales 
d e  la industria que se compraba11 en los años sesenta del siglo 
pasado . . . G j  

A continuación subrayaba el doctor Prebisch que el descenso 
del coeficiente de importaciones de Estados Unidos, estaba ade- 
más contribuyendo a agravar el problema de la escasez de dólares 
y a frenar el desarrollo industrial latinoamericano. Y en forma 
similar se ha expresado I-Ians Singer, al seílalar que, entre otras 
cosas, el comercio y las inversiones extrarijeras han contribuido 
además a retardar el desarrollo, al obstaculizar ciertos cambios de 
estructura necesarios. 

Tales ideas se han repetido, una y otra vez, en los últimos años. 
En el resumen de los debates realizados en el DCcimo Periodo 
de Sesiones de la Comisión Económica para América Latina, 
celebrada meses antes de la Conferencia Mundial sobre Comercio 
y Desarrollo, iniciada en marzo de 1964 en Ginebra, se expresa: 

6'Meier y Baldwin, ob. cit., pp. 326-330, 331 y 333. 
65 Raúl Prebisch, El desarrollo económico de Ambica Latina y sus prin. 

cipales problemas, 1949, p. 1, 1 S y 17. 
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. . . es bien conocido el hecho de que el ritmo de crecimiento eco- 
nómico de las regiones en vías de desarrollo ha distado mucho 
de alcailzar intensidad satisfactoria y, en el caso particular de 
América Latina, ese debilitamiento ha sido aún más acentuado. 
En ese fcnjmeno ha influido poderosamente la evolución desfavo- 
rable del sector externo, que lejos de constituir un impulso diná- 
mico lia sido un obstáculo. El lcnto ritmo de crecimiento de las 
ex~oitaciones y el desmejoramiento de la relación de precios de 
intercambio Iian linlitado la capacidad de compra en el extran- 
jero, al mismo tiempo que crecían las necesidades de importacióii 
por efecto de las exigencias del propio desarrollo, acentuando des- 
ecl~~ilibrios y creando presiones difíciles de contener. 

E I  p~ol~iema se hoy en condiciones aún más difíciles 
en vista de que aquella falta de dinamismo del sector externo con- 
dujo en n~uchos países latinoamericanos a un proceso de creciente 
endeudamiento exterior, cuyo servicio en divisas alcanza tan elevada 
incidencia que obliga a una reformulación integral del problema 
y a la búsqueda de la solución efectiva y duradera que supone un 
comcrcio internacional más activo y orientado hacia nuevas moda- 
lidades. 

, ~ N . ~ C R O N I S ~ I O  INSTITUCIONAL Y FALLAS ESTRUCTURALES 

Una últiinn corriente d e  opiilión, de  aquellas que  a nuestro juicio 
tienen iiiajor importancia en los momentos actuales, es la que 
considera que  iiilo de  los principales obstáculos al desarrollo con- 
siste en ciertos rasgos d e  la organización social, económica o polí- 
tica, que actúan como factores que inhiben el desarrollo. Aunque 
esta tesis se acerca a las explicaciones ya mencionadas, que aluden 
a ciertos factores no económicos y al carácter "dual" d e  las socie- 
dades atrasadas, a la vez se distingue d e  ellas cn varios aspectos. 
Lo que aquí se subraya principalmente son ciertas fallas estructu- 
rales que deben ser corregidas para poder acclerar el desarrollo. 
Pero, aunque ello se reitera a cada momento, lo que realmente 
se seiiala como obstáculos corresponde más bien, en la mayoría 
d e  lo? casos, a rasgos institucionales, como por ejemplo, el carácter 
anacrcínico del régimen de  tenencia y explotación de  la tierra, 
la naturaleza regresiva de  los sistemas impositivos, la ineficiencia 
dc la banca, el defectuoso funcionamiento de  la administración 
pública, la falta de  una verdadera democracia política, los graves 
defectos del movimiento sindical, etcétera. 

Frecuentemente se lia insistido en tales obstáculos, indicándose 

~ ~ C E P A L ,  conlercio iiiternacional y ei desarrollo de América Latina. 
México, 1964, p. 338. 
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que en tanto el marco institucional no se revise y modifique en 
forma sensible, será difícil esperar que el proceso de desarrollo 
cobre mayor impulso. Ilustrativo de tales posiciones es el punto 
de vista de Urquidi: 

. . .América Latina -dice- aun cuando tenga mucho de que 
enorgullecerse en materia política y de evolución de sus institu-- 
ciones, posiblemente no esté todavía lo suficientemente preparada 
para que cste aspecto de su vida social contribuya con toda eficacia 
a un desarrollo económico más rápido. Si se emprenden grandes 
programas de desarrollo económico, es indudable que los problemas 
políticos e institucionales acabarán por hacer crisis. De hecho casi 
no hay aspecto de las presentes dificultades económicas -la lenti- 
tud del desarrollo, las fluctiiaciones externas, la inflación, el acceso 
al capital del exterior- que no tenga una repercusión política. 
Estas repercusiones son casi siempre de tipo negativo. La raciona- 
lización del desarrollo económico podría también tener sólo efectos 
negativos si no se hace a tiempo un esfuerzo consciente por vencer 
los puntos de obstrucción política e institucional que hacen tan 
difícil el progrcso de la ecoiiomía. 67 

Podría decirse que, en el escenario latinoamericano, la tesis de  
que hablamos asume dos formas principales, a saber: La que a 
partir de la reunión interamericana de Punta del Este, del verano 
de 1961, se ha asociado a la Alianza para el Progreso, y la que, 
desde aílos atrás han popularizado la CEPAL y varios economistas 
ligados a ella. 

En  la Conferencia Interamericana de Punta del Este, se insistió 
eii la necesidad de realizar ciertos cambios institucionales como 
condición para acelerar el progreso latinoamericano. En la Decla- 
ración de los Pueblos, se prometió acelerar el desarrollo económico 
y social, impulsar la reforma agraria, mejorar los sistemas impo- 
sitivos, mantener una política monetaria y fiscal que protegiera 
el poder de compra de la mayoría, buscar solución al problema 
creado por las fluctuaciones de  los productos básicos y llevar ade- 
lante la integración latinoamericana. 

Los pronunciamientos de Punta del Este no dejaron de ser inte- 
resantes. Acusaban una mayor comprensión de los gobiernos del 
continente rcspecto a los problemas latinoamericanos y parecían 
corresponder a la convicción de que, de no removerse ciertos 
obstáculos estructurales, el desarrollo económico seguirá limitado 
por un cuadro de condiciones desfavorables. Al poco tiempo, sin 

67 \'íctor L. Urquidi, Viabilidad económicri. de América Latina. hléxico, 
1962, p. 100. 
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embargo, empezó a advertirse que  las reformas de  que se hablaba 
eran relegadas frente a otras exigencias y que, lejos d e  considerarse 
un prerrequisito y a la vez un  rasgo fundamental d e  una política 
adecuada de  desarrollo, quedaban en un segundo plano y se con- 
fiaba su realización precisamente a los sectores menos interesados 
en pron~overlas. 

E n  los enunciados doctrinales d e  la ALPRO, además, fácilmente 
puedc advertirse que, antes que  obstáculos estructurales, lo que 
frena el desarrollo latinoamericano son más bien factores tales 
como la falta d e  programas d e  conjunto, el bajo nivel educativo 
d e  la población, las precarias condiciones d e  vivienda y salud 
pública, la insuficiente ayuda financiera y técnica externa y el 
anacronismo del régimen d e  tenencia y explotación d e  la tierra 
y d e  los sistemas tributarios. 

Por lo que  hace a la CEPAL, SUS ideas sobre la problemática 
del desarrollo latinoamericano han ido configurándose a lo lar- 
go d c  años, en buena medida con el aporte de  destacados eco- 
ilomistas que, desde la creación d e  tal organismo, se interesaron 
en  imprimir nuevos rumbos al  progreso económico d e  nuestrbs 
países. 

E n  1963, al resumir la CEPAL la experiencia recogida a partir 
d e  la Segunda Guerra, decía: 

Es obvio que el problema del desarrollo latinoamericano debe 
considerarse de una manera integral en relación con factores limi- 
tantes de orden interno y de orden externo. 

E;n el orden interno se presentan como escollo fundamental . . . 
dctcrminados aspectos de la estructura económiea social que se 
relacionan en particular con la distribiición de la propiedad y del 
ingreso, el régimen de tenencia de la ticrra, la existeilcia de prác- 
ticas restrictivas y monopólicas cn la producción, y cl nivel de 
educación e instrucción de la población en general y de la fuerza 
de trabajo en particular. A ello debe agregarse, cn materia más 
estrictamente económica, el bajo nivel del ahorro, la ins~ificiencia 
de los reclirsos del sector público y el proceso inflacionario. Estos 
diversos factores no actúan con carácter independiente, sino que 
están estrechamente interrelacionados y unos son consccuencia de 
otros. 

El1 el orden externo debieran mencionarse en forma cspecí- 
fica el insuficiente crecimiento de las exportaciones, así como su 
escasa diversificación y el deterioro persistente de la relación de 
precios del intercambio. 68 

68 CEPAL. El ~ C S U T T O U O  económico de América Latina en la postguerra. 
Nueva York, 1963, p. 4. 



U n a  opinión análoga expresa Prebisch, cuando escribe: 

Los males quc aquejan la cconomía latinoamericana no respon- 
deii a factores circunstanciales o transitorios. Son expresión de 
la crisis del orden de cosas esistcntcs y dc la escasa aptitud del 
sistema económico -por fallas estructurales que no hemos sabido 
o podido corregir- para lograr y mantener un ritmo de desarrollo 
que responda al crecimiento. . . . La estructura social prevaleciente 
en América Latina opone un scrio obstáculo, porque: 

1) entorpece considerablcinente la movilidad social.. .; 
2 )  determina en gran meclicla la distribución de la riqueza y 

por ende del ingreso, y los privilegios que cle ello resultan, iill- 
piden el uso adecuado de los recnrsos prc?ductivos, y 

3 )  condiciona desfavorablemente la acumulación de capital ?- 
se traduce en "módulos cxagcrados de consumo eii los estratos 
superiores de la sociedad en contraste con la precaria esistencia 
de las masas populares". 69 

Entre los economistas latiiloamericanos más ligados a la CEPAL 

y sus planteamientos teóricos, se ha  seiialado con frecuencia 
que  varios d e  los principales obstáculos al desarrollo d e  la re- 
gión derivan d e  estrangulamientos cle diversa naturaleza, que  por 
una parte generan profundos desequilibrios entre la oferta y la 
demanda, y por la otra, afectan clesfavorahlemente el proceso 
d e  acumulación de  capital. Entre aquellos e11 los que  suele po- 
nerse más énfasis podrían mcncioilarse el estrangulamiento del 
sector agrícola, el del sector externo p el que  afecta la oferta 
d e  servicios públicos, sin perjuicio d e  otros vinculados a la cs- 
casez d e  ahorros, inclivisibiiiclacl d e  las inversiones y considera- 
bles riesgos que  deben asumir los empresarios. 

E n  exp!icaciones análogzs, el origen del problema se asocia 
principalmente al desequilibrio provocado por el "estancainien- 
to  e inestabilidad cle los nlercados externos", que  determina la 
necesidacl de  diversificar la estructura económica y d e  acelerar 
el nroceso d e  inclustrialización. frente a obstáculos tales como la 
escasez d e  empresarios, la insuficiencia cle las actividades d e  in- 
fraestructura, la falta d e  una tecnología adecuada, la tendencia 
crónica a1 desequilibrio del sector público, la rigidez del sector 
agrícola y la falta d e  mano d e  obra calificada. 71 

69 R. Prebisch, Hacia una dinán~ica del desarrollo . . . , pp. 3-4. 
70 Véase: Jorge Ahumada, ob. cit., pp. 78-95. 
71 I'éasc: Osvaldo Sunkel, Desarrollo económico. Curso Intensivo de Ca- 

pacitaciún. Instituto Latinoamericano de Planificación Económica y Social. 
Santiago de Chile, 1963, pp. 135 y SS. 
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EVALUACIÓN D E  LAS POSICIONES 
TEÓRICAS DOMINANTES 

El capítulo anterior sobre los factores que obstaculizan el des- 
arrollo latinoamericano, es desde luego incompleto. Seguramen- 
le  omite numerosos puntos de vista que podrían asociarse o aiía- 
dirsc a los allí incluidos; pero aún así, creemos que es represen- 
tativo de las corrientes de opinión más extendidas sobre el tema 
en los países capitalistas y concretamente en Latinoamérica. En 
un estudio como el presente, scría imposible tratar de cubrir en 
form,i rigurosa y exhaustiva un campo tan amplio, máxime cuan- 
do quc, a veccs, tras de considerar diversos obstáculos al des- 
arrollo, algunos autores caen de liecho en la posición de que, 
en rigor, no sabemos qué es lo que determina el atraso econó- 
mico ni cómo superarlo. ?'al es lo que hace, por ejemplo, el 
profesor Galbraith, cuando cn el fondo con más habilidad que 
modestia, escribe: "Si reconoceinos una diversidad de causas, 
adoptaremos una actitud ecléctica respecto a los remedios . . ." 
Y, "por lo que hace a nuestro diagnóstico del problema de la 
pobreza nacional, deberíamos, parafraseando a Winston Chur- 
chill, ser modestos y darnos cuenta de que tenemos mucho por 
qué ser modestos". 

Conviene ahora, en consecuencia, que en un examen inevita- 
blemente esquemático, veamos si los obstáculos hasta aquí se- 
ñalados son realmente los fundamentales, pues a determinar y 
a remover los más importantes deben tender, respectivamente, 
una teoría válida del desarrollo y una política económica eficaz. 

LOS FACTORES NO E C O N ~ ~ ~ I C O S  

¿Quién puede aceptar, en primer lugar, las explicacioiles bio- 
lógic~s, raciales, sicológicas o meramente climáticas, conforme 
a las cuales la razón de ser de nuestro atraso consiste en que 
somos inferiores a otros seres, a un cuarto de siglo apenas de 
que los nazis trataron de imponer sin éxito su "superioridad" 
aria sobre el niundo entero? Hablar de hombres iilfcriores y supe- 
riores, fuertcs y débiles, pasivos y voluntariosos, perezosos y em- 

1 J. Galbraitli, ob. cit.,  pp. 20-22. 
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prendedores, y pretender usar tales catcgorías para explicar el 
subdesarrollo, es algo que no parece tener la menor base cien- 
tífica, algo tan ocioso e infundado como tratar de explicar nues- 
tro atraso -a la manera del profcsor Stark- en razón de que so- 
mos "irnpulsivos" en vez de "flemáticos"; como creer -lo que 
por cierto solía hacerse en la Europa Occidental del siglo pasa- 
do-, que nadie podría vivir ni menos progresar en climas di- 
ferentes a los de Francia, Holanda o Inglaterra, o como pensar 
que el clima ideal para el desarrollo es el de New Haven, Con- 
necticut. 

Los factores físicos, y en particular los caractercs del clima, in- 
fluyen seguramente en la vida de toda comunidad; pero de allí 
a establecer que el desarrollo es un fenómeno que sólo puede 
darse a tantos grados de temperatura, en determinadas latitu- 
des o a tal o cual altura sobre el nivel del mar, es llevar las 
cosas demasiado lejos, y olvidarse de que en los climas aun 
más desfavorables, como pueden ser los de algunas regiones de  
la Unión Soviética o Estados Unidos. se han ~ u e s t o  en marcha 
procesos de desarrollo, que en otras zonas, en que la naturaleza 
es mucho menos hostil, no han llegado a iniciarse hasta ahora. 

El criterio racial o biológico parece incluso más infundado y 
deleznable: lo que demuestra la historia es que, bajo ciertas 
condiciones, todos los pueblos son capaces de crear tanto los 
bienes necesarios para su sustento como las bases de una cultu- 
ra propia que les dé fisonomía nacional. De esa capacidad hi- 
cieron gala en otros tiempos Egipto, Persia, la India, México, 
Perú y lioy la están exhibiendo China y Corea del Norte, cupo 
extraordinario desarrollo reciente obliga a revisar y remozar vie- 
jos conceptos y teorías, con los no sería posible explicar 
satisfactoriamente lo aue allí acontece. Hablar. a estas horas. 
del escepticismo de los pueblos atrasados, de su falta de fe 
en el progreso y de su impotencia ante la naturaleza, cuando en 
menos de dos décadas el pueblo chino se ha convertido, de víc- 
tima indefensa y milenaria en doinefiador del Río Amarillo y 
del Yang Tse, sería tan infundado como suponer refractarios 
al progreso a nuestros pueblos, cuando en rigor, apenas se les 
ofrzce una genuina oportunidad de cambio y mejoría, abando- 
nan las viejas tradiciones a las que, muy a menudo, los han 
1nantc:nido ciegamente atados quienes los explotan. 

Igualmente inaceptables parecen aquellas explicaciones según 
las cuales los pueblos latinoamericanos son pobres porque son 
ignorantes, porque prefieren ser pobres, porque sus hábitos y 
estructuras mentales son reacios al cambio o porque la "imagen" 
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que se forman de éste resulta a la postre contraria al cambio 
misnio. 

Dcl empeño con que numerosos economistas occidentales tra- 
tan de deiliostrar que las "actitudes" y "hábitos mentales" pre- 
valecientes en los países subdesarrollados son refractarios al pro- 
greso, podría decirse que, aparte de ser a menudo superficial y 
estereotipado, exhibe un historicismo mecanicista en el que, en 
primcr lugar, se razona como si el proceso de cambio en los 
países atrasados fuera a producirse en condiciones similares a 
las que correspondieron a los países capitalistas hoy industriali- 
zados de Occidente, y conforme a las mismas escalas o patro- 
ncs de valores que el capitalismo, en ciertos países y en un 
momcnto dado, elevó al rango de modelos de conducta "univer- 
sales". Pero, aun aceptando que la burguesía inglesa de la época 
de la revolución industrial o la burguesía alemana de tiempos de 
Bismark haya tenido determinados atributos, no parece con. 
vincente sostener, uno o dos siglos después, que tales atributos, 
a manera de requisitos indispensables, deberán estar presentes en 
el proceso de desarrollo de Africa o América Latina. 

En la tesis que examinamos se supone, además, que las "cla- 
ses einpresariales" y los incentivos típicamente capitalistas, han 
de ser los agentes decisivos de ese cambio, si; repararse de ordi- 
nario en que, paradójica, pero explicablemente, en muchos paí- 
ses wbdesarrollados los empresarios privados, tanto nacionales 
como extranjeros, y su filosofía digamos ortodoxa del desarrollo, 
no sólo no son un factor dinámico capaz de imponerse a quie- 
nes supuestamente ofrecen una tenaz resistencia al progreso, sino 
que son precisamente ellos y sus intereses los baluartes del statu 
quo y, por lo tanto, uno de los obstáculos que es necesario 
vencer para encontrar una salida al subdesarrollo. Las "clases 
acomodadas.. . indica al respecto un autor . .  . están constitui- 
das por propietarios agrícolas y no por burgueses emprendedo- 

1,  res . . . La verdad es que -al menos en Latinoamérica- están 
formadas por burgueses no emprendedores; pero lo que es indis- 
cutible es que: "Las clases ricas . . . representan . . . uno de los 
obstáculos más fuertes para el desarrollo de las economías atra- 
sadas." 

Ahora bien, que en la sicología y en ciertas costumbres domi- 
nantes en los pueblos económicamente atrasados suelen destacar 
rasgoc desfavorables al progreso, es más o menos evidente; pero 
lo que pierden de vista quienes centran su atención en esos 

ZClaudio Napoleoni, ob. cit., p. 154. 



rasgos es que, ni son decisivos como obstáculos al desarrollo, 
ni son determinantes sino determinados por otros factores, ni son 
ajenos, en particular, a la explotacióii de que, con frecuencia 
a lo largo de siglos, han sido víctimas los países subdesarrollados. 

Por la palabra "indio" -escribe hlartínez Estrada- se entien- 
de .  . . un tipo humano inferior, renucnte a admitir las formas de 
vida civilizada, refractario al trabajo y a la instrucción, de costum- 
bres laxas y plagado de vicios y defectos que lo mantienen esta- 
cionario y sin aspiraciones de mejora. La verdad es otra, y esa 
imagen correspondc más bien que a lo que es, a lo que han hecho 
de él quicnes con distintos métodos de opresión, lo han confinado 
a una suerte mísera, a un destino desesperado. 

En otro pasaje, dice: El mestizo heredó, por la madre los rasgos 
que en su cuerpo y en su alma habían dejado la violencia v la 
codicia. 3 

Casi todos los teóricos de los países industriales de Occiden- 
te ignoran tales hechos e ignoran o al menos soslayan las rea- 
lidades históricas que los han generado. En el mejor de los 
casos llegan a afirmar que "aun cuando la dominación colo- 
nial ha echado las bases del crecimiento económico en muchos 
países, puede haber creado obstáculos sicológicos más impor- 
tantes en sus efectos". 

Pero aun así, se quedan cortos; no advierten que muchos 
de los caracteres que suponen más negativos son el fruto de la de- 
pendencia, y no reparan en que - como bien dice Fanon: "El 
imperialismo. . . abandona aquí y allá gérmenes de podredum- 
bre que tenemos que descubrir implacablemente y extirpar de 
nuestias tierras y de nuestros cerebros." (El subrayado es nues- 
tro.) En los países colonizados "hay..  . una patología mental 
permanente y copio~a producida directamente por la operación". 
"La criminalidad del argelino -en particular- su impulsividad, 
la violencia de sus asesinatos no son, pues, la consecuencia de 
una orgaiiización del sistema nervioso ni de una originalidad 
de carácter, sino el producto directo de la situación colonial." 

¡Qué superficiales, en verdad, resultan ante esos hechos las 
reflexiones de lord Keynes en que se sugiere que las vicisitudes 
del capitalismo y su aptitud para mantener un satisfactorio ni- 

3 Ezequiel Martínez Estrada, Diferencias y semejanzas entre los países 
de la América Latina. México, 1962, pp. 95 y 99. 

4E. Hagen, ob. cit., p. 427. 
5 Frantz Fanon, Los condenados de la tima. México, 1963, pp. 228, 229 

y 286. 
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ve1 de ocupación y de ingreso, dependen de leyes sicológicas 
inmutables y de propensiones y motivos individuales que van 
de la avaricia y el orgullo a la imprevisión y la extravagancia! 
¡QuS discutibles y deleznables se ailtojan, ante las duras realida- 
des históricas del desarrollo y el subdesarrollo, las propensiones 
"extraeconómicas" y los "motivos humanos" -propensión a acep- 
tar ventajas materiales, al consumo, a procrear, etcétera-, que 
el pi.~fesor Rostow, siguiendo a Keynes, nos presenta como los 
factores de que, en definitiva, depende el desarrollo! 13 

En cuanto al "estructuralismo sociolóeico" de autores como " 
Hoseiitz, creemos que tiene razón Gunder Frank, cuando seííala 
que las características que atribuye a los países subdesarrollados 
no son las que éstos tienen en realidad, y que el autor evade el 
examen de las funciones sociales que más influyen sobre el des- 
arrollo y el subdesarrollo, como so11 las ocupaciones políticas 
y económicas de más alto rango. Siguiendo el "estructuralismo 
ocupacional" de Parsons, Hoselitz renuncia al intento de "exa- 
minar la estructura socioeconómica del sistema como un todo" 
y en lugar de ello considera algunas de sus partes aisladamente. 
Como resultado, "la idea de Dromover el cambio de ciertas ca- 
racterísticas de la sociedad, en vez de transformar la estructura 
social, económica y política, deriva evidentemente en una polí- 
tica de conservación estructural del statu quo". 

En fin, aun admitiendo que ciertos rasgos como el "particu- 
larisnio", la "adscripción", la ausencia de "neutralidad afecti- 
va", de que habla, entre otros autores, McClelland, fueran típi- 
cos de los países económicamente atrasados, sería necesario 
reconocer que, en primer lugar, no se dan en la medida ni en 
la forma absoluta que a menudo se sugiere, no son privativos 
de las economías subdesarrolladas, sino que también se obser- 
van en parte en los países industriales, no son antitéticos a los 
msgos supuestamente dominantes en estos últimos países y ex- 
presan, en el fondo, situaciones estructurales que son las que 
entrafian los verdaderos obstáculos. Cuando decimos que no 
son antitéticos, pensamos, por ejemplo, en particular, en que 
si bien puede ser cierto que en algunos aspectos el sistema eco- 
nómico es obviamente irracional en los países subdesarrollados, 
no sería fácil demostrar la racionalidad-de una economía in- 
dustrial como la de Estados Unidos, que destina 60 000 millo- 

6Véase: W. W. Rostow, The Process of Economic Groivth. Oxford, 
1953, pp. 14-15 y 16-20. 

7Andrew Gunder Frank, On Economic Development and Culturai 
Change (inédito). 
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nes de dólares al afio a gastos militares y otros miles de millones 
a toda clase de gastos ociosos e improductivos, y que tiene 
que recurrir incluso a la agresión armada en Vietnam, para de-. 
fender el sistema de "valores humanitarios" que postulan los 
grandes monopolios internacionales. 

Y en cuanto a la versión neomaltliusiana, de que el rápido 
ritmo de crecimiento demográfico pudiera ser la causa del sub- 
desarrollo y de los bajos niveles de ingreso, no creemos exage- 
rado decir que, ante una revolución científica y tecnológica como 
la que estamos presenciando, resulta punto menos que extrava- 
gante atribuir la pobreza de los países atrasados a factores de- 
mográficos. s Sin desconocer que un crecimiento más moderado 
de la población podría, a corto plazo, aliviar la presión sobre 
muchos países subdesarrollados, la experiencia demuestra que es 
el desarrollo lo que permite gradualmente lograr tal cosa y no el 
descenso en el ritmo de aumento de la población -descenso 
que es sumaniente difícil de lograr en los países económicamen- 
te  atrasados-, lo que inipulsa el ritmo de crecimiento económico. 
Al margen de ello, es indudable que el problema básico no 
consiste en que la población crezca muy de prisa, sino en que 
la producción lo haga lenta e inestablemente, pues si ésta se 
elevara a razón de, digamos 6'7, a 8'3, al año, las cosas serían 
bien distintas. Lo que en otras palabras demuestra que la lla- 
mada "explosióii demográfica", sólo es tal en la medida en 
que está an~nciando la explosión de un sistema social incapaz 
de utilizar racionalmente el potencial productivo que la huma- 
nidad tieiie a su disposición para satisfacer sus necesidades. 

¿Y qué pensar de aquellos enfoques eii los que se insiste en 
que el principal problema está ligado a deficiencias y limita- 
ciones cuantitativas y cualitativas de !os recursos productivos, así 
como a la forma dcfectuosa y antiecoilómica en que se com- 
binan? 

Lo primero que salta a la vista es quc niuchos países econó- 
micamente atrasados, iio son propiameilte pobres en cuanto al 
caudal c'c recursos naturales de  que disponen. Ello podría de- 
cidirse en Latinoamérica de Argentina, Colombia, Venezuela, 

8 Sobre !as posil~ilidadcs que los recursos naturales Gsponibles ofrecen 
de aliriicntar del~idaiii-rite a una población iiiuclio mayor de la que el mundo 
tieiie hov día, véase el interesante libro de Robcrt Brittain, Let there Be 
Bread. Nueva York, 1952.  
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México o Perú y desde luego de Brasil, o en otros continentes, 
de China y la India, cuyos recursos naturales siempre han supe- 
rado a los de naciones ricas como Inglaterra, Holanda, Dinamar- 
ca, Suiza y tantas más. 

Aun considerada en conjunto y descartando la idea optimista, 
pero infundada y poco rigurosa, de que nuestros países son le- 
gendariamente ricos, puede afirmarse que no obstante la relati- 
vamente peqiicña proporción de tierras cultivables y de suelos 
fértiles, Latinoainérica cuenta con un potencial forestal y pesque- 
ro de importancia y con una gran variedad de recursos minerales 
y energéticos, entre los que destacan el petróleo y el gas natural 
-que compensan las deficiencias de carbón-, el cobre, la plata, 
el plonio, zinc, estaílo, azufre, bauxita, nitratos, manganeso y 
muchos otros. 

El panorama que ofrece la población no muestra tampoco que 
en sil seno se hallen los principales obstáculos al desarrollo, lo 
que 110 significa que no se observen en ella deficiencias cuanti- 
tativas y cualitativas con frecuencia graves. Un dato negativo es, 
por <~jemplo, la pequeña importancia relativa de la población 
que trabaja; otro más: el subempleo de mano de obra, sobre 
todo e11 el campo, que en algunos casos se supone incluso superior 
al 25<7; o 30:& del total de la fuerza de trabajo agrícola; un 
tercer rasgo consiste en que el grueso de la población y de las 
grandes ciudadcs se concentran -con excepción de México- en 
una angosta faja costera desde Centroamérica hasta Brasil, Ar- 
gentina, Chile y Perú. 

Desdc un punto de vista cualitativo, el estado de los recursos 
humanos de América Latina acusa también serias fallas: los ín- 
dices de analfabetismo siguen siendo, en general, muy altos sobre 
todo en el campo; las escuelas son insuficientes y de baja calidad; 
falta mano de obra calificada para las nuevas industrias y el ni- 
vel de preparación profesioilal, técnico y científico es sin duda 
bajo frente al de los países ind~istriales. 

Rcfiriéndose a algunas ilaciones de América Latina, el profesor 
Schultz escribe: "La pobreza da lugar a mayor pobreza en aque- 
llos lugares en donde no se eleva el nivel de las artes productivas, 
donde no sc hacen nuevas inversiones para mejorar la calidad de 
la gente. . ." En seguida aiiade: "No se ha dado una importante 
prioridad a la eclucacióii, a la salud y a las nuevas técnicas de 
producción . . . en casi todas partes se ha descuidado la calidad 
de la gente y de las artes productivas . . . " 

9 Tlieodore W. Schultz, El test económico en América Latina. Santiago 
de Chile, 1960, pp. 36, 38 y 42. 
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Seguramente, Schultz tiene razón. En  América Latina ha sido 
insuficiente la "inversión humana"; y para afirmarlo no se ne- 
ce-itan laboriosos cálculos numéricos: basta observar sin prejuicios 
la realidad en que se desenvuelve la vida humana. Pero, no parece 
que sea tampoco el déficit de "capital", que debiera destinarse a 
salud pública, a educación, a programas prácticos de adiestra- 
niiento, facilidades de estudio para la poblacióri adulta, etcétera, 
lo que mantiene a Latinoamérica en el atraso o lo que estorba 
su desarrollo. 

Por una parte, el nivel educativo de amplios sectores de la po- 
blación es probablemente menos bajo de lo que se supone en las 
nacioiies industriales, pues junto a casos frecuentes de países en 
los que la cantidad e incluso la calidad de los técnicos y profesio- 
nales son aceptables, se observan otros en que las deficiencias 
de diversa naturaleza se superan con relativa facilidad, y sin que 
surjan estrangulamientos graves. 

Por otra parte, en cuanto al sector cuyos niveles de preparación 
son más insatisfactorios o aquellos en que la técnica es rudimen- 
taria o ineficiente, no es difícil apreciar que tal estado de cosas, 
sin menoscabo de la influencia que ejerce sobre el subdesarrollo, 
es más bien un síntoma, una expresión alarmante y una conse- 
cuencia inevitable del atraso. 

Algo análogo podría decirse acerca de la forma en que se com- 
binan en conjunto los recursos productivos. Que tal combinación 
es defectuosa y que ello determina a la postre un bajo nivel de  
productividad general, parece innegable; pero aquí también ape- 
nas se intenta determinar qué es lo que explica esa pobre combina- 
ción de factores, se advierte que la respuesta no se encuentra en 
planos meramente formales, técnicos o institucionales, sino que 
demanda una búsqueda que permita descubrir lo que pasa en la 
base misma de la estructura socioeconómica y que explique, en 
particular, esa paradójica, a la vez que crtinica tendencia al subem- 
pleo de los recursos productivos, propia de una economía atrasada. 

Acaso lo más grave, sin embargo, de las teorías a que hacemos 
referencia, es que el énfasis que se pone en los recursos producti- 
vos supuestamente escasos, como obstáculo al desarrollo, tiene 
como contrapartida o corolario prácticamente inevitable el sos- 
tener, de acuerdo con la teoría marginalista de la disponibilidad 
relativa de los factores y la de los costos comparativos, que el 
costo de aquéllos tiende a igualarse a través del libre comercio 
internscional, lo que supuestamente permite lograr el equilibrio 

10 Véase al respecto: Theodore W. Schultz, "Investment in Hurnan Ca- 
pital", The American Economic Review, marzo de 1961. 
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y superar el atraso económico en  tanto la producción se haga 
descansar en los recursos más abundantes; o sea recursos naturales 
y mano d e  obra, tratándose d e  los países subdesarrollados. 

E l  argumento es bien conocido y quizás no valga la pena re- 
petirlo. Siguiendo a Ohlin, dos autores norteamericanos dicen: 

La regla general de que, en regiones con escasez de capital y 
mano de obra abundante, la inversión debiera "economizar capi- 
tal'' ( o  ser de baja intensidad de capital), no entraña una modi- 
ficación ni una adición a la regla de la productividad. Los costos 
se minimizan y las utilidades se maximizan; es decir, los bienes 
d e ,  capital son más productivos cuando suponen la más econó- 
mica combinación de factores desde el punto de vista del precio 
de los mismos. Y este procedimiento también lleva a la maximi- 
zación del ingreso nacional . . . 11 
E n  principio, como otras construcciones marginalistas abstrac- 

tas y estáticas, lo anterior podría parecer inobjetable; empero, la 
verdad es que, al margen de  cualquier consideración en torno 
a sí tal estrategia es o n o  la mejor para acelerar el desarrollo, hay 
un hecho concluyente: la historia d e  los últimos 100 o 150 años 
permite afirmar que, lejos d e  obtenerse el equilibrio y el desarrollo 
armonioso de  los países productores d e  materias primas y manu- 
facturas, ahora, más que nunca, hay un  abismo entre los países 
pobres y los ricos. D e  ello vo:veremos a ocuparnos al examinar en 
las líneas que siguen la teoría que, concretamente, atribuye el sub- 
desarrollo a la escasez d e  capital, y al revisar aquellas que ponen 
el mayor acento en  la presencia d e  factores externos desfavorables. 

. . . el principal obstáculo al desarrollo -afirma Paul Baran- no 
es la escasez de capital.. . Lo escaso en todos esos países es lo 
que liemos llamado el excedente económico real que se invierte 
en la expansión de los medios de producción. El excedente eco- 
nómico potencial de que puede disponerse para tales inversiones, 
es grande en todos ellos, claro está que no es grande en terminos 
absolutos.. . Empero, . . .es grande.. . en prqorción a su in- 
greso nacional y en consonancia con esto, aunque no basta para 
obtener grandes incrementos absolutos de la producción, sí per- 
mite alcanzar tasas muy elevadas de crecimiento. 1" 

E n  otras palabras, como hemos de  ver con mayor precisión más 
adelante, el problema de los países económicamente atrasados, y 
en  pa~ticular d e  los latinoamericanos, n o  consiste en  que no pue- 

11 Norman S. Buchanan y Howard S. Ellis, ob. cit., p. 392. 
12 P. A. Baran, La economía política del crecimiento. México, 1959, 

p. 256. 
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dan crear el capital que requiere el desarrollo, sino en que una' 
gran parte de él se pierde o inutiliza de múltiples maneras. O sea 
que lo decisivo no es que haya una supuestamente baja capaci- 
dad de ahorro derivada a su vez de un bajo nivel de ingreso, sino 
el hecho de que numerosos factores estructurales tiendan a nian- 
tener la inversión por debajo del nivel necesario -y a la vez posi- 
blc- para impulsar el desarrollo, y condicionen desfavorablemente 
su canalización. 

En un reciente estudio, la seiiora Robinson hace notar que 
". . .el énfasis sobre el ahorro es más desorientador que útil. El 
problema característico de una economía subdesarrollada -dice- 
consiste en que la tasa actual de acun-iulación es demasiado 
baja. .  . Tales economías tienen frente a sí la pesada tarea de 
elevar sus tasas de crecimiento, y por mucho que se ingenien para 
mantcner una baja relación capital-producto, ello habrá de entra- 
ñar. . . una elevación global de la ratio al-iorro-ingreso." l3 

Y tal cosa puede hacerse, pues como señala a su vez el profe- 
sor Kaldor: ". . .incluso los países más atrasados, poseen un 'po- 
tencial de ahorro' inexplotado mucho mayor que su ahorro real, y 
que si fuese. . . movilizado adecuadamente bastaría para sostener 
altas tasas de progreso econón-iico." "El verdadero potencial de 
ahorro de una colectividad radica en su 'consumo innecesario', es 
decir, el consumo que excede de las necesidades mínimas. . . y 
que, por tanto, puede comprimirse sin repercusiones desfavorables 
en la capacidad de trabajo ni en los incentivos económicos." l4 

La forma en que habitualmente se esgrime el argumento de la 
"escasez de capital", no sólo no explica las causas más profundas 
del subdesarrollo, sino que con frecuencia lleva a soluciones enga- 
ñosas. Sin desconocer la im~ortancia decisiva de una alta tasa de 
acumulación de capital en el proceso de desarrollo, a menudo lo 
que se hace es exagerar las necesidades de inversión en los países 
subdesarrollados y exagerar, asimismo, la supuesta incapacidad de 
estos países para financiar esas cuantiosas inversiones. Refiriéndose, 
por ejemplo, a los países de Europa Oriental en los aíios de la 
Segunda Gucrra, un economista escribía: "Se necesita encontrar 
capital para abrorber a diez millones de trabajadores, y como 
el capital disponible es escaso, t e~drá i i  que prevalecer las industrias 
ligeras, que absorban más mano de obra.. ." l5 Frente a estas 

13 Joan Robinson, Economic Philosophy. Londres, 1962, p. 117. 
14 Nicholas Kaldor, Eiisqos sobre desmrollo económico. México, 1961, 

pp. 5s y SG. 
15 P. N. Rosenstein-Rodan. "Problems o£ Industrialization of Eastern and 

South-Eastern Europe". The Économic Journal, junio-septiembre de 1943. 
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posiciones neoclásicas, que en el fondo asignaban a Europa Orien- 
tal un papel económico subordinado a las potencias occidentales, 
la historia abrió un nuevo camino e hizo posible la rápida indus- 
trialización que conforme a esos esquemas teóricos resultaba irrea- 
lizable. 

Tal posición es la misma que la de quienes, después del triunfo 
de la Revolución China, insistían en que el país no tendría capital 
para lograr su desarrollo, pues para igualar, por ejemplo, a Estados 
Unidos, "neccsitaría un trillón dc dólares. . . ";1° y, en general, que 
la de quiencs, a cada momento, sostienen que para dar ocupación 
a un solo obrero se necesitan en los ~a íses  subdesarrollados tantos 
más cuantos dólares, de que no se dispone, o la de aquellos que, 
ante !a supuesta iniposibilidad de lograr más bajos coeficientes de 
capital, sugieren como único remedio elevar la tasa de inversión a 
niveles más altos que los permitidos por el ahorro interno, con 
base en recursos extranjeros. 

"Una ecuación a la que se hace contiiiua referencia en las teorías 
modernas del crecimiento -escribe al respecto Dobb- . . .es aque- 
lla según la cual la tasa de crecimiento es igual al cociente que 
resulta de dividir la ratio de inversión entre la relación capital- 
producto". "Esta clase de cálculos. . . se usa a menudo para deri- 
var conclusioiies pesimistas sobre la posibilidad de los países atra- 
sados de librarse rápidamente del atraso por sus propios esfuerzos. 
Se aduce así, que sólo pueden romper el "círculo vicioso" del atra- 
so y la pobreza atrayendo capital extranjero y ayuda exterior, y 
aceptando en consecuencia las condiciones políticas que ello im- 
pone. . ." "Es curioso, observa Dobb, cómo frecuentemente se usan 
las perogrulladas aritméticas para 'demostrar' la validez de conclu- 
siones reaccionarias." l7 

Inexplicablemente, se pierden de vista en tales explicaciones 
varios hechos importantes: se olvida, en primer término, que el 
desarrollo no supoiie elevar la inversibn en forma súbita, desde 
prácticamente cero hasta volúmenes que se consideren satisfacto- 
rios para lograr cierta tasa de crecimiento económico, sino que más 
bien ~equiere incrementar la inversión en términos absolutos y, 
sobre todo relativos a lo largo de un periodo determinado, y utili- 
zar del mejor modo posible la capacidad productiva existente. Se 
tiende a establecer una relación mecanicista entre el nivel de inver- 
sión y la velocidad del crecimiento, sin repararse en el papel que 
otros factores juegan en el proceso de desarrollo; se omite el exa- 

10 Henry J. Bruten, ob. cit., p. 229. 
17 Maurice Dobb, Econonlic Groivth and Underdeveloped Countries. Lon- 

dres, 1963, p. 40. 
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men de la influencia aue la estructura social eierce) sobre la distri- 
bución de la riqueza y el ingreso y sobre la formación del ahorro, 
y se sugiere que: "La tasa de crecimiento de una economía está 
determinada por las condiciones técnicas imperantes (que dentro 
de ciertos límites fijan la ratio de capital-producto) y la propen- 
sión a ahorrar, lo que deja al margen el elemento más importante 
de toda esta cuestión, o sea las decisiones que gobiernan la tasa 
de aciimulación de capital." ls 

En otras ocasiones, el argumento de la escasez de capital o de 
ahorros se utiliza para justificar las altas ganancias de la; empresas 
y la jnequitativa distribución del ingreso que inevitablemente im- 
plicar~. Ello es, en esencia, lo que hace Arthur Lewis cuando afir- 
ma que: "La razón en virtud de la cual son bajos los ahorros en 
una economía subdesarrollada, relativamente al ingreso nacional, 
no es que la gente sea pobre, sino que las utilidades capitalistas son 
bajas. . . A medida que se expande el sector capitalista, crecen las 
utilidades relativamente y se reinvierte una proporción creciente 
del ingreso nacional." lW dicho en otras palabras: ". . .la fuente 
más importante de ahorros son las utilidades, y si comprobamos 
que los ahorros se incrementan proporcionalmente al ingreso na- 
cional, podemos dar por sentado que tal cosa ocurre porque va 
creciendo la participación de las utilidades en el ingreso nacio- 
nal. . ." 20 ¡Como si realmente hubiera en nuestro tiempo un pa- 
ralelismo o corres~ondencia entre la intensidad del desarrollo eco- 
nómico, por uil lado, y el aumento de las utilidades de las ernpre- 
sas y la expansión del sector capitalista por el otro! 

La realidad, al menos en Latinoamérica, ha sido la de que a 
medida que han aumentado las utilidades de los empresarios nacio- 
nales y extranjeros, la distribución del ingreso ha sido más inequi- 
tativa; el desairo110 se ha vuelto más lento e inestable, y en vez-de 
que el ahorro y la inversión crecieran de prisa, se han elevado las 
sumas que anuálmente se destinan a envíos de dividendos al extran- 
jero y a sostener gastos en bienes de consumo, en buena medida 
suntuarios, que los estratos dominantes no parecen dispuestos a 
abandonar por ningún concepto. 

Algo semejante ocurre cuando se pretende que el pequeño po- 
tencial de inversión de los países subdesarrollados no s610 es pro- 
ducto de que la mayoría de la población carece de toda capacidad 
de ahorro, sino de la influencia que el "efecto demostración" ejer- 

1s J ~ a n  Robinson, ob. cit., p. 105. 
19 W. A. Lewis, "Desarrollo económico con oferta ilimitada de mano de 

obra" El Trimestre Económico, núm. 108, p. 674. 
20 Ibid., p. 645. 
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de la oferta, es la escasez de ahorros el factor que probablemente 
ejerce mayor influencia, en tanto que, del lado de la demanda, es 
la estrechez dcl mercado y la falta de estímulos para la inversión 
que de allí resulta, lo que frena el desarrollo de los países atrasa- 
dos. Hemos visto, sin embargo, que el argumento que insiste en la 
supuesta incapacidad para ahorrar de los países subdesarrollados es 
bastante deleznable, y en cuanto al que alude al raquitismo del 
mercado, a reserva de examinarlo con amplitud al tratar el proble- 
ma de la integración económica regional, lo que puede anticiparse 
es que, hacer depender la magnitud del mercado tan sólo de la 
capacidad de compra que se suponga en poder de los consumi- 
dores, es tan desacertado y superficial como aislar todo el fenóme- 
no d i  la formación y expansión del mercado de lo que es el 
proceso de desarrollo del capitalismo y de lo que son sus más 
graves contradicciones. 

Por otra parte, como algunos autores han señalado, los círculos 
viciosos son imprecisos en cuanto a su alcance; en un sentido es- 
tricto no son propiamente tales, pues de serlo, ello querría decir 
que 12 pobreza y el atraso han sido y seguirán siendo permanentes, 
y fácilmente podrían llevar -como ha dicho Nurkse- a la afir- 
mación carente de todo sentido de  que "los países pobres son po- 
bres porque son pobres", lo que en otras palabras equivale a decir 
que el subdesarrollo es la causa del subdesarrollo. Pero, quizás lo 
más grave es que, a pesar de que en los diagramas circulares de que 
hablamos parecen incluirse los obstáculos más importantes al des- 
arrollo, en realidad se les excluye, o en el mejor de los casos, se 
toman por causas lo que en rigor son más bien síntomas, efectos o 
rasgos externos del proceso económico, o bien se soslayan las ver- 
daderas causas y se da a ciertos hechos una importancia que en la 
práctica no tienen. Así, por ejemplo, aun aceptando que las varia- 
bles consideradas fueran las principales y sus relaciones las descri- 
tas por quienes atribuyen a ciertos círculos viciosos ser la principal 
barrera al desarrollo, podría preguntarse: ¿Acaso el único factor 
determinante de la lentitud del proceso de formación de capitales 
es el bajo nivel del ahorro? ¿Es que éste sólo expresa un bajo nivel 
de ingreso? ¿Es que el nivel del ingreso simplemente resulta del 
correspondiente a la productividad en el sistema? ¿En dónde entra, 
entonces, el fenómeno de la dependencia? ¿Es dónde la succión 
constante que sufren los países pobres? ¿En dónde la explicación 
de por qué se subutilizan crónicamente los recursos productivos? 
¿O es que la estructura socioeconómica interna y externa en nada 
influye sobre el desarrollo, y por tanto, no merece ser uno de los 
puntos del círculo? 
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Se puede aceptar, con Myrdal, que: "Normalmente la causación 
circular constituye una hipótesis más adecuada que la del equili- 
brio estable para llevar a cabo el análisis teórico de un proceso 
social", ya que es indudable que los fenómenos económicos no se 
presentzn en procesos lineales; pero lo que resulta difícil de aceptar 
es que las desigualdades económicas internacionales y las internas 
". . .son causa una de otra en el flujo circular del proceso acumu- 
lativo." 22 

No podría aceptarse tal explicación, porque equivale en cierto 
modo a decir que en la sociedad hay ricos porque hay pobres y que 
hay pobres porque hay ricos. Y si bien es cierto que entre unos y 
otros hay una relación indisolublc, que es la explotación de los 
pobres por los ricos, ésta no podría explicarse en el marco de nin- 
gún círculo vicioso o siquiera en el más sutil, sofisticado y diná- 
mico de la "causación circqlar acumulativa". 

Continueii-ios este rápido examen, consideraiido en seguida el ar- 
gumento, según el cual, el principal obstáculo al desarrollo consiste 
en aue la economía en losvaísei atrasados es una economía dual. 
o sea ". . .una economía 'desarticulada' -según la expresión de 
Perroux: (en la que) no existe iiingún nexo ecoiiómico entre los 
dos sectores que la integran. El sector desarrollado vive de la de- 
pendencia del extranjero, del cual no es más que una prolonga- 
ción. El sector autóctono se estanca y no recibe del sector des- 
arrollado los iinvulsos necesarios." 23 

En las econoinías atrasadas hay, en efecto, cierta dualidad o plu- 
ralidad de condiciones, más fácil de advertir y más acentuada que 
en los países industriales. En ellos se observan fuertes contrastes 
sociales, agudas desigualdades económicas y muy diversas técni- 
cas productivas y formas de organización, lo que fundamentalmen- 
te se explica por la acción de la ley del desarrollo desigual del 
capitalismo y por las condiciones históricas que han determinado 
la actual estructura socioeconómica de esos países. Mas el hecho 
de que haya marcadas disparidades y aun violentos contrastes en- 
tre unas ramas o sectores y otros de la economía; el que en la 
agriciiltura o en la industria se usen técnicas primitivas junto a 
las modernas y el que, a consecuencia de esos y otros hechos, los 
niveles de productividad y de eficiencia sean muy distintos de un 

2 2 G .  Myrdal, ob. cit., pp. 3 2  y 64. 
23 R. Barre, ob. cit., p. 25. 
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caso a otro, no significa, a nuestro juicio, que las economías sub- 
desarrolladas -como se empeñan en demostrarlo los "dualistas7'-, 
no vivan en el marco de una formación social determinada, sino 
más bien entre dos o más de ellas -normalmente precapitalismo 
y capitalismo-, en una situación en que aquél no acaba de morir 
y éstr no logra imponerse en definitiva. 

Tal punto de vista adolece de graves limitaciones: sugiere, en 
primer lugar, de una manera artificial y apologética, que el capi- 
talismo sólo ha penetrado en los sectores más modernos de las 
economías subdesarrolladas; identifica tendenciosamente el pro- 
greso de esos sectores con la expansión del capitalismo y, en conse- 
cuencia, divorcia a éste del atraso y del abandono de las zonas más 
pobres; tiende a considerar, en el fondo de una manera mecani- 
cista, que si el capitalismo jugó un papel progresivo al irrumpir 
en las viejas sociedades de los países hoy industrializados, tal papel 
habrá de repetirse en las naciones hoy subdesarrolladas; no exami- 
na el desenvolvimiento del capitalismo en un plano histórico rea- 
lista, ni por tanto la forma y la medida en que tal sistema ha pene- 
trado en las viejas estructuras y, por último, exagera la supuesta 
resistencia al cambio social y económico de esas estructuras, y no 
repara en el hecho de que, en gran parte, es el capitalismo el que 
ha perdido vigor y no es ya capaz de expandir y dar un gran im- 
pulso a las fuerzas productivas. 24 

Desde luego, el capitalismo no se ha desenvuelto en los países 
subdesarrollados conforme al ptró iz  clásico surgido en Europa 
Occidental; pero de ello no puede concluirse, insistimos, que en 
tales países no haya capitalismo, sino más bien una yuxtaposición 
de capitalisnlo y precapitalismo, que ha impedido hasta ahora e1 
predominio de un sistema sobre el otro. Los países subdesarrollados 
de América Latina -salvo Cuba, que ahora se desenvuelve en un 
marco distinto-, son países capitalistas; es decir, países en que 
predominan la propiedad privada de los medios de producción y 
el trabajo asalariado; en que la sociedad está dividida en clases 
poseedoras (burguesía) y desposeídas (proletariado); en que el 
grueso de la producción se destina al mercado interior y exterior, 
en respuesta al motivo de lucro; en que el mecanismo de los pre- 
cios ejerce una influencia decisiva en la dirección y coordinaci6n 
de la actividad económica; en que las empresas privadas -nacio- 
nales y extranjeras- dominan la economía; y en que la interven- 

24 Véase: Andrew Gunder Frank, "h'ot Feudalism, Capitalism". Monthly 
Revie~v, diciembre, 1963, y Alonso Aguilar Monteverde. "El marco histórico 
del desarrollo latinoamericano", Investiglción Económica, vol. xx~v,  núm. 
95, p., 368-75. 
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ción del Estado, que en ciertos sectores es sin duda importan- 
te, tiene, sin embargo, en gran medida, un carácter supletorio y 
complementario de la actividad privada, que por encima de sus 
variantes inevitables, corresponde a una forma de capitalismo de 
Estado. 

Como dice Dobb: ". . .dentro de un sistema capitalista puede haber un 
sector relativamente importante de empresas estatales (industrias nacionali- 
zadas, etcétera); y si bien tal scctor puede afectar hasta cierto grado el fun- 
cionamiento del sistema, su mera existencia no cambia el carácter esencial 
del mismo. 25 

Tampoco parece admisible la cómoda identidad que con fre- 
cuencia pretende establecerse cntre capitalismo extranjero y pro- 
greso, y precapitalismo y atraso. Aparte del hecho fundamental 
de que progreso y atraso no son símbolos de dos sistemas sociales 
distintos, sino más bien dos caras de una misma moneda, o sea, 
dos manifestaciones diferentes y aun contradictorias de un mismo 
modo de producción, abundan en los países subdesarrollados los 
casos en que el sector más ligado al mercado exterior y a lo que 
en la versión dualista se considera "capitalismo", lejos de ser el 
más moderno y el de más alta productividad, queda atrás de otros 
que abastecen el mercado interno, y en los que el proceso de inte- 
gración y modernización ha avanzado más de prisa a virtud de 
otros factores. 20 

Pero, el defecto fundamental de la tesis dualista consiste, pro- 
bablemente, en que el atraso del sector tradicional o "precapitalis- 
ta", no sólo no obedece a su aislamiento del sector moderno, a que 
en él no haya penetrado el capitalismo o a que éste haya tropezado 
con una resistencia tenaz y a la postre invencible, sino más bien 
a lo contrario; es decir, a que la irrupción violenta y desgarradora 
del capitalismo en los hoy países subdesarrollados, en vez de que 
se tradujera en la transformación y, en un momento dado, en la 
liquidación de las vicjas formas productivas, tendió a preservarlas, 
en nluchos casos incluso las creó y en todos las incorporó a un 
capitalismo débil, que en verdad nunca ha tenido ni llegará a 

26 Maurice Dobb, Cafiitalisrn Yesterday and Today. Londres, 1961, p. 11. 
26En h4éxic0, por ejemplo, es indudable que, en general, la produccibn 

de trigo para el mercado interno, se ha modernizado y organizado mejor que, 
digamos la de café, el henequén o el ixtle de lechuguilla que casi en su tota- 
lidad son productos de esportacibn. Y lo mismo podría decirse de ciertas in- 
dustrias y artcsanías nacionales y de la minería extranjera de exportacibn, 
frente, por ejemplo, a las ramas siderúrgica, petroquímica y muchas de recien- 
te desarrollo orientadas hacia el mercado interior. 



tener el impulso renovador que le fue característico en otra etapa 
histórica. 

Sería imposible explicar hoy día la diversidad de condiciones 
prevalecientes en los países subdesarrollados, si las zonas o activi- 
dades en que predomina el atraso económico, técnico y social se 
suponen "precapitalistas" y al margen del proceso de desarrollo. 
Tal cosa sólo podría hacerse trazando una frontera arbitraria, que 
presentara como dos entidades desconectadas entre sí, lo que en 
realidad son dos partes de un mismo todo -y en otro sentido, dos 
fases de un mismo proceso- cuya defectuosa integración tiene una 
explicación histórica. La corriente dualista, sin embargo, tiende 
con frecuencia a establecer esa dicotomía. Refiriéndose a México, 
el sociólogo González Casaiiova distingue en el país: ". . .dos gran- 
des sectores, el de aquellos mexicanos que participan del desarro- 
llo y el de aquellos que están al margen del desarrollo, que son 
marginales. . ." "La división entre los dos Méxicos -el participante 
y el marginal, el que tiene y el que no tiene- esboza apenas la 
existencia de una sociedad plural, y constituye el residuo de una 
sociedad colonial. . . " 27 

Que en México, como en otros países latinoamericanos, hay el 
sector de los que tienen y el de los que nada tienei~, es incuestio- 
nable. Basta ver la forma en que la riqueza social y el ingreso 
nacional se reparten, para advertir contrastes increíbles de bienes- 
tar y miseria. Pero la duda surge cuando al sector más depaupe- 
rado se le supone al margen del desarrollo, como un sector no par- 
ticipante y no como una de sus principales víctimas, como el sec- 
tor que sólo participa como objeto de explotación, o sea como el 
que pone el cuello mientras otros proporcionan la soga. Más bien 
parece cierto que la propagación gradual del capitalismo en los 
países hoy económicainente atrasados, derivó en formas de colo- 
nialismo interno que Iian mantenido a ciertas zonas, sectores de  
la población y ramas de la producción en condiciones práctica- 
mente de supervivencia, debido a que el excedente económico, en 
vez de reinvertirse con fines de acumulación y desarrollo, se ha 
desperdiciado en consumos improductivos y, sobre todo, ha ido a 
engrosar las ganancias de toda clase de intermediarios y negocian- 
tes, desde la Iglesia y el gobierno hasta los industriales e inversie 
nistas extranjeros. 28 Tal ha ocurrido en Latinoamérica, concreta- 
mente con la población indígena. "El problema indígena -como 

25 Pablo González Casanova, La democracia en ILféxd30. México, 1965, 
p. 69. 

28 Vkase al respecto: Ignacy Saclis, Patterns of Ptrblic Sector in Underde- 
veloped Economies. Bombay, 1964. 
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dice González Casanova- es esencialmente un problema de co- 
lonialisnlo interno. Las comunidades indígenas son nuestras colo- 
nias internas. . ." 29 Y podría afirmarse que, en rigor, sin dejar 
de reconocer que aquí y allá puedan observarse rasgos aislados de 
precapitalismo, el carácter dual de la economía latinoamericana es, 
eseilcialmente, un problema de colonialismo interno y de depen- 
dencia respecto al exterior, cuyos efectos nocivos afectan y rebasan 
con mucho a las comuilidades más apartadas y pobres. 

En  muchos países latinoamericanos es común que, precisamente 
los productores más pobres, independientemente de que en oca- 
siones consuman directamente una pequeña parte de su produc- 
ción, trabajan para vender, esto es, para el mercado, al que están 
subordinados de múltiples maneras. Tales productores, por ejem- 
plo -sean campesinos o agricultores, gambusinos, artesanos o pe- 
queííos industriales- dependen a menudo de intermediarios o de 
grandes empresas que absorben el grueso de su producción, los 
financian, les facilitan materiales y medios de transporte; y a la 
postre, extraen de ellos lo que, en otras condiciones, podría ser 
el punto de partida de una acumulación propia de capital, que 
poco a poco les permitiera librarse de la miseria en que viven. Muv 
a menudo, a la vez, se observa que los pequeños productores han 
sido despojados o simplemente no disponen de medios de trabajo, 
lo que los lleva a buscar empleo como asalariados. En ambos 
casos, difícilmente podría decirse que las formas de explotación 
dominantes no son esencialmente capitalistas: o bien se vende el 
fruto del esfuerzo de pequeños productores jurídicamente "inde- , 
pendientes" a un mcrcado nacional o extranjero, o bien se ofrece 
la fuerza de trabajo en las propias zonas rurales o en las ciudades, 
que el proceso de urbanización e industrialización va convirtiendo 
e11 centros de atracción demográfica. Y no deja de ser interesante 
observar que, a menudo, se hable de un precapitalismo supuesta- 
mente dominante, precisamente en países como México, Colom- 
bia, Ecuador, Perú y otros, en donde el despojo masivo de los cam- 
pcsinos entre, digamos 1860 y 1890, ponía ya claramente de relieve 
la expansión del capitalismo. 

Desde luego, es indudable que la incorporación de los países 
subdesarrollados al mercado mundial capitalista, produjo defor- 
maciones y problemas que constituyen serios obstáculos al des- 
arrollo económico. Sin embargo, antes que la superposición de 
capitalismo y precapitalismo, ". . .tal vez la más grave de las 
deformaciones.. . ( y  en cierto modo la principal manifestación 

29 P. González Casanova, ob. cit., p. 73. 
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del dualismo) -como sugiere Juan Noyola- es la organización 
monopólica de  la producción para el mercado externo y su control 
financiero y administrativo por cmpresas situadas cn los "centros7'. 
A corisecuencia (de lo cual) la economía se divide en dos secto- 
res, de los que el propiamente nacional es siempre el más débil, 
no sólo en el orden económico sino en el político." 30 

Como dice Baran: Los efectos de la penetración capitalista en el 
mundo exterior fueron extremadamente complejos. Dependieron de 
la naturaleza predatoria de esta penetración. . . y también del esta- 
do de desarrollo alcanzado por las socicdades que estuvieron ex- 
puestas al contacto exterior. La transfusión misma y sobre todo los 
métodos con que se perpetró, tuvieron quizás un impacto aún más 
profundo sobre los países víctimas. . ., resquebrajaron con violencia 
explosiva el movimiento glacial de sus antiguas sociedades y acele- 
raron vertiginosamente el proceso de descon~posición de sus estruc- 
turas precapitalistas; . . .sin embargo, ésta es sólo una cara del pro- 
blema. La irrupción del capitalismo occidental en los hoy países 
subdesarrollados, al precipitar. . . la maduración de las condiciones 
básicas para el desarrollo de un sistema capitalista, bloqpeó con 
igual fuerza el crecimiento de las otras. La remoción de una gran 
parte del excedente. . . no podía sino causar retroceso de su acumii- 
lación primaria de capital. . . 31 

Recordando el atraso de la India, y en particular varios rasgos 
de  aquellos que algunos autores consideran típicos del "precapi- 
talismo" y de los sectores "tradicionales" o "estáticos" de  las socie- 
dades duales, el ex primer ministro Jawaharlal Nerhu, afirmaba 
hace unos años: ". . .casi todos los problemas principales que tene- 
mos en la actualidad se gestaron durante el dominio británico y 
son el resultado directo de la política británica: el problema de  
los príncipes, el de  las minorías, el de los diferentes intereses crea- 
dos, tanto extranjeros como hindúes; el de  la carencia de  indus- 
trias y el descuido de  la agricultura; el del profundo atraso de los 
servicios sociales; y sobre todo, el de la trágica miseria del pue- 
blo." 32 ¡Qué distinto planteamiento al de  quienes se empeñan en 
demostrar que el atraso es simplemente el fruto de  que el capita- 
lismo no ha podido desenvolverse y arraigar en las "zonas obscu- 
ras" de  los países subdesarrollados! 

30 J. Noyola Vázquez, "La evoluciGn del peilsamiento económico en la 
AmCrica Latina". El Trimestre Económico, México, julio-septiembre de 1956. 

31 P. Baran, ob. cit., pp. 165 y 167-68. 
32 The Discovery of Indic, cit. por P .  A. Baran en, La economía polítka 

del crecimiento, p. 174. 
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Recordando, a su vez, la experiencia de Chile, el economista 
Aníbal Pinto ha señalado que: "Las 'relaciones sociales de pro- 
ducción' evolucionaron en el sentido de la organización capita- 
lista, pero el fenómeno no tuvo contrapartida en el sistema econó- 
mico desde el ángulo fundamental del progreso tecnológico y de 
los ajiutes y mutaciones típicas de la 'revolución industrial'. Se 
estableció el techo sin haber construido los cimientos del proce- 
so." 33 LO que en realidad equivale a nuestro juicio a decir que, a 
diferencia de lo que ocurrió en Europa Occidental en otros tiem- 
pos, el capitalismo latinoamericano, a pesar de su ya larga evolu- 
ción, no ha sido capaz de librar a nuestros países del atraso y el 
subdesarrollo. 

Una última limitación de los teorías dualistas, consiste preci- 
samente en que, a pesar de todo lo anterior y al margen en 
consecuencia de la realidad histórica, sugieren que sólo en la me- 
dida en que el capitalismo vaya poco a poco extendiéndose y 
volviendo más homogénea la economía de los países atrasados, 
éstos podrán encontrar el camino del progreso. ¡Cómo si no hu- 
biera sido el capitalismo y en particular el capitalismo extranjero, 
el causante en gran medida de la heterogeneidad que se presenta 
como supuesta causa del subdesarrollo, y el imperialismo el prin- 
cipal responsable de la falta de uniformidad en el desarrollo cle los 
países económicamente atrasados! 

Y todavía más: ni siquiera se nos ofrece la perspectiva de un 
cambio rápido, sino de un proceso lento y accidentado, siempre 
a la zaga de las naciones industriales, dada la supuesta resistencia 
de los sectores tradicionales al progreso. 34 La verdad, sin em- 
bargo, es que las viejas estructuras que el capitalismo no ha 
podido remover ni liquidar en siglos -como ocurre digamos con 
los anacrónicos regímenes de tenencia de la tierra en múltiples 
países-, el socialismo las ha transformado totalmente en unos 
cuantos años, como lo demuestra la reciente experiencia de China, 
Corea, Cuba y otros países. 

33 A. Pinto. Chile, Una economía difícil. México, 1964, p. 165. 
34 "Hay siempre un rezago -dice por ejemplo el profesor A. K. Cairn- 

cross- . . .en el proceso de diseminación (de nuevos descubrimientos), 
una desi ualdad entre el centro del descubrimiento y la periferia en la 
que ha f e  propagarse. El rezago puede prolongarse por indihrencia a las 
nuevas ideas . . . , por hábitos ~nentales hostiles al pensamiento científico 
o porque no puede comprenderse; por incapacidad para entender la impbr- 
tancia del nuevo descubrimiento o para adaptarlo a condiciones diferentes, 
o por la imposibilidad de aprovecharlo." Ob. cit., p. 22. 
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EL CRECIMIENTO P O R  ETAPAS 

Las teorías que ponen el mayor énfasis en las etapas del creci- 
miento, tienen probablemente mcnor interés que las examinadas 
en líneas previas. A pesar de la propaganda que en los últimos 
años se ha hecho a Rostow, sus ideas centrales poco contribuyen 
en verdad a conocer los obstáculos al desarrollo latinoamericano. 
En primer lugar, sus etapas del desarrollo no parecen ser aquellas 
en las que se ha desenvuelto el proceso histórico; el marco real 
y las contradicciones dc éste no están presentes, las leyes del des- 
arrollo propias de cada formación socioeconómica no se toman en 
cuenta, y tampoco se coilsideran las relaciones entre los países 
industriales y los subdesarrollados en la órbita del capitalismo. 
A pecar de sus actitudes a menudo grandilocuentes, lo que no 
hacc el profesor Rostow es un análisis propiamente "estructural" 
y, aparte de ello, inexplicablemente se olvida, como apunta Gun- 
der Frank, del hecho evidente de que las sociedades "tradicio- 
nales" correspondientes a la primera etapa del desarrollo, han 
sido desde hace siglos incorporadas de un modo u otro al sistema 
del capitalismo. Tampoco parece tomar en cuenta que, como 
dice Furtado: ". . .el subdesarrollo es un proceso histórico autó- 
nomo, y no una etapa por la que debían haber pasado, necesa- 
riamente, las economías que ya alcanzaron un grado superior 
de desarrollo." "Es, en sí, un proceso particular resultante de la 
penetración de las empresas capitalistas modernas eil las estruc- 
turas arcaicas." 35 

El profesor Rostow tiene razón al seiialar que el proceso del 
desarrollo "no es continuo ni uniforme". Pero, ". . .su teoría de 
las 'etapas' en realidad no nos dice nada, fucra de indicarnos 
que existen tales etapas. Las otras cuatro etapas se encuentran 
comprendidas en la del 'impulso inicial', y nada le agregan a 
ésta." "Resulta.. . sorprendente vcr cómo el profesor Rostow, 
después de haber construido un sistema ficticio que no guarda 
ninguna semejanza con el marxismo, descubre su incapacidad 
hasta para vencer a un enemigo semejante 'escogido' por él mis- 
mo." "En este sentido, el suyo es un documento importante, ya 
que nos demuestra, en forma particularmente elocuente, el bajo 
nivel a que ha descendido el pensamiento social del Occidente 
en la era actual de la guerra fría." 36 

35 C. Furtado, Desarrollo y subdesarrollo . . . , pp. 165 y 176. 
3GP. A. Baran y E. J. Hosbawn, "Las etapas del crecimiento econó- 

mico". El Trimestre Económico. México, 1963, núm. 118, pp. 285, 293 
y 295. 
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¿Y qué nos dicen respecto a los obstáculos fundamentales al 
desarrollo las teorías del "gran impulso" y del "esfuerzo crítico 
mínimo"? Que el desarrollo no es un proceso suave, uniforme y 
arnlonioso, es algo que ya nadie discute. Se acepta que el atraso 
sólo pucde superarse en tanto el proceso de cambio adquiera 
monze~ztum y pueda imponerse sobre los factores que frenan el 
desarrollo. Pero, admitiendo la necesidad del "impulso inicial" 
o el "esfuerzo crítico mínimo", lo que no parece convincente es 
que el principal obstáculo al desarrollo consista en que en los 
paíscs sul~dcsarrollados faltan las condiciones para ese gran "salto" 
o "jalón" hacia adelante. Señalar tal cosa equivale a una tauto- 
lag-ía más, a saber: En  ellos hay subdesarrollo porque no se han 
satisfecho los requisitos del desarrollo. 

Y ;cuáles son las condiciones necesarias para el "gran salto"? 
Cuando el profesor Leibenstein, por ejemplo, expresa que la falta 
de estímulos cs cl factor que detiene el esfuerzo "crítico mínimo", 
lo quc cn csencia propone es hacer en los países subdesarrollados lo 
que en otras condiciones Iiistóricas hicieron las naciones indus- 
trialei de Occidente, y por encima de todo: fortalecer el incentivo 
de lucro, no obstante que en las condiciones presentes en los 
países subdesarrollados, ése no ha sido, no es, ni puede ser el 
camino para crecer de prisa y utilizar mejor los recursos produc- 
tivos. Como cn otros casos, se identifica aquí el mayor desarrollo 
capitalista con la aplicación del principio de racionalidad eco- 
nómica, lo que a cstas alturas resulta inaceptable, pues como dice 
el profesor Lailgc: "El carácter privado, restringido, y la forma 
antagonística de operación del principio de racionalidad econó- 
mica en el marco del modo capitalista de producción, significa 
que su aplicación por las empresas capitalistas no garantiza el 
uso óptimo de los medios desde el punto de vista de la sociedad 
en su conjunto, es decir, el uso óptimo de las fuerzas produc- 
tivas dc la sociedad. La máxima economía en el empleo de los 
medios en una empresa está ligada al desperdicio social de 
los mismos, que se expresa en el desperdicio de recursos humanos 
y de fuerzas productivas materiales." 37 

O en otros términos, si ni cn el marco del patrón clásico del 
creciinicnto coincidieron los intereses individuales de los empre- 
sarios capitalistas con los de la sociedad, menos podrían hacerlo 
hoy en los países subdesarrollados, en donde aqyellos intereses se 
divorcian cada vez más de los del pueblo y la nación en su 
conjunto. 

37 0scar I,ange, Politicd Economy, vol. I. Varsovia, 1963, pp. 175-76. 



Nadie puede dudar de que están presentes las "imperfecciones 
del mercado", en la economía de los países subdesarrollados. 
La perfección del mecanismo del mercado sólo existió en los libros 
de  texto, en la teoría económica clásica y en los esquemas del 
equilibrio estático. En la práctica, en la fase misma del capita- 
lismo competitivo, el sistema fue alejándose más y más de  un 
pretendido funcionamiento armonioso y estable, y en la actualidad 
se acepta, en forma cada vez más extendida, que el mecanismo 
del mercado, lejos de garantizar el mejor aprovechamiento de los 
recurros productivos y, por tanto, un ritmo acelerado de des- 
arrollo, constituye más bien una traba al crecimiento de los países 
pobres. 

Pero las tesis que hacen hincapié en las "imperfecciones del 
mercado", adolecen en general de una limitación prácticamente 
insuperable, que a nuestro juicio consiste en que no relacionan 
esas "imperfecciones" con el proceso mismo de desarrollo del sis- 
tema económico: más bien las ubican en un marco estático y 
formalista, o, si acaso, las vinculan a ciertas modalidades institu- 
cionales de carácter enteramente secundario. 

En unos casos, en efecto, el reconocimiento de que el mercado 
funciona mal, lleva a la ilusión de que el inundo, y en particular 
los países subdesarrollados, debieran adoptar o volver a un ré- 
gimen de libertad económica idílico y remoto, que no sólo supon- 
dría acabar con las interferencias monetarias, financieras, comer- * 

ciales, industriales, sindicales, administrativas, y desde luego con 
las prácticas monopolísticas, sino en realidad, revertir todo el 
proceso histórico. En otros casos, lo que se sugiere son simples 
ajustes institucionales, pues si bien se acepta y defiende entu- 
siastamente al capitalismo, no se cree ya en la viabilidad del 
laissez-faire. "De una manera concreta -escribe Lord Keynes- 
no veo razón para suponer que el sistema existente emplee mal 
los factores de producción.. ." "No cs la propiedad de los me- 
dios de producción lo que conviene al Estado asumir.. ." "El in- 
dividualismo es la mejor salvaguarda de la libertad personal si 
puede ser purgado de sus defectos y abusos.. ." Todo lo que se 
requiere es ampliar las funciones del gobierno para "ajustar la 
propensión a consunlir con el aliciente para invertir", pues tal 
es "el único medio practicable de evitar la destrucción total 
de  las formas económicas existentes . . .". 38 

38 J. Maynard Keynes, Teoría general . .  . , pp. 362-65. 
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La posición anterior no difiere esencialmente de la de muchos 
economistas occidentales, que verbalmente se pronuncian en favor 
de algún tipo de "planificación", que tenga la virtud de remozar 
a las cconomías de mercado sin afectarlas realmente en su estruc- 
tura. 

"Para que pueda tener lugar un desarrollo continuado -expresa, 
por ejenlplo, el profesor Tinbergen- una economía debe poseer 
ciertas características básicas. Entre éstas se encuentra un mínimo 
de sepridad y estabilidad . . . y alguna actuación . . . gubernativa 
dcl tipo que por lo general se considera esencial para . . . el man- 
tenimiento del orden y de la seguridad física de las personas y la 
propiedzd." 39 - .  

Típica entre esas opiniones es la de Arthur Lewis, cuando des- 
pués de criticar la planeación integral afirma: "La moraleja evi- 
dente de todo esto es que nuestra nieta debe consistir en pre- 
servar los mercados libres siempre que sea posible.. . esto no 
significa que (el mercado) estará libre de control . . . ya que el 
Estado puede hacer toda la planeación que quiera controlando 
en su oportunidad el mercado, que controla a los empresarios. 
El Estado puede planear hasta donde lo desee, pero debe planear 
no por compulsión, sino por la manipulación del mercado." 

En seguida hace notar que el problema principal consiste en 
que la inmovilidad de los recursos condiciona desfavorablemente 
la oferta, y que "una escasez general de mercancías en una eco- 
nomía es un fenómeno monetario, debido a la inflación, y cuyo 
remedio apropiado . . . es la deflación". - - 

Más razonable es pensar, como observa Flores de la Peiia, que, 
en tal caso, "la preocupación principal debe ser alcanzar un au- 
mento rápido de la productividad del sistema para aumentar la 
elasticidad de la oferta . . . (pues) . . . , la ejecución de una polí- 
tica fiscal y monetaria antiinflacionista no restablecerá el equi- 
librio en su totalidad ni en forma permanente. . .". " 

Y el propio autor indica: 

El desarrollo resulta un pioblema demasiado serio e importante 
para dejar que lo resuelvan las fuerzas del mercado. . . una política 
de desarrollo implica que el Estado asuma la responsabilidad de 
suplir los estimulantes automáticos . . . y la de guardar el equilibrio 
externo, lo que significa intervenir en la selección de las inver- 

39 an Tinbergen, La plantación del desarrollo. México, 1959, p. 8. 4oh. A. Lewir, La planeación económica. México, 1957, pp. 21 y 25. 
4 1  H .  Flores de la Pcña, Los obstácu~os al desarrollo económico. México, 

1955, p. 165. 
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siones y sujetar a la economía a un estricto control en sus relaciones 
con el exterior. 42 

¿Cómo atacar, entonces, el problema de que el mecanismo 
del mercado no funciona adecuadamente en los países subdes- 
arrollados, ante la ineficiencia de las medidas monetarias y de la 
"manipulación del mercado7' propuestas por Lewis? "La adecuada 
coordinación de las decisiones de inversión -escribe Scitovsky-, 
requeriría un indicador para transmitir información acerca de los 
planes presentes y condiciones futuras tal y como están determi- 
nadas por los planes presentes; y el sistema de precios no da esta 
información." Y Rosenstein-Rodan, añade: "Además de los pre- 
cios de mercado, se requieren señales orientadoras adicionales. 
El autor y muchos economistas creen que éstas pueden ser pro- 
vistas mediante programación." 43 

A nuestro juicio -como hemos de ver más adelante- sin dejar 
de reconocer que diversas formas de programación pueden ser 
útiles, difícilmente puede aspirarse a que basten para contrarres- 
tar las "imperfecciones del mercado" y abrir los cauces del des- 
arrollo. Para ello sería necesario recurrir a una planificación econó- 
mica. que aun estando lejos de la planificación integral de los 
países socialistas, excedería con mucho el estrecho marco de la 
programación "a la Alianza para el Progreso", que aceptan hoy 
día los gobiernos latinoamericanos y ciertos economistas. 

LOS F.4C'I'ORF.S EXTERNOS 

Consideremos, en seguida, la opinión de quienes sostienen que 
el obstáculo principal al desarrollo consiste en la presencia de 
factores internacionales adversos, que fundamentalmente se ma- 
nifiestan en el intercambio comercial y el movimiento de capi- 
tales. 

Desde luego, a ú ~ i  hoy, muchos autores occidentales no están 
de acuerdo en que el comercio internacional tenga efectos desfa- 
vorables. "Reconozco -dice el profesor Cairncross- cierto escep- 
ticismo en torno a la supuesta ineficiencia del comercio exterior 
para producir innovaciones y desarrollo. No me parece del todo 
convincente hablar como si el comercio exterior pudiera conte- 
nerse dentro de un enclave, sin transmitir su influencia dinámica 

42 "La teoría del desarrollo eco~~óriiico", El Trimestre Económico, núm. 
105, p. 59. 

43 "Notas sobre la teoría del gran impulso", El desmrollo económico y 
América Latina, p. 68. 
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al resto de la economía." 44 Higgins, por su parte, siguiendo a 
Myint, escribe algo que en verdad se antoja irónico: "La contri- 
bución de la empresa occidental al sector doméstico (campesino) 
de exportación, fue actuar como intermediario entre el campesi- 
nado y el mercado mundial y estimular la demanda de importa- 
ciones de esos campesinos." 45 Myrdal hace notar que: "El prin- 
cipal efecto positivo del comercio internacional sobre los países 
subdesarrollados ha sido, de hecho, fomentar la producción de los 
productos primarios . . . ; y esta producción, que emplea en gran 
medida mano de obra no calificada, ha constituido el núcleo de 
sus exportaciones." 46 Y frente a quienes sostienen que el efecto 
del comercio ha sido perjudicial para los países subdesarrollados, 
Meiei y Baldwin afirman que: "Los hechos históricos son la mejor 
refutación de tal argumento, pues difícilmente puede dudarse 
de que, después de entrar a los mercados internacionales, los 
países subdesorrallados se encuentran mejor que antes."47 

El argumento es de lo más superficial: implica, entre otras 
cosas, que si los países atrasados no hubieran tomado el camino 
que tomaron, habrían vegetado en un total estancamiento; se 
desentiende de la realidad de las relaciones entre los países domi- 
nantes y los dependientes y, en el fondo, no parece tener otro 
propósito que defender y justificar -al margen de todo examen 
objetivo del proceso histórico-, a los grandes países industriales 
de Occidente. 

Al parecer, ello es lo que más preocupa también al profesor 
Haberler, cuando afirma: "El comercio internacional es vital- 
mente importante para todos los países subdesarrollados . . . , la 
  re ocupación por los términos de intercambio se ha exagerado 
mucllo . . . (y)  la comparativa estabilidad o rigidez de los precios 
de los artículos elaborados no es, en manera alguna, una ventaja 
incoridicional para los países industriales." 48 Y cuando reco- 
rnienda a los países subdesarrollados, en vez de luchar por mejores 
relaciones de intercambio, "aprender a vivir con cierto grado de 
inestabilidad . . .", y fortalecer su estructura financiera, combatir 
la infiación y acumular reservas y esterilizar parcialmente los in- 
grcsos de divisas obtenidos en etapas de auge. 49 

La verdad, empero, como se ha demostrado en los últimos años, 

44 A. K. Cairncross, ob. cit., p. 215. 
45 R. Higgi~ls, ob. cit., p. 348. 
46 G .  hlyrdal, ob. cit., p. 66. 
47 Meier y Baldwin, ob. cit., p. 326. 
48 Gottfried Haberler, op. cit., pp. 348-49. 
49 Ibid., p. 350. 



es que el intercambio de mercancías ha sido obviamente perjudi- 
cial para los países subdesarrollados. Según estimaciones de las 
Naciones Unidas, al iniciarse la Segunda Guerra Mundial, los 
países exportadores de productos primarios habían sufrido un de- 
terioro en su relación de intercambio y, por consiguiente, en su 
poder de compra, de alrededor de 40% respecto al de los años 
setenta del siglo anterior. 50 Y en la primera mitad del presente 
siglo, las materias primas que más intervienen en la exportación 
de esos países, sufrieron violentas fluctuaciones en sus precios, 
aumentando a razón de 21.7y0 al aiio en las fases de ascenso y 
declinando 22.1% en los periodos de descenso, lo que acusa una 
inestabilidad con la que no es fácil "aprender a vivir7'. 

La teoría clásica del comercio ha sido, en realidad, un a m a  
al servicio de las grandes potencias, y en lugar de conducir a un 
desarrollo armonioso de la comunidad económica internacional, 
ha sido una de las determinantes del atraso y de que múltiples 
países, entre otros los latinoamericanos, tengan economías débiles, 
unilaterales, deformes, monoproductoras, monoexportadoras y de- 
pendientes de un mercado exterior en cuyo comportamiento poco 
o nada pueden influir. Lo que no advierten muchos de los teóri- 
cos a que antes nos hemos referido es que, como dice lacónica- 
mente Sachs: ". . .el atraso en las estructuras institucionales de 
los países coloniales y dependientes, surge de haberles impuesto 
el patrón típico de las 'economías de exportación'." 52 

Para referirnos tan sólo a hechos recientes: mientras en 1930, 
la exportación por habitante en América Latina era de 58 dólares, 
para 1959 sólo alcanzaba 39 dólares. La CEPAL estima que, de 
1950 a 1963, el índice de la relación de intercambio (Base: 
1960 = 100), sufrió un descenso al bajar de 124.9 a 97.1, con 
lo que de hecho se reanudó la tendencia secular al deterioro ini- 
ciada desde el siglo anterior. Y según estimaciones de la OEA, 
entre 1950-53 y 1958-61, Latinoamérica perdió anualmente alre- 
dedor de 1 500 millones de dólares tan sólo por virtud de los 
menores precios de sus exportaciones, lo que significaría unos 
12 000 millones de dólares en ese breve lapso; a lo que -de acuer- 
do con cifras de la CEPAL-, habría que ariadir más de 4000 

50 Véase: Naciones Unidas, Departamento de Estudios Econbmicos, 
Relative Prices o f  Exports and Imports o f  Underdelopd Countries. Nueva 
York, 1949. 

51  Naciones Unidas, Instability in Export Markets of Underdeveloped 
Countries. Ci t .  por V .  Marrama, Política económica da los países subdesarro- 
llados. Madrid, 1962, p. 106. 

"21. Sachs, Foreign Trade and Economic Development. Varsovia, 1963, 
p. 11. 
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millones de dólares adicionales perdidos por efecto del deterioro 
en la relación de intercambio en 1962-63. 

Fundamentalmente lo mismo ha ocurrido con las inversiones 
extranjeras -de las que nos ocuparemos en otro capítulo de este 
estudio- que de diversas maneras han contribuido a empobrecer 
a los países subdesarrollados y concretamente a los de América 
Latina, unas veces al extraer parte de su potencial de inversión 
y en otros momentos al reinvertir sus utilidades y subordinar aún 
más a las economías atrasadas a sus intereses. 53 

En una actitud distinta, y aun opuesta a la de autores como 
Haberler, Viner, Lewis y otros, que defienden la estructura actual 
de las relaciones económicas internacionales, Baran hace notar 
que la tendencia al deterioro en la relación de intercambio no 
es un factor decisivo del atraso. "Si bien -comenta- no puede 
negarse que esta tendencia existe. . . y que su importancia para 
algunos países es evidente, lo menos que puede decirse es que 
su validez general para el desarrollo económico de los países atra- 
sados es muy dudosa." 54 

Reconociendo que, como este autor señala, "el principal obs- 
táculo a un crecimiento económico rápido de los países atrasados 
es la forma en que se utiliza su excedente económico potencial", 
creemos que la importancia del deterioro secular en la relación 
de intercambio es mayor que lo que él admite. A nuestro juicio, 
Baran exagera el grado real de inelasticidad de la oferta en los 
países subdesarrollados, y aunque tiene razón al decir que el 
aumento de los precios de las exportaciones no trae consigo en 
realidad un incremento de la capacidad de importación, sino más 
bien una creciente salida de fondos derivada de las mayores ga- 
nancias de las empresas extranjeras, nos parece que deja de lado 
el hecho de que, al igual que en el caso de las inversiones extran- 
jeras, el deterioro en la relación 'de intercambio expresa, en últi- 
ma instancia, un sistema de relaciones internacionales a todas 
luces perjudicial para los países subdesarrollados, que sin duda 
afecta el monto y la forma de utilización de su excedente eco- 

53 Como dice Baran: ". . . resulta muy difícil precisar quC ha perjudicado 
más al desarrollo económico de los países atrasados, si la extracción de su 
excedente económico por el capital extranjero o su reinversión por las em- 
presas extranjeras. Si se observan los magros beneficios directos que derivan 
estos países de la inversión extranjera, y, sobre todo, cuando se considera 
el impacto total que han tenido las empresas extranjeras en su desarrollo, 
se ve que ésta ha sido,,de hecho, el sombrío dilema a que se enftentan 
los países atrasados." Jh economía política del crecimiento, pp. 211-12. 

54 Ibid., p. 261. 



74 TEORÍA [la PARTE 

nómico y, por tanto, el proceso de acumulación de capital y de 
desarrollo. 

"El actual sistema de división internacional del trabajo -como 
dice el profesor Schemeliov- se caracteriza por la desigualdad, la 
injusticia, la inequivalencia del cambio.. .", y es un sistema que 
". . .se l-ia configurado no sobre la base de la especialización natu- 
ral sirio bajo la influencia de una amplia expansión de los mo- 
nopolios y de las potencias colonia le^'^. 55  

El problema a que se enfrentan los países subdesarrollados, en 
otras palabras, no consiste tan sólo en que su productividad sea 
inferior a la de los países industriales, en que el valor de sus expor- 
tacioiies sea menor que el de las importaciones o en que tengan 
que concurrir a mercados en los que la elasticidad de la demanda 
sea muy baja. Si la relación de precios en el mercado interna- 
cional estuviera determinada por los diversos niveles de producti- 
vidad, sería, incluso, favorable para los países de menor ingreso, 
los que a la postre resultarían beneficiados por la mayor eficiencia 
y los menores costos de las naciones industriales; y si los resul- 
tados del intercambio internacional sólo exhibieran diferencias 
de valor derivadas del mayor trabajo incorporado a la produc- 
ción de manufacturas, las cosas serían también distintas. El pro- 
blema fundamental, sin embargo, consiste en que: "El estadio 
monopolista del capitalismo cambió el sistema de la formación 
de los precios. El valor de las mercancías, como antes, continúa 
midiéndose por la cantidad de trabajo socialmente necesario in- 
vertido en su producción; pero en el nivel y correlación de los 
precios de las mercancías los factores monopolistas adquieren una 
impoitancia cada vez mayor." 56 ES decir, cuando en los grandes 
países industriales la actividad económica se orienta hacia el logro 
de la ley del valor, en cuanto a que los precios tienden a fijarse 
a niveles superiores a los valores correspondientes de las mercan- 
cías, sobre todo, cuando se comercia con países económicamente 
dLbiles, los que a su vez, además, se ven con frecuencia obligados 
a ceder una parte de sus beneficios a las grandes potencias con 
las cuales mantienen el mayor intercambio. 

En  cuanto a la idea, por otra parte, de que los términos del 
intercambio no son tan desfavorables como se piensa para 10s 
países subdesarrollados y de que los índices respectivos adolecen 
de fallas como la de no tomar en cuenta la mejoría de calidad de 
los productos industriales, no incluir servicios y tomar como repre- 

55 N .  P .  Schemeliov, Los ideólogos del inzperialisrno y los p~obiemas de 10s 
países subdesmollados. Bogotá, 1965, pp. 102 y 103. 

56 Ibid., p. 108. 
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sentativos para otros países los términos de intercambio britá- 
nicos, es sólo menos infundada que la actitud de algunos eco- 
nomistas que, sin poder dejar de reconocer las condiciones desfa- 
vorables en que comercian los países subdesarrollados, soslayan el 
problema y se conforman con afirmar demagógicamente -en 
respuesta a una discutible previsión- que en el futuro las cosas 
serán diferentes, la posición de las materias primas mejorará 
). los perjudicados serán los países industriales. 

Finalmente, por lo que se refiere a las posiciones de quienes 
seíialan como obstáculo principal al desarrollo la existencia de 
formas o estructuras institucionales anacrónicas o simplemente 
perjudicialcs, conviene distinguir lo que para nosotros son dos de 
sus variantes más caracterizadas: la primera correspondiente a la 
Alianza para el Progreso, y la segunda, a las formulaciones de 
la CEPAL y de varios economistas latinoamericanos. 

Desde la reunión de Punta del Este, en que fue aprobada la 
Alianza para el Progreso, se ha insistido con frecuencia en que 
Latinoamérica necesita renovar sus sistemas agrarios y fiscales, 
así como modernizar su administración pública. Una y otra vez, 
se ha dicho que tales sistemas constituyen obstáculos al desarrollo, 

en momentos de euforia reformista, aun ha llegado a sostenerse 
que !a transforniación de los mismos debería preceder a la adop- 
ción de cualquiera otra medida. Empero, ante la resistencia que 
han suscitado aun los planteamientos puramente verbales en 
torno a las rcformas, poco a poco se las lia ido relegando, y a la 
postre se ha impuesto la opinión de los técnicos de la OEA de 
que, talcs reformas "no son un requisito previo"; 5B y de que, 
como dijo algún economista cliileno en actitud reveladora: "Tratar 
dc modificar de un día para otro un sistema de clases que ha 
existido por siglos es jugar con fuego. Cualquier intento apresu- 
rado de rcducir el contraste entre ricos y pobres, debe producir 
serias dificultades." 59 

Estas opiniones exhiben claramente las limitaciones insupera- 
bles de la Alianza para el Progreso. Si bien es evidente que ciertas 
formas institucionales son un obstáculo al desarrollo latinoame- 

57 VCase: G .  Haberler, ob. cit., pp.  332 y 333. 
Ú B o e a .  Infonne de la nómina de nueve al Consejo Interamericano Ece 

nómico y Social. México, 1962, p. 32. 
9 US. Areivs 6 World Report, febrero 14, 1962. 
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ricano, resulta igualmente claro a estas alturas que ni son los 
obstáculos fundamentales, ni están siendo removidos en los tér- 
minos en que se dijo que lo serían hace apenas tres o cuatro 
años. A pesar de que, en las significativas palabras de Rómulo 
Betancourt, la Alianza se propone "ayudar a los pobres.. . a fin 
de salvar a los ricos", éstos no parecen dispuestos a ninguna 
reforma que pueda afectar sus intereses; y ello es, en buena parte, 
lo que explica que mientras la ALPRO se debate en una burocracia 
que sus propios defensores -Lleras Camargo, Kubitshek y otros- 
han denunciado a menudo, los regímenes institucionales ana- 
crónicos siguen prácticamente sin tocarse, las reformas sin reali- 
zarse, y la solución de los más graves problemas continúa bus- 
cándose empeñosa y vanamente en la programación y en fórmulas 
de integración que, cualquiera que pudiera ser su utilidad, en el 
fondo respetan el statu quo interno y la estructura de las rela- 
ciones económicas internacionales. 

Los planteamientos de la CEPAL y de ciertos economistas latino- 
americanos ligados estrechamente a ella, son sin duda más serios 
y dignos de examen, aunque no dejen dc mostrar ciertas contra- 
dicciones. Unos y otros reiteran la necesidad de cambios pro- 
fundos, a consecuencia de reconocer que -como ha dicho Pre- 
biscl-i-: "La estructura social prevaleciente en América Latina, 
oponc un serio obstáculo" al desarrollo. 

Desde luego, parece innegable que los hechos mencionados por 
la CEPAL, sol1 obstáculos reales que es preciso vencer. Nadie puede 
dudar de que la defectuosa distribución de la propiedad y del 
ingreso, el régimen de tcnencia de la tierra y las prácticas restric- 
tivas y monopolísticas en la producción, son escollos internos 
derivados de la estructura socioeconómica imperante en nuestros 
países. Parece aceptable también, que el insuficiente crecimiento 
de las exportaciones, la escasa diversificación de las mismas y el 
deterioro de la relación de intercambio, son igualmente trabas al 
desenvolvimiento económico. Y la CEPAL no sólo enuncia algunos 
de los obstáculos al desarrollo latinoamericano, sino que exhibe 
una clara conciencia respecto a que cualquier intento serio ten- 
diente a superarlos, tropezará con la enconada resistencia de los 
sectores afectados por los cambios. 

En  más de un aspecto, las posiciones teóricas de la CEPAL han 
contribuido a mostrar las fallas insuperables de algunas de las teo- 
rías del desarrollo más socorridas en el extranjero. Su énfasis sobre 
los problemas resultantes del "estrangulamiento externo" y de la 
"inelasticidad de la oferta agrícola", a consecuencia, principal- 
mente, de los ineficientes regímenes agrarios, ha permitido com- 
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prender mejor los factores del desequilibrio económico en Latino- 
américa, y otras de sus opiniones han sido con frecuencia de las 
más avanzadas entre aquellas que circulan en las esferas oficiales 
del continente. 

Pero, a la vez, sus planteamientos adolecen de limitaciones que 
no es difícil advertir. A menudo, por ejemplo, después de hablarse 
insistentemente de  que el mal está en la estructura económico- 
social misma, se sugieren medidas que, en el mejor de los casos, 
de llevarse a cabo sólo modificarían unas veces la "superestruc- 
tura" y otras la "infraestructura" de nuestros países; en ocasiones 
se ponc el mayor énfasis en la necesidad de lograr ciertos cambios 
meramente iilstitucionales, del tipo de los sugeridos por la ALPRO, 

o se subrayan las ventajas de la integración y la programación 
económica, coino si tales instrumentos pudieran ser sustitutivos 
dc las transformaciones propiamente estructurales; en general, no 
se establecen con precisión las relaciones entre la estructura socio- 
económica propiamente dicha y los obstáculos que de ella derivan; 
tampoco se sugieren medidas de gran alcance para modificar el 
cuadro desfavorable que rodea el proceso de acumulación de ca- 
pital; se ticnde a poner demasiado énfasis en los obstáculos ex- 
ternos ligados al comercio exterior y al deterioro de la relación 
de intercambio y, sin embargo, no se examinan a fondo los pro- 
blemas que supone la dependencia, y por último, con frecuencia 
se deja la impresión de que la CEPAL acepta también la posi- 
bilidad de que las clases dominantes, beneficiarias principales del 
estado de cosas existentes, acepten modificarlo en forma sustancial 
aun cn perjuicio de sus intereses. 60 

En resuineil, la evaluación de los análisis teóricos anteriores, y 
cn p¿irticular de las opiniones más extendidas entre ciertos econo- 
mistas dc Estados Unidos y Europa, lleva a la conclusión de que, 
lo que podría dcnominarse la "teoría metropolitana del desarrollo", 
no parcce adcciiada para explicar a fondo la problemática y con- 
cretamente los obstáculos fundamentales, y menos para servir de 
base a una política eficaz de desarrollo en América Latina. 

Aun rcconociendo que algunos planteamientos no dejan de 
ser sugcstivos e intercsantes, que otros pueden ser inobjetables 
si se les considera en forma aislada y que ciertos obstáculos a 
que se prcsta atención están sin duda presentes en el proceso 

f'('VCase por ejemplo: Raúl Prebisch, Hacio uno dindmico del des- 
arrolio. . .; y Ramí)n Ramirez Gómcz, "El informe Prebisch y la realidad 
latinoamcricai~a". México, 1963. 
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del desarrollo, en conjunto, tales planteamientos adolecen de gra- 
ves fallas: omiten la consideración de hechos fundamentales; tien- 
den a atribuir mayor importancia a obstáculos secundarios o 
derivados que a aquellos que realmente son decisivos; no cons- 
tituyen formas de un análisis propiamente estructural; no toman 
suficientemente en cuenta las relaciones entre los países indus- 
triales y los hoy subdesarrollados, no adoptan frente al sistema 
social imperante una actitud crítica, ni, por tanto, examinan el 
funcionamiento de la totalidad del sistema capitalista; inás que 
romper con los rígidos y a menudo estériles marcos dcl análisis 
estático, introducen cl factor ''tiempo" de una manera artificial 
y caprichosa, no sitúan ni estudian los problemas del desarrollo 
en su perspectiva histórica real, y en ocasiones, en vez de inte- 
resarse científicameiite en explicar y cn contribuir a liquidar el 
atraso, tienden incluso a justificarlo, a despertar vanas ilusiones 
en torno a soluciones y perspcctivas de crecimiento utópicas o, 
cuando bien, proponen cambios intrascendentes que, aun de llegar 
a producirse, dejarían las cosas esencialmente como están. 

A esas posiciones conservadoras, que por encima de sus dis- 
tintos y a veces atrayentes matices exteriores sc nutren en el 
keynesismo y, genéricamente, en el neoclasicismo; que carecen 
de objetividad y espíritu crítico; que pretenden despojar a la 
economía de su profundo carácter social; que se pierden entre 
los árboles sin ser capaces de ver el bosque; que suponen que el 
desarrollo sólo requiere "ayuda exterior" o si acaso unos cuantos 
retoques institucionales; que confunden los síntomas del atraso 
con sus causas profundas; consideran a la propiedad privada como 
una institución permanente y no como una categoría histórica; 
construyen modelos simplistas que no resultan de la abstracción 
científica ni del análisis serio de las leyes .económicas fundamen- 
tales; a esas posiciones, llamamos en conjunto "teoría metropo- 
litana del desarrollo", para distinguirlas de la contribucihn sin 
duda positiva e importante que otros economistas de los países 
industriales de occidente, muchos de ellos hostilizados por "liete- 
rodoxos" en sus respectivos centros de estudio, y desde luego, 
pensadores de los países socialistas y, naturalmentc, de las propias 
naciones económicamente atrasadas, han dado en aiios recientes 
a la mejor comprensión de los problemas de las naciones sub- 
desarrolladas. 

Respecto a los economistas que manejan esquemas superfi- 
ciales, toman el rábano por las hojas y ". . .se muestran indis- 
puestos e incapaces para reconsiderar sus teorías, porque tal recon- 
sideración pudiera hacer dudar sobre las ventajas dc la economía 
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de empresa privada . . .", 61 podría decirse con Marx, que: "Toda 
la ciencia sería superflua si la apariencia de las cosas coincidiera 
con su esencia." "La ignorancia de este principio básico -como 
indica Baran- se traduce inevitablemente en el descenso de la 
economía hasta un empirismo de poca profundidad y en el aban- 
dono de la gran tradición del pensamiento social . . ." 

61 Dudley Seers, "The Economics of The Special Case". Cit. por Thomas 
Balogh, en "The Conventional Wisdom o£ Kenneth Galbraith", New Loft 
Review. Londres, verano de 1964, p. 89. 

62 Paul A. Baran, "Reflexiones sobre el subconsumo". El Trimestre Eco- 
nómico, núm. 103, p. 433. 
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EIACIA UNA TEORfA DEL SUBDESARROLLO 

Lr? forniulación de una teoría del desarrollo quc explique satis- 
factoriamente lo que acontece en América Latina, 'es todo meiios 
una tarea sencilla. Intentar dctcrminar, de mariéra rigurosa, la 
razGn de ser del desarrollo y cl subdesarrollo latinoamericano, 
requiere penetrar en el proceso histórico, echarse atrás décadas 
y aun siglos, rastrear con objetividad en un pasado lcjano y borroso 
y reconstruir situaciones que, a pesar de su importancia, suelen 
cs!ar auseilies incluso cii muchas de las obras de los historiadores, 
sociólogos y economistas. Acometer tal tarea Suponc, además, 
conocer el presente, evaluar con prccisión los cambios que han 
tenido lugar en los últimos aiios, percibir lo que es común y dis- 
tinto en cada país, y con base cil todo ello intcgrar un modelo 
analítico o interpretativo que, a consecuencia de una abstracción 
rigurosa, tanto desde un punto de vista lógico como histórico, 
pci-mita advertir, iilterrelacionar y jerarquizar los factores o ele- 
mcntos fundamentales que han impedido o frenado el proceso de 
desarrollo. 

Poi fortuna, no sólo pucde observarse que cada vez se adquiere 
mayor conciencia respecto a las fallas de ciertos planteamientos 
teóricos, en los que sería utópico tratar de fincar una estrategia 
econhmica capaz de librar a Latinoamérica dcl atraso, sino que, 
gradualmente también, se avanza en el intento de comprender 
mejor las causas de ese atraso y de entender que la comprensión 
profunda de nuestros problemas no habrá de ser fruto de la 
casualidad ni de escarceos superficiales más o menos esporádicos 
o meramente empíricos, ni de actitudes o estrategias que descansen 
en esquemas simplistas que en el fondo sólo crhiban posiciones 
dogm5ticas divorciadas de la rcalidad. 

Avanzar eii la elaboración de una teoría en el coinplejo campo 
de las ciencias sociales, sobre todo en un nloiiiento en que 
las fuerzas en conflicto se polarizan, las fricciones se ahondan y los 
desacuerdos se multiplican, ,í-eclama un gran esfuerzo de sistema- 
tización v de síntesi2 así como escapar a las presiones políticas 
y aun a las meramente emocionales que a menudo vuelven im- 
posible distinguir la realidad de sii apariencia. Mas así como el 
logro de un mínimo de objetividad no se consigue evadiendo o 
tratando de soslayar la realidad, sino viviéndola y enfrentándose 
a ella, esforzándose por desentrañarla, actuando como parte com- 



pronictida en el proceso de cambio y no pretendiendo ser un 
juez superior e inapelable, cuyos fallos se produzcan al margen 
de la contienda y de los intereses en pugna; así también, el pro- 
pósito de destacar con sencillez y congruencia las variables deci- 
sivas del fenómeno del atraso económico no puede consistir, como 
algunos autores pretcnden, en liacer tentadores y simplistas mo- 
delos matemáticos globales, en los que se cuantifiquen e interre- 
lacionen tres o cuatro variables, olvidándose del dinamismo del 
proceso de desarrollo, de los factores con frecuencias esenciales 
quc, por lo menos hasta aliora, no son susceptibles de  medicióii 
numérica y de que, en el fondo, como bien seiíala la señora 
Robiiison, aún no se ha avanzado suficientemente en el conoci- 
miento de las fuerzas determinantes de la acumulación de  capital 
y de las reacciones de la comunidad en los diferentes sistemas 
sociales, coino para expresar ese conocimiento "en t6rmirios alge- 
braicos". 

Acaso el rasgo comíin que más sorprende y desconcierta cn las 
teorías burguesas del desarrollo, es el de que a pesar de los refi- 
namientos metodológicos y técnicos de que se hace gala en ciertos 
planteamientos, lo que escapa a ellos es la realidad social dcl 
desarrollo y el subdesarrollo y su examen objetivo. 'Tales teorías 
pareccn moverse en un inundo en que los fenómenos económicos 
resultan de leyes sicológicas inmutables, de propensiones extra- 
económicas, de motivaciones individuales, círculos viciosos, fun- 
ciones lineales o, en cl mejor de los casos, procesos de causación 
circular. Refiriéndose, precisanlente, a la teoría del desarrollo do- 
minantc en los centros universitarios dc occidente, el profesor 
Furtado expresa con razón que: ". . .ese punto de vista presenta 
la falla fundamental de pasar por alto que el desarrollo económico 
posee una iiítida dimensión histórica. La teoría del desarrollo que 
se liniita a reconstruir -dice- en un modelo abstracto -deri- 
vado de  una expcriencia histórica limitada- las articulaciones de 
determinada estructura, no puede pretender un elcvado rango 
de generalidad." " 

No es extraíio. en tal virtud. aue el observador encuentre con 
1 

frecuencia incomprensibles tales esquemas y modelos teóricos, y 
se pregunte en dónde están en ellos el imperialismo, la presión 
asfixiailte de los países fuertes sobre los débiles, la explotación 
brutal que muclios pueblos de los hoy atrasados han sufrido, las 
clases sociales y sus luchas irreconciliables, los cambios en la es- 
tructura social, el desperdicio y la corrupción; en dónde está ese 

1 Joan Robinson, ob. cit., p. 107. 
2 C. Furtado, Desarrollo y subdesmollo . . . , pp. 149-150. 



1 
l fenómeno complejo, envolvente, profundo y vasto de Ia depen- 

Y dencia, cuya sola presencia condiciona toda posibilidad de des- 

I 
arrollo capaz de satisfacer las necesidades de los países económica- 
mente atrasados; en dónde está, en una palabra, la realidad. 

Al tratar de explicar, en una perspectiva histórica, los factores 
1 

l que a nuestro juicio más influyen en el atraso latinoamericano, 
I somos conscientes de las limitaciones de nuestro esfuerzo. Sabemos 

que Latinoamérica cs un continente complejo y múltiple, y que 
para trazar una política nacional concreta, sería preciso internarse 
en el bosque y acercarse a muchos de los árboles. Comprendemos, 
también, que hacer una teoría del desarrollo exigiría un esfuerzo 
que rebasa con mucho tanto el marco de este trabajo como el 
límite de nuestra capacidad, y acaso de cualquier capacidad indi- 
vidual. Podríamos, en defecto de ello, tratar de construir un mo- 
delo simplificado y estático -semejante a algunos de los muchos 
que se han puesto de moda en la literatura reciente del desarrollo-; 
pero creemos que intentar tal cosa no tendría especial utilidad 
teórica o práctica. 

Tampoco nos mueve, sin embargo, una intención meramente 
descriptiva o el simple propósito de enunciar, en una lista larga 
e incompleta, obstáculos de mayor o menor significación distin- 
tos a los ya examinados. Nuestraj meta esiotra diferente y más 
ambiciosa{ tratamos más bien de destacar la presencia y de es- 
tablecer la interrelación dinámica de los factores que fundamen- 
talmente han moldeado y sigucn condicionando el desarrollo 
latinoameri~ano.~ Porque, lo que parece claro es que no son fac- 
tores aislaclos los que están en juego, sino elementos cuya inter- 
acción ha determinado el subdesarrollo y cuya trabazón interna 
es preciso, en consecuencia, descubrir, aunque su ponderación 
rigurosa haya de requerir de estudios adicionales y de esfuerzos 
tendientes a sustanciar y verificar detalladamente lo que nosotros 
sólo hemos de bosquejar toscamente en estas páginas. 

Entre tales~factores~aquellos a los que dedicaremos la mayor 
atención -y que en general son, a la vez, de los que a menudo 
ni si uiera se mencionan en las explicaciones más convenciona- x, les- emos elegido los siguientes: el colonialismo, el librecam- 
bismo, el imperialismo, el tipo peculiar de capitalismo que ha 
surgido en los países económicamente atrasados, el fenómeno 
de la dependencia, la tendencia a la concentración, el defectuoso 
y antisocial reparto de la riqueza y el ingreso nacional y -como 
consecuencia y en parte también causa de todo ello- el cuadro 
desfavorable cn que se desenvuelve el proceso de acumulación 
de capital y de desarrollo. 
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El colonialismo fue el primer canal de acceso del capital euro- 
peo a nuestros países, de un capitalismo incipiente, suborjnado 
desde su nacimiento, cuya irrupción constituyó un hecho des- 
quiciador y entorpecedor del desarrollo latinoamericano. En una 
etapa histórica posterior, cuando el capitalismo se consolidaba 
como sistema dominante y los países de América conquistaban 
su independencia política, fue el librecambismo, en el marco 
conceptual de la filosofía liberal, el puente que mantuvo en con- 
tacto a esos países con el mercado mundial en expansión. Al 
pasar el sistema de la fase competitiva a la del monopolio, sur- 
gió el in~perialismo, y bajo su influencia -en ciertos aspectos 
aún más negativa que la del viejo colonialismo mercantil- L3- 
tinoamérica, al igual que Asia y África, se convertiría en uno de 
los tres grandes proveedores de materias primas y alimentos para 
las potencias de Occidente y, más tarde, en comprador impor- 
tante de sus manufacturas. 

Así como la evolución del capitalismo llevó al imperialismo 
y éste ha agudizado el subdesarrollo en vastas regiones del mun- 
do, en el nuevo marco histórico, distinto sin duda a aquel en 
el que se industrializaron los países europeos, Estados Unidos y 
aun Alemania y Japón, surgió un capitalismo diferente, contra- 
hecho, profundamente irracional, lleno de imperfecciones y des. 
ajustes estructurales e incapaz en gran medida de movilizar el 
potencial productivo en torno al móvil del lucro. 

Todavía más, mientras que el capitalisi~lo europeo tradicio- 
nal sc desenvolvió en marcos independientes, que permitieron 
a la buiguesía nacional de cada país orientar el proceso como 
más convenía a sus intereses y, en ciertos momentos, incluso a 
los intereses generales de la sociedad, bajo el "capitalismo del 
subdesarrollo", presente en Latinoambrica, la nota distintiva a 
ese respecto sería la dependencia, una dependencia que no sólo 
se dd en campos aislados: la economía, la técnica, la política, 
la cultura, sino en todos ellos; una dependcncia profunda, recí- 
proca, estructural, derivada de la suborclinación, de la desigual. 
dad del desarrollo y de las injustas relaciones existentes entre los 
grandes países imperialistas y las naciones pobres. 

Como resultado de todo ello, el proceso de desenvolvimiento 
econón~ico tenía que ser lento y accidentado en Amkrica Latina 
y !a riqueza y el ingreso nacional se rcpartirían en condiciones 
aún más incquitativas desde el punto de vista social y franca- 
mente perjudiciales en lo económico, que las conocidas en los 
paises hoy industrializados y que traerían consigo patrones en 
que el bajísiino nivel de vida de las inasas populares, lejos de 
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tener como contrapartida una alta tasa de inversión, se expre- 
saría en una increíble y aun escandalosa concentración del in- 
greso en manos de las minorías privilegiadas, en las más varia- 
das c irracionales formas d e  dilapidación del excedente econó- 
mico y en una insuficiente y lenta formación de capital. 

Pero, veamos más de cerca la forma en que todos estos obs- 
táculos han detenido y desviado el proceso del desarrollo econó- 
mico latinoamericano. 

Rluchos de los cconoinistas occidentales que se ocupan del 
subdesarrollo, descartan la influencia de este factor, y aun tra- 
tan de demostrar que la dominación colonial fue favorable: 
". . .la parte de la India en que el dominio británico fue más 
completo y duró más tiempo -escribe, por ejemplo, el profesor 
Galbraith- es hoy. . . la más progresista del subcontiiiente." " 

Myrdal, por su parte, hace notar que "la explotación no es 
tal, sino más bien una regla del juego del mercado.. ." "En 
rcalidad -aiíade- la actividad económica de los colonizadores 
representó una forma impulsora de la expansión económica, la 
cual, en ausencia de las peculiares relaciones de dominio del 
colonialismo, no hubiera tenido lugar." Coino tantos otros auto- 
res, el profesor Myrdal parece caer en la errónea idea de pen- 
sar que, sin el dominio colonial, no habría habido expansión, 
cuando lo lógico, en todo caso, sería supoiier que el desarrollo 
habría sido difereiite, como aconteció, digamos, en Japón. 

Lo que se piensa en los países que han sido víctimas dcl colo- 
niaje. es bien distinto a lo que creen algunos economistas me- 
tropolitanos: "El gobierno británico en la India -se expresa en 
la Declaraciórz de Irzdepe~zdencia de esta nación- no sólo ha 
privado al pueblo de libertad sino que ha descansado en la ex- 
plotación de las masas y arruinado al país económica, política, 
cultural y espiritualmente.. ." El ex primer ministro Nehruh 
como ya vimos en líneas prccedentcs, señalaba a su vez que: 
". . .casi todos los problemas principales (de la India) se ges- 
taron durante el dominio británico y son el resultado directo 
de la política británica . . ." Y el economista Singh, aludiendo 
al mismo heclio, afirma que: "La agricultura, la fuente princi- 
pal de acumulación de capital en un país predominantemente 

3 J. K. Galbraith, ob. ci t . ,  p. 16. 
4 G .  Myrdal, ob. cit., p. 70 .  
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agrícola, se organizó sobre una base de la que sólo podía surgir 
una economía subdesarrollada . . ." 

Lo mismo podría decirse del-América Latina, en donde el do- 
minio colonial subordinó por siglos a casi todos los países de 
la región a los intereses mctropolitanos, obstmyó el desarrollo 
independiente, desgarró y destruyó violentamente, hasta aniqui- 
larlas en muclios casos, las cxpresiones más valiosas de las vie- 
jas culturas autóctonas; impuso por la fuerza una nueva religión, 
interrumpió el proceso del desarrollo histórico, introdujo institucio- 
nes iiiadecuadas a la realidad americana, desfiguró las economías 
nacionales, generalizó la explotación y el despojo, monopo- 
lizó el comercio !e hizo de cada país uii graiiero y más común- 
mente una mina de metales preciosos, cuyos beneficios siempre 
se destinaron a la metrópoli. 

Se antoja, eii verdad, incrcíble, que u11 liccho de tal entidad 
para la compreiisión del feiiómeno del atraso económico se sos- 
laye uiias veces y otras simplemente se ignore, olvidándose que: 
". . ,los orígenes del subdesarrollo deben buscarse, sobre todo, 
en el proceso liistórico de formación del sistema colonial cagi- 
talista.': 0, coino dice Lacoste: Que la expaiisión ecoiiómica 
de algunos países fue posible, debido entre otros hechos, a la 
subordinación política de la iiiayor parte de las naciones hoy 
atrasadas. De allí que bien pucda decirse que: !'El subdesarrollo 
procede fulidamentalmente de la irrupcióii del sistema capita- 
lista al WIB, de sociedades anquilosadas . . . cuyas-éstructuras so- 
ciales se han conformado eii beneficio de una minoría política 
y económicameiite privilegiada." 

No es iiuestro propósito exhibir eii detalle ni mostrar, en 
las múltiples formas en que ello podría iiitentarse, el papel enor- 
memente perjudicial que el colonialismo jugó en el proceso de 
desarrollo latinoamericano. Para liacerlo, sería preciso abando- 
nar el plan de aiiálisis que nos liemos trazado y acometer una 
tarea distinta, que toca en verdad a quienes habrán de reescribir 
nuestra historia colonial. Mas aún así, quizás no sea ocioso dedi- 
car unas líneas que nos ayuden a comprender mejor el efecto 
desquiciador del coloniaje sobre el desarrollo económico y social 
de América Latina. 

6 V. B. Singli, Indian Economy, Yesterday and Today. India, 1964, p. 62. 
6 1. Sachs, Pattern of Public Sector iil Underdevelobed Economics. India, 

1964, p. 16. 
7 YVCS Lacoste, Les puys sous-développés. Paris, 1963, pp. 57, 58 y 76. 
8 Sergio Bagú, Estructura social de la Coloilia. Buenos Aires, 1952, pp. 

190-91. 



. . .la colonia significó -señala el historiador argentino, Sergio 
Bagú- una operación de las más brutales proporciones. El indio 
fue arrebatado por la fuerza de su comunidad, su familia y su 
hogar. . . Con el correr del tieiiipo las cosas fueron enipeorando. 
I'ueblos cnteros de indios desaparecieron . . . El trabajo en la niie- 
va sociedad, es una inaldición y el indio es siempre. . . el culpa- 
ble, el vil, el despreciable. . ." 
-4 menudo se supone que, a pesar d e  sus nunierosos vicios y 

fallas, la sociedad colonial americana fue estable, tranquila y pa- 
cífica, y que  después d e  la conquista, poco a poco fue prescin- 
dikndose del uso d e  la violencia. ¡Nada más lejos d e  la verdad! 

. . . Las relaciones de clases en la colonia rcposan sobre la violen- 
cia. Violentas son las relaciones Iiabituales entre coinerciaiites v 
labradores, entre comerciantes y plantadores; entrc estancieros e 
inquilinos; entre los potentados locales y los representantes del poder 
iiiipcrial; eiitre los jerarcas de la Iglesia y el clero llano; entre el 
cura y los indios, sus feligreses; entre el cacique y sus indios; entrc 
cl mestizo o el mulato y los indios o negros. 0 

La política de Espafia -escr ibe  a su vcz Mariátegui- obstaculiza- 
ba y contrariaba totalmente el desenvolvimiento económico de 
las colonias al no perniitirles traficar con ninguna otra nación y 
reservarse como metrópoli, acaparándolo exclusivamente, el derecho 
de todo coinercio y enipresa en sus doniiiiios. lo 

1 En todo el periodo de la América Colonial -recuerda al respcc- 
to r:n cconomista argentino- el rasgo distintivo de la organiza- 
ción económica fue el régimen dc monopolio excluyente iinpues- 
to por las iiietrópolis. 11 

' 

11: invocando los autorizados testimonios del padre Las Casas, 
el libertador Bolívar escribía en 181 5: Tres siglos Iia, dice usted, 
que empezaron las barbaridades que los ospaííoles cometieron 
cn el grande hemisferio de Colón. Barbaridades que la presente 
cdad ha rechazado como fabulosas, porque parecen superiores a 
la pcwersidad humana; y jamás serían creídas por los críticos 
niodernos, si constantes y repetidos documciitos iio testificasen 
estas infaustas verdades. . . l2  

Por encima d e  las inconsistentes posiciones que  frente al co- 
lonialisnlo adoptan ciertos economistas "metropolitanos", el aná- 

0 Ibid., pp. 129 y 130. 
10 José Carlos blariátegui, Siete ensayos de interpretación de la realidad 

beruana. Lima, 1952. D .  15. 
' 11Aldo ~ e k e r ,  'economía argentina. México, 1963, p. 27. Sobre lo 
que tal monopolio significó para Chile. Véase: I-Iernán Ramírez Necochea, 
Antecedentes económicos de la independencia de Chile: Santiago, 1959. 

Simón Bolívar, en IIispanoamérica en lucha por su independencia. 
México, 1962, p. 26. 
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lisis objetivo descubre que los países subdesarrollados de hoy no 
lo fueron siempre; hubo un momento en que incluso su desarro- 
llo fue comparativamente mayor que el de las naciones que des- 
pués habrían de industrializarsc! El proceso de iiicorporación 
al sisteiila colonial de los países europeos fue todo, menos terso 
y suave: "La cruel rapacidad de la política colonial duraiitc los 
siglos XVII y xvrrr, difirió poco de los métodos con que los cruza- 
dos y los comerciantes ariiiados de las ciudades italianas habían 
robado a los tcrritorios bizantinos del Levante en los prirncros 
siglos." IY 

Historiadores y economistas han demostrado, de mancra irrc- 
futable, que: "La dominación de los capitalistas extranjeros en 
las colonias condujo a la ruina y a la pauperizacijn de las masas 
autóctonas, a la muerte de las profesiones y de los embriones de 
industria manufacturera y a la declinación de las antiguas ciu- 
dades." ". . . Y  el contiiicnte americano fue el primero en ser es- 
plotaclo . . .; cl conquistador no llegó para civilizar, sino para 
acuiiiular lo más rápidaniente posible las niayores riquezas sin 
preocuparse de la sociedad quc encontraba." l' 

El dafio enorme heclio por tres siglos de coloniaje despiada- 
do en Ainérica Latina, no terminó al conquistarse la indepeii- 
dencia política: cl coloiiiaje dejaría como huella indeleble una 
pesada herencia dc latifundismo, parasitismo, fanatismo, ignoraii- 
cia, cxplotación, enajenación, abusos y privilegios, a la que sc 
sumarían factores tales como el caudillismo, el pretorianismo. 
el burocratismo, el caciquismo, la corrupción y nuevas formas clc 
vida para$itaria, que si11 duda fueron otro gran obstáculo al desen- 
volviniiento econóniico latinoamericano durante buena parte dcl 
siglo xrx. l5 

Ha sido, en fin, tan fucrte la influencia del colonialisnio en 
el subdesarrollo económico, que incluso algunos de los caractc- 
rcs sicológicos que se observan en los países siibdesarrollados, sor1 

13 M. Dobb, Studies iii tlle Developmei1.t of Capitalkm. Londres, 1946, 
p. 208. 

14 Jacqiies Arnault, I-Iistoria del Co'lonialismo, p. 65. 
15 "El parasitismo -escribía a principios de estr siglo el liistoriador 

cliilcno Francisco A. Ericina- aunquc consecuencia en parte dc nucstra 
ineptitud fabril y coinercial, ha llegado a constituir un factor independicn- 
te que contribuye a debilitar nuestra expansión. La turba de empleados pú- 
blicos y dc intermediarios ii~útiles y la espcsa nube de bachilleres o casi 
bachilleres ineptos y ociosos, que en foriiia disimulada, pero no por eso 
menos efectiva, pesan sobre las espaldas de los hombres de trabajo, tienen 
fatalmente que coiitrariar el desarrollo." Nuestrl inferioridad econóniica; siis 
causas, sus consecuencias. Santiago de Chile, 1955, p. 139. 



sin tluda residuos de la herencia colonial. Por ello no es casual 
que al distinguir los diversos grupos de países en que el mundo 
se divide hoy, la seílora Robinson caracterice a los países atrasa- 
dos como regímenes "coloniales, neocoloniales y ex coloniales." l 8  

Desde las postrimerías del régimcn colonial, empezaron a sua- 
vizarse las restriccioiles legales al con~ercio exterior latinoame- 
ricano. El monopolio tradicional, sin embargo, siguió de hecho 
eii vigor, limitando grandemente las posibilidades de intercain- 
bio con los países que empezaban a industrializarse y que, desde 
tiempo atrás, habían superado e incluso dominado económica- 
mente a Espalla y Portugal. 

El triunfo de las luchas por la independencia no trajo con- 
sigo cambios fundamentales inmediatos en la estructura socio- 
ccoiliinica dc las nacientes repúblicas. E11 la mayor parte de los ca- 
sos se necesitarían varias décadas para sentar las bases de los 
nuevos regímenes sociales y políticos. Pero, ;tratándose, especí- 
ficamcilte clel comercio, $1 fin del coloniaje habría de signifi- 
car el desplome inevitable de toda la vieja política mercantil 
sostenida enérgicanlente por Espaíía y del sistema del monopo- 
lio comercial. 1 

A partir dc los  aiíos veinte,-pasaría al primer plano el debate 
en torno a si las nuevas naciones debían optar por una política 
proteccionista como instrumento de estímulo a la industria lo- 
cal, o preferir el librecambio a fin de aprovechar y compartir 
a travks del con~ercio internacional los avances ecoi~ómicos y téc- 
nicos de los países más adelantados. Y si bien en ciertos mo- 
mentos los proteccionistas esgrimieron argumentos convincentes, 
las fuerzas triunfantes, imbuidas del más puro y ortodoxo libe- 
ralismo, acabaron por imponerse y por imponer: la libertad dc 
comercio, aunquc cn cierto sentido no hacían sino aceptar la 
prccióii de fuerzas externas más poderosas que ellas: las del na- 
ciente capitalismo industrial europeo -y especialmente inglés- 
empellado en derribar todas las barreras al comercio. 

Recordando esa etapa de la historia económica argentina, Aldo 
Ferrer, escribe: 

El librecainbio se convirtib . . . en la filosofía y la práctica polí- 
tica de estos grupos (los comerciantes y ganaderos del Litoral) y, 

16 Joan Robinson, ob. cit., p. 99. 
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de hecho, el objetivo económico de la revolución de independencia 
fue eliminar definitivamente las trabas al comercio que aún sub- 
sistían en la reglamentación colonial, a pesar de la iiberalización 
de 1778. li 

Durante la primera mitad del siglo xrx, las exportaciones la- 
tinoamericanas crecieron apreciablemente. La doctrina de 10s 
costos comparativos se hallaba en su apogeo, los países latino- 
americanos no podían improvisar una industria propia y el au- 
mento de la demanda de alimentos y materias primas, proceden- 
te, sobre todo, de Inglaterra, operó como un factor dinámico 
aue habría de Drovocar sensibles cambios en la economía latino- 
americana. Fue en la segunda mitad del siglo, empero -en rigor 
después de 1860- cuando el crecimiento económico se aceleró 
dcsdr México y Cuba hasta Brasil, Argeiitina, Uruguay, Chile 
y Perú. A medida que el desarrollo del capitalismo y el creciente 
ii~tercambio hicieron ~os ib le  crear un verdadero mercado inundial, 

I 

los países latiiioamericanos se incorporaron de prisa a ese merca- 
do y su comercio se incrementó a un ritmo sin precedente. Pero 
el mayor comercio con el extranjero no sigiiificó la industriali- 
zación de Latinoamérica, del mismo modo que la adopción de 
una política liberal hacia el exterior no trajo consigo, especial- 
mente en la primera mitad del siglo, una transformación socio- 
económica interna que permitiera ,liberar el potencial productivo 
de las trabas que impedían su inejor utilización. , 

La fórmula dominante fue una en que la libertad hacia afue- 
ra se hacía paradójicamente coincidir con la sujeción interior v 
a menudo con una verdadera tiranía interna, y en la que el libre- 
cambismo se abría paso y a la vez chocaba con otros ismos:-el 
faiiatismo, el latifundismo, el militarisino. El fanatismo exhibía 
de bulto la miseria, la ignorancia y el abandono del pueblo, así 
coino el firme propósito de la Iglesia de mantener su fuerza tra- 
dicional, buscando un rápido aconlodo en las nuevas condicio- 
nes surgidas de la independencia. El latifundismo y la enorme 
extensión de la propiedad de manos muertas, aparte de expresar 
el poder económico y la influencia política del clero, descubría el 
atraso de la estructura social y el anacronismo ya entonces evi- 
dente de los sistemas de tenencia v ex~lotación de la tierra. El mi- , I 

litarismo acusaba la presencia de los ejércitos triunfantes, surgi- 
dos de los movimientos insurgentes, muchos de cuyos más cons- 
picuos caudillos pronto se aliarían a los grupos más conservadores 
en la defensa del nuevo status. Todos esos ismos habrían de en- 

17 Aldo Ferrer, ob. cit., p. 69. 
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trañar serios obstáculos internos al desarrollo y, a pesar de ciertas 
contradicciones inevitables, apoyarse recíprocamente unos a otros. 
El ejército, por ejemplo, tendió en general a defender a la Igle- 
sia, la que a su vez nunca ocultó su simpatía, sus estrechas rela- 
ciones y aun sus compromisos con los regímenes militares. Una 
y otro mantuvieron sus posiciones aprovechando y aun explotan- 
do la ignorancia y el bajo nivel de conciencia del pueblo; y a 
pesar de sus tempranas exigencias de protección estatal a sus 
intereses, la oligarquía siempre aceptó en el fondo el librecam- 
bio, acaso convencida de que el contacto con el exterior sería 
una válvula de escape y una fuente de abastos y mercados que, 
al menos en parte, supliría la ausencia de una industria nacional. 

En resumen, la vigencia del librecambio como norma rectora 
de las relaciones económicas internacionales, si bien alentó cier- 
to crecimiento, sobre todo, en los países del sur del continente, 
no hizo posible un verdadero desarrollo. En realidad, la indus- 
trialización no llegó a cobrar impulso; las obras de infraestructura 
realizadas de preferencia en el último tercio del siglo xrx, sir- 
vieron fundamentalmente para consolidar los intereses del capi- 
tal extranjero; el latifundio siguió siendo la forma de tenencia 
de la tierra predominante aun en los países en que, como Méxi- 
co, el clero fue despojado de su gran, riqueza territorial; y el mo- 
delo "inglés" de división internacional del trabajo, basado su- 
puestamente en la especialización resultante de las ventajas 
rclativas de cada país, sólo sirvió en el fondo para imprimir a 
la economía latinoamericana un marcado carácter de economía 
primaria de exportación, para distorsionar gravemente su estruc- 
tura, dar un aliento unilateral a ciertas actividades, postergar a 
otras y agudizar la dependencia respecto a los países que empe- 
zaban a especializarse en la producción y exportación de ma- 
nufacturas. 

El siguiente gran obstáculo que a nuestro juicio 11a impedido 
el desarrollo latinoamericano, sobre todo a lo largo del presen- 
te siglo, es el imperialismo. Si ciertos economistas no conceden 
mayor importancia al colonialismo, e incluso suponen favora- 
ble al régimen de librecambio, respecto al fenómeno del impe- 
rialismo suelen adoptar actitudes todavía más superficiales y dog 
máticas, llegando al extremo de no mencionarlo siquiera o de 
sólo hablar de él en ocasiones excepcionales, como si se tratara 
de un tema deleznable, intrascendente e indigno de las acade- 
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~nias y universidades. En parte, ello se explica a consecuencia del 
temor crigendrado en el clima de intolerancia, hostilidad y aur. 
represión que, después de la Segunda Guerra Mundial, ha pri- 
vado en muchos países cccidentales; pero, también, es produc- 
to de1 carácter apologético de los estudios de quienes, dispuestos 
a servir intereses que están muy lejos de ser los de la verdad, 
llegan a negar la existencia misma del imperialismo, o lo supc- 
neIi algo que, en todo caso, constituyó un problema en otra 
etapa histórica por fortuna-superada. 

Robert L. Garner, ex funcionario dcl BIRF, expresaba hace una 
dkcada en una Conferencia de hombres de negocios celebrada 
en Nueva Orleáns, que: "Aun cuando muchos de los países 
latiiloamericanos no parccen haberse percatado d e  ello, han ter- 
minado los días del iinperialismo eii las inversiones en el conti- 
tinente occidental." l w s t e  punto de vista se reitera a cada mo- 
mento: es en esencia el mismc que sostenía el Presidente de 
Estados Unidos, Harry S. Truman, al lanzar el programa nortc- 
americaiio de asistencia técnica conocido coino "Punto IV", y 
John F. Kennedy al anunciar la "Alianza para el Progreso" eii 
1961. hlas a pesar del explicable empeño en negar la existencia 
del imperialismo, en América Latina sería absolutamente ocioso 
discutir tal asunto después de la reciente invasión de Estados 
Unidos a Cuba (Playa Girón), del significativo derrocamiento 
del gobierrio de Goulart en Brasil, y cuando miles de infantes 
de marina norteamericanos pisotean la soberanía de la Repúbli- 
ca Dominicana, en. una agresión que señala el retorno a los días 
más sombríos de la política exterior estadunidense. 

Lo único que procede en esas condiciones, en consecuencia. 
es aclarar si el imperialismo ha sido y si es o no, un factor de 
importancia en el atraso ecp~ómico de América Latina. -- .-.7 

Hacia mediados dei siglo XI< Latinoamérica inicio un des- 
arrollo comercial e incluso industrial que, en condiciones histó- 
ricas distintas, pudo haber sido el punto de partida de un desen- 
volvimiento análogo al que años atrás habían logrado otras nacio- 
nes. La política de desarrollo de entonces se trazó en general 
bajo 12 iñTpiiación de un liberalismo que, en.-el plano interior, 
buscaba la desamortización de una riqueza concentrada en ma- 
nos muertas -eclesiásticas y laicas- y la transforn~ación de una 
vieja estructura social y política; y en el plano exterior descan- 
saba, como antes hemos visto, en un sistema de librecambio 

18 Cit., por Alonso Aguilar M. "La Inversión Extranjera", conferencia 
en la Escuela Nacional de Economía. México, 1955. 



que, a la vez, constituía en .ese .mamenta la mejor arma de 
Iiiglaterra para llevar a cabo su expansión comercial en A~ilérica 
Latiiia v en el mundo. 

El librecambism~ abrió la puerta a la expansióii comercial cx- 
tranjera, que por sí sola habría de ser un nuevo factor de dis- 
torsión y subordinación de un conjunto de pequeñas y débiles 
economías que apenas dejaban atrás una la&; etapa -de colo- 
niaje; y cn ese mqco  syrgió el imperialismo, que si bien tenía 
una estrecha ligazón y resultaba de todo el proceso histórico 
previo, iba a la vez a significar una nueva fase en el desarrollo 
dcl capitalismo y dc las relaciona cnire las grandes potencias 

los 15aíses uobres de Latinoamérica. Asia v  frica. 
- 

A riesgo de caer cn una innecesaria digresión y dc repetir 
conceptos que a muchos lectorcs pueden yarecer elementales, 
quizás valga la pena recordar qué es el imperialis~no, antes de 
csamixiar la influencia que ejerce eil el subdesarrollo de América 
Lntina. 

Aún lloy, a pesar de lo mucho que se ha escrito sobre el fe- 
ncimeno del imperialismo, como una categoría histórica espe- 
cífica, no es difícil advertir que en amplios círculos subsiste una 
increible confusión sobre lo que es y lo que representa para 
América Latina. Se sigue pensando por muchos, como observaba 
Bojarin liace cerca de cuatro décadas, que el imperialismo es 
"en general una política de conquista", según la cual "puede 
hablarse con el mismo derecho del imperialismo de Alejandro 
de Macedonia y de los conquistadores españoles, que del im- 
perialismo de Cartago y de Iván 111, del de la antigua Roma 
y de la moderna Norteamérica, del de Napoleón y Hindenburg. 
"Pero como es de sencilla esta teoría, es de absolutamente falsa; 
falsa porque 'explica' todo y a la vez nada." 

El historiador o el economista que agrupe bajo un mismo deiio- 
minaclor -agregaba Bujarin- la estructura del capitalismo mo- 
deriio, esto es, las relaciones modernas de producción, y aquellas 
que en etapas Iiistóricas anteriores I i ~ a n  conducido a guerras de 
conquista, nada entenderá del desarrollo de la moderna economía 
mundial. . . . El imperialismo es una política de conquista; pero 
i-io toda política de conquista cs imperialismo. *O 

Si fuera necesario -escribía a su vez Lenin unos años antes- 
dar una definición lo más b r c~e  posible del imperialismo (de lo 
que Hilferding había llamado la "fase moderna del desarrollo del 

19 SiLolai Bukharin, Ii~ip~iulism and \Vorld Bconorny. Londres, 19j0, 
p. 112. 

20 ibid., p. 114. 



capitalismo") debería decirse que el imperialismo es la fase mo- 
nopolista~ del capitalismo. La libre competencia -añadía- es la 
característica fundamental del capitalismo y de la producción 

i mercantil en general; el monopolio es todo lo contrario de la libre 
coinpetencia, pero esta última se va convirtiendo ante nuestros ojos 
en moiiopolio . . . liasta tal punto que de su seno ha surgido y 

j surge el nionopolio . . . 
Y en otro pasaje de la misnia obra, Lenin subraya cuatro aspectos 
principales característicos del capitalismo monopolista: Primero: 
El moiiopolio ha surgido como consecuencia de la concentración 
de la producción en un grado muy elevado de desarrollo. . . Segun- 
do: Los nionopolios han determinado una tendencia cada - "-- 
acentuada a apoderarse de las fuentes de materias primas . . . Ter- 
cero: El monopolio ha surgido de los bancos, los cuales. . . s e x n  
convertido en monopolistas del capital financiero . . . y Cuarto: El 
monopolio ha surgido de la política colonial . . . z1 
El monopolio, la oligarquía, la tendencia a la dominación en vez de 
la tendencia a la libertad -concluye el autor- la explotación 
de un número cada vez mayor de naciones pequeñas o débiles por 
un puñado de ricachos o de naciones fuertes, todo esto ha engen- 
drado los rasgos distintivos del imperialismo . . . como capitalismo 
parasitario o en estado de descomposición. 2" 

¿Y cuáles son los principales efectos que el imperialismo ha 
ejercido y ejerce en particular sobre el desarrollo económico de 
Latinoaniérica : 23 

Con frecuencia se piensa que el imperialismo obstruye toda posi- 
bbilidad de desarrollo en los paises dependientes. Se le presenta 

como una traba absoluta y como un escollo a veces irrebasable: 
pero el rol del imperialismo en la configuración del subdesarrollo 
es mucho más coinplejo y dinámico. Bajo su influencia, el capita- 
lismo se desenvuelve incluso con mayor celeridad que antes: las 
fuerzas productivas se expanden; se extiende la economía mone- 
taria; se generaliza el trabajo asalariado; crecen las importaciones 
y exportaciones, sobre todo de capital, y este sólo hecho influye 
grandemente en la consolidación del sistema económico. 24 Pero 
como hemos de ver más adelante, el capitalismo que surge en el 

2 1  V. 1. Lenin, El imperialismo, etapa sup+or del capitaiismo. Mkxico, 
1936, p. 138. 

22 lb'id., pp. 137-38 y 193-96. 
23 Sobre la influencia del im~erialismo en el subdesarrollo económico. véan. ~ - ~ - ~  ~ 

se: Maurice Dobb: Economía 'C>olítica y capitalismo; Paul A. Baran: Jk eco- 
nomía política del crecimiento; Paul Sweezy: Teoría del desarroUo wpita- 
lista; y P. Baran y P.  Sweezy, Moiiopoly Capitai. 

24 "La exportación de capital ejerce una influencia sobre el desarrollo del 
capitalismo en los países en que aqu4 es invertido, acelerándolo extraordina. 
riamente". V. 1. Lenin, ob. cit., p. 99. 
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país clependicnte no es ya un factor decisivo, como lo fue en la 
metrópoli, del desarrollo económico. Hecha esta aclaración, vea- 
mos qué papel juega el imperialismo en Latinoamérica: - l. E1 imperialismo hizo surgir un sistema de relaciones comer- 
ciales "neomercantilistas", siempre favorables a la metrópoli, que 
en rigor fue la que o b t u y o ~ J g ~ n i a y m  beneficios e n  términos de 
precio.s, facilidades de acceso y aun control de ciertos productos, 
trato preferencial, etcétera. 

2. Al amparo de una teoría del comercio favorable a los intere- 
ses de los países industriales, Latinoamérica se especidk~ e n  la 
producción y, sobre todo, la exportación de unos cuantos produc- 
tos primarios,-qug :a.paytir de entonces harían depender su econo- 
mía del mcrcado siempre inestable de la plata, el cobre, el estaño, 
el plomo, el petróleo, ef azúcar, café, plátano y trigo, cuyosA_pxecios 
tenderían en conjunto a declinar de mancra pcrsistenk respecto 
a los precios de las manufacturas -que, por su parte, adquirirían 
una significación creciente como artículos de importación. - 

í 3. A fines del siglo XIX, las inversiones del exterior empezaron 3 
adquirir un gran relieve en Latinoamérica, a medida que los países 
industriales ampliaban su radio de influencia. Pero tales inversio- 
nes no se canalizaron hacia el desarrollo industrial, sino que fun- 

( damcntalmente se destinaron a crear economías externas y en ge- 
\ neral condiciones favorables al propio capital extranjero invertido 
? en sctividades primarias, pues lo que con ellas se buscaba era inte- 
g r a r  la economía metropolitana. Las inversiones del exterior, por 
otra parte, gozaron desde un principio de favores y concesionei 
que pronto las convirtieron en inversiones privilegiadas, ante 
las que el naciente capital nacional quedaba claramente en un 
plano desfavorable. "Las inversiones productivas para la expor- 
tación en los paises s~ibdesarrollados, además de que fueron en 
gran medida el resultado de la inversión extranjera, nunca se coii- 
virtieron en parte integrante de la estructura interna de la eco- 
nomía de es& países, salvo en un sentido puramente geográfico 
lr físico." *j 

4. Otro efecto negativo consiste en que el imperialismo implica 
una súbita "exportación de n~onopolios" Iiacia Latinoamérica. 
Como su nacimiento se produce, precisamente, cuando los gran- 
des consorcios empiezan a dominar sus respectivos campos en los 
países metropolitanos, al desplazarse la inversión hacia el exterior 
se trasladan con ella formas de organización y prácticas monopo- 
lísticas que, lejos de ser en nuestros países el fruto de un desarro- 

26 H. W. Singer, ob. cit. 
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110 previo, constituyen fenómenos artificiales y extraííos, que natu- 
ralmente distorsionan toda la estructura económica, entraííail una 
competencia ruinosa para las pequeñas empresas nacionales, y al 
iinponerse en el mercado, convierten a la economía latinoameri- 
caiia, no en un sistema de bajos costos y altos niveles de eficien- 
cia, sino de precios altos y ganancias exliorbitantes. 

5 .  El-imperialismo estiiiiula,-adeinás, la explotacihn creciente y 
a menudo crecieiitemente irracional del potencial productivo lati- 

u noamericano. En particular, implica el aprovecliamiento, a niveles 
aiites no alcanzados, de los recursos naturales, lo que-con frecuen- 
cia lleva al monocultivo agotante y aun a la- extinción de ricos 
racimientos. - Sínibolos de tal política son el nionocultivo de la 
caíía de azúcar en grandes regiones de Brasil, Santo Domingo v 
Cuba, cl del algodón en el norte de hIéxico (Baja California), el 
dcl banano cn Honduras y Guateniala, la explotación del petró- 
leo en Venezuela, y las numerosas miiias en Perú, Bolivia, Cliile 
y hléxico, que tras unos cuantos años de bonaiiza, quedan aban- 
donadas y convertidas en improductivos y tristes socavones. Y lo 
mismo ocurrc con la fuerza de trabajo, la que es iiicorporada al 
incrcado en condiciones inhumanas, en que la productividad cada 
vez más alta del trabajo latinoamericano, sólo da lugar a pingües 
beneficios de los empresarios extranjeros y a salarios de liambre en 
la agricultura, las niiiias y otras actividades, en que los trabajadores 
carecen de casi toda protección legal y de orgailización sindical. 

6. La sigiiificacidn creciente del comcrcio exterior y del movi- 
miento internacional de capitalcs, aceiitúa la inestabilidad del des- 
arrollo ! vuelve más vulnerable y dependiente a la economía lati- 
raoaniericana, tanto en relación a las fluctuacioiies cíclicas como 
a las diarias vicisitudes del mercado muildial. La producción cad ,~  
vez mayor para el extranjero afecta el prcceso de desarrollo dcl 
mercado interno, y el imperialismo acentúa la desigualdad o falta 
de ur!iformidad de todo el desarrollo ccoiióinico, tanto en el plano 
internacional como interno de cada país, e intensifica la rivalidad 
entrc las grandcs poteiicias, cuyos desacuerdos, fricciones y luchas 
son a menudo otro obstáculo al desarrollo latinoaniericano. 

7 .  "Pero desde el punto de vista del desarrollo futuro -como 
dice Fernando Carinona- quizás nada sea más grave que la pro- 
funda, incoiitrolada ]; cada vez mayor depcndencia tecnológica 
respecto a lai empresas iiionopolistas. . . La creciente subordina- 
ción tecnológica resulta con frecuencia decisiva en el control de 
las empresas y no sólo afecta a las plantas de particulares, obli- 
gadas a soportar leoninos contratos de asistencia tdcnica, sino que 
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también limita la expansión de muchas del sector estatal de la 

8. El imperialismo deforma toda la estructura productiva d e  los 
países sometidos; y aunque aparentemente contribuye a acelerar 
el desarrollo, en el fondo lo-..bgr_a, 10-detiene y lo desvía, pues 
a cambio de una contribución técnica y financiera, que casi nunca 
pasa de ser el típico y despreciable "plato de lentejas", sustrae una 
parte sustancial del excedente económico y condiciona desfavo- 
rablemente su utilización. Y es que, en realidad, las inversiones 
extranjeras, más que ser un vehículo para mover tecursos finan- 
cieros de los países ricos a los pobres, en el marco del imperialismo 
son un iilstrumento de succión y de canalización de capital de las 
naciones pobres a las ricas." 

9. En fin, el imperialismo ejerce una influencia decisiva en la 
estructura social y particularmente en las relaciones de clase, subor- 
dinando en mayor o menor medida a sus intereses a la naciente 
burguesía y sobre todo a las viejas oligarqiiías; promueve una alian- i za con los grupos dirigentes, con los que, sin embargo, no deja de 
tener frecuentes contradicciones, y a la postre se vuelve un factor 
decisivo para la preservación de un estado de cosas que le sea favo- 
rable, cuyo principal instrumento suele ser el propio gobierno. 

Refiriéndose a los años en que la influencia del imperialismo 
en Latinoamérica empieza a ser decisiva, Martínez Estrada registra 
elocuentemente ese hecho nada casual, al recordar que: ". . .desde 
1880 impera en Latinoamérica una paz romana. . ., aparecen go- 
biernos reaccionarios, gobiernos conservadores que imponen un 
orden y un progreso a fuerza de bayoneta." 

Y tal hecho no es, desafortunadamente, algo que pertenezca al 
pasado. Está presente en nuestros días en la serie interminable de 
gobiernos latinoamericanos que, disfrazados de "democracias re- 
presentativas" en las comparsas de la OEA, oprimen a sus pueblos 
y representan y sirven los intereses de los grandes monopolios ex- 
tranjeros y de los pequeños negociantes nacionales subordinados 
a ellos. 

28 Fernando Carmona, El drama de América Latina; E l  caso de México. 
México, 1964, p. 222. 

27 ". . .el incrrmento de los activos occidentales en el mundo subdesarro- 
llado :e debe sblo en parte a exportaciones de capital fundamentales, es el 
resultado de la reinversión en el exterior de parte del excedente económico 
que se obtuvo en esos lugares." P. A. Baran, La economia política del aeci-  
miento, p. 206. En  igual sentido, véase: R. Palnie Dutt, The Crisis of Britoin 
and thu British Empire, Londres. 1953. 

2s E. Martínez Estrada, ob. cit., p. 412. 
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Los tres factores principales hasta aquí examinados, que a la vez 
son tres fases sucesivas del proceso histórico capitalista, a saber: 
el colonialismo, el librecambismo y el imperialismo, contribuyeron 
decisivamente al desenvolvimiento económico de los países hoy 
industrializados de occidente, y fueron y son, a la vez, tres grandes 
obstáculos al desarrollo de las naciones que aún no se libran del 
atraso y la pobreza; tres hechos que, a manera de telón de fondo, 
de escenario y de elemento condicionante, han estado presentes en 
el peculiar proceso de formación y de deformación del capitalismo 
latinoamericano. 

El capitalismo no se desenvuelve, en América Latina, conforme 
al patrón clásico europeo. Nuestros países jamás conocen la "per- 
fección'' en el funcionamiento del mercado, ni viven un proceso 
que los lleve de la frugalidad clásica y la libre concurrencia a la 
"economía del bienestar" o la "sociedad opulenta" que según al- 
gunos, ha llegado a ser la de los grandes países industriales de 
occidente. 

El capitalismo, sin embargo, no es en Latinoamérica un fenó- 
meno nuevo o de reciente aparición; no surge, como ciertos autores 
lo sugieren, ni con la Revolución Mexicana de 1910, ni con el mo- 
vimiento intervencionista de Irigoyen y Batlle en Argentina y Uru- 
guay, ni con la "Revolución Brasileña" de 1930 y, menos aún, con 
el desarrollo industrial que sigue a la crisis de 1929 y a la gran de- 
presión. El desarrollo del capitalismo latinoamericano es un pro- 
ceso largo, que comprende varios siglos y que arranca, en realidad, 
de  la conquista y la iniciación del régimen colonial. 

La colonización se inicia-escribe Bagú- cuando se operan en 
Europa transformaciones profundas en la economía y en la estruc- 
tura social, cuando el prolongado ciclo feudal se encuentra en el 
ocaso y el capitalismo comercial inicia su carrera deslumbrante. 

Lo que surge en la América española y portuguesa no es feudalis- 
mo, sino capitalismo colonial. . . El capitalismo colonial americano 
es, sin embargo, un régimen de perfil equívoco, con algunas mani- 
festaciones de inspiración feudal. 29 

Al hacer la afirmación de que fue un capitalismo colonial lo que 
brotó en estas tierras nuevas. . . -añade el mismo autor- recha- 
zamos la idea de las castas y aceptanios, en cambio, la presencia 
de clases sociales. . . 30 

29 Sergio Bagú, ob. cit., p. 43. 
30 Ibid, pp. 69-70. 
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Palerm, por su parte, escribe: 

Está bastante difundida la idea de que España, al llegar al Nuevo 
Mundo, era un país medieval.. . Se piensa que los españoles no 
hicieron más que reflejar en América la situación feudal o casi 
feudal de la metrópoli. . . Una primera ligereza se comete al con- 
siderar a la España del xvr como un país uniforme. No lo era polí- 
ticamente.. . (n i )  tampoco lo era social y económicamente. Cata- 
luña fue una de las primeras áreas europeas que tuvo clase media, 
y posibleinente el primer estado nacional en que la clase media 
tuvo gran influencia. Cataluña era gobernada por una oligarquía 
burguesa aliada al poder real, y la aristocracia había sido casi com- 
pletamente eliminada. . . 31 

Y el mismo autor señala: 

. . .en diez años (de 1778 a 1788) el valor total del comercio de 
España con sus colonias aumentó en un 700%. La vieja legisla- 
ción gremial (que obstaculizaba el desarrollo de las manufacturas) 
fue abolida. . . Se inició la desamortización de las tierras, aunque 
su realización completa tuvo que esperar hasta el siglo XIX. Los in- 
dígenas empezaron a ser desvinculados de sus comunidades, y la 
fuerza de trabajo afluyó con mayores ímpetus a la economía agra- 
ria y a los pueblos y ciudades. 32 

Abundan los hechos y los testimonios de historiadores, sociólogos 
y economistas, que dan cuenta de que, desde el periodo colonial, 
directamente bajo la influencia de España y Portugal e indirecta- 
mente a través de la gradual subordinación de estos países a In- 
glaterra, el capitalismo comercial fue penetrando en la vieja estruc- 
tura latinoamericana, hasta darle una nueva fisonomía. 33 Y tal 
fenómeno, naturalmente, cobró impulso a partir de la independen- 
cia de principios del siglo XIX, y sobre todo, en el momento en que 
empieza a surgir un mercado mundial. 34 

31 Angel Palerni, Las clases sociales en hléxico, México (sin fecha de ?u- 
blicaciúil ) , pp. 70-7 1.  

32 lbid, p. 75. 
33 Véase, por ejemplo, el estudio ya citado de André Giinder Frank, 

Feudalisino, no; capitalismo, el de Aldo Ferrer, sobre la economía argentina, 
Azúcar y población en las Antillas, de Ramiro Guerra y Formación econó- 
mica de Brasil de Celso Furtado. 

34 "Las utilidades del guano y del salitre crearon en el Perú, donde la pro- 
piedad había conservado hasta entonces un carácter aristocrático y feudal, los 
primeros elementos sólidos del capital comercial y bancario. Los profitsurs 
directos e indirectos de las riquezas del litoral empezaron a constituir una 
clase capitalista.. ." José Carlos Mariátegui, ob. cit., pp. 20-21: Aldo Ferrer, 
observa, por su parte, que: "La incorporación de la economía argentina al 
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La presencia del capitalismo en el panorama latinoamericano de 
la segunda mitad del siglo xxx, y especialmente a partir de 1880, 
es manifiesta: el incremento del conlercio v. sobre todo. del movi- , , 
miento internacional de capitales, el gran desarrollo ag;ícola y co- 
mercial de los países del Río de la Plata, el auge del salitre en 
Cllile y Perú, el resurgimiento de la minería en México, el rápi- 
do crecimiento de las vías férreas en múltiples países, la expansión 
de la industria azucarera en las Antillas. la mavor intensidad del 
transporte marítimo, los despojos masivos de campesinos y la con- 
siguiente mayor movilidad de la mano de obra, la generalización 
del trabajo asalariado, la desamortización de la propiedad ecle- 
siástica, la formación de un nuevo tipo de latifundios, la destruc- 
ción de múltiples ramas artesanales, la extensión de los servicios 
públicos, la implantación de la educación laica y la adopción de 
nuevas formas de organización política, son hechos que ponen de 
relieve que, con ritmos y proyecciones distintos en cada país, en 
la segunda mitad del siglo xxx fue arraigado el capitalismo en 
Latinoamérica, del mismo modo que por entonces lo hacía tam- 
bién en países como la India y otros de Asia y Africa. 

En el desarrollo capitalista de Latinoamérica hay, sin embargo, 
diferencias profundas con lo que ese proceso había sido en Europa; 
el capitalismo latinoamericano no fue la culminación de  un proce- 
so histórico cuya propia dinámica llevara a un nuevo tipo de rela- 
ciones de producción. Desde el periodo colonial en adelante, fue 
un fenómeno artificial; y ni siquiera el tránsito de una etapa a la 
siguiente fue el fruto de una maduración interna previa, sino de 
hechos que se producían, en buena parte, al margen de Latino- 
américa. Podría pensarse que ello sólo fue así durante la ~ n q u i s t a  
y la primera fase del coloniaje, y que a partir de entonces-&Xpí- 
talismo se volvió gradualmente el nuevo sistema imperante y sus 
fases. ulteriores fueron ya el resultado de un proceso histórico in- 
terno. La verdad, sin embargo, es que cada nuevo cambio en la 
estruCtura internacional del capitalismo fue un factor desgarrador 
del cuerpo económico latinoamericano. El nacimiento del irnpe- 
r a . 0 - ~ J I  los países industriales fue el fruto natural de la con- 
centración de capital y del monopolio; en LatinoamQica, en cam- 

expansivo mercado mundial a partir de mediados del siglo XIX se efectuó sobre 
la base de la expansión de las exportaciones de productos agropecuarios." 
Ob. cit., p. 106. Y señala asimismo, que: "En la medida en que el cauce 
fijado para la integración mundial propició la especialización en la produc- 
ción primaria y obstaculizó la diversificación de las estructuras económicas y 
la industrialización de los países 'periféricos', se convirtió en uno de los fac- 
tores fundamcntales que, después de un primer impulso inicial, mantuvo a 
sus economías dentro de compartiinientos estancos", p. 104. 
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bio, fue en gran medida un hecho súbito, inesperado, artificial, 
que nada tenía.que ver con el grado de desarrollo nacional de los 
recurhos productivos en los países de la región. 

Una segunda diferencia, ligada estrechamente a la anterior y 
que en cierto modo se desprende de ella, consistió en que el capi- 
talismo que empezó a desenvolverse en Latinoamérica a partir de 
la Colonia, fue un fenómeno importado, extranjero, mientras que 
en otros países había si:> enteramente o por lo menos fundamen- 
talmente qscional, lo que habría de traer consecuencias polítipas 
y sociales importantes. _Otra más consistjó en que el grado de vio 
lencia con qur el capitalismo irrumpió en las viejas estrurturas 
me mucho mayor que en los países metropolitanos en donde el 
proceso se había iniciado. En fin, en tanto que, en estos últimos 
~a íses  la expansión capitalista había simiticado mayor indepen- 
dencia, rápidos procesos de integración nacional, un acelerado des- 
arrollo de la industria y la aparición de una nueva y emprendedora 
burguesía, en Latinoamérica se coniiguró un modelo distinto. 
cuyos signos más característicos serían l a - d ~ ~ & ~ ~ . p r o f u ~ d a  
desigualdad en el desarrollo nacional, la desintegración regional, 
el estancamiento de  la "industria y Ia presencia de una clase doml 
nante-dominada. 

En otras palabras, al cobrar impulso el capitalismo latinoameri- 
cano cuando el capitalismo europeo había sufrido profundos cam- 
bios, entrado ya al estadio del monopolio e iniciado, en un sentido 
histórico, su descomposición, el cuadro es enteramente otro, mucho 
menos favorable que el anterior, y en el que, en vez de "manos 
invisibles7' y mecanismos automáticos de ajuste, lo que Latinoamé- 
rica conoce son alcabalas, estancos y monopolios; en vez de un . 
estado guardián que se limite a regular discretamente y desde atrás 
la actividad económica y de regímenes políticos liberales, lo que 
hay son interferencias y acciones estatales de todo tipo y gobiernos 
autoritarios y dictatoriales, que en gran medida son un instrumento 
para crear y mantener privilegios; en vez de empresarios ahorrati- 
vos e innovadores, surgen rentistas ociosos, burócratas ineficientes, 
jerarcas militares, y latifundistas conservadores e intermediarios in- 
saciables, que en conjunto absorben y dilapidaama parte sustan- 
cial del excedente económico; en suma, en vez de una clase obrera 
vigorosa y combativa, las clases populares siguen dispersas, hete- 
rogéneas y enajenadas, y en vez de un capitalismo nacional pujan- 
te, que se traduzca en cambios estructurales profundos y en una 
rápida acumulación de capital, aparece un capitalismo débil, inci- 
piente, alienado, inestable y profundamente contradictorio, inca- 
paz de multiplicar las fuerzas productivas en un lapso razonable- 
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mente breve y que, contra lo que pudo pensarse a partir del des- .- 
arrolle europeo de los siglos XVIII y XIX, está lejos de ser el símbolo 
de una racional utilización de los recursos productivos. 

Es ésta una cuestión fundamental, que en el fondo se percibe 
como elemento subyacente en las explicaciones del dualismo social 
y en las que aluden a las imperfecciones del mercado. En Latino- 
américa, es obvio, funciona mal la economía de mercado; más mal 
de lo que la teoría de la competencia imperfecta pudiera sugerir. 
Pero el funcionamiento defectuoso del mercado -que fundamen- 
talmente se expresa en la irracional utilización y combinación de 
los recursos productivos y en la incapacidad del sistema para ase- 
gurar una tasa de acumulación y una composición de la inversión 
capaces de superar el atraso- es un hecho ligado íntimamente a la 
estructura de la economía y no, como se piensa a menudo, al ha- 
blarse de ciertas "rigideces" e "inelasticidades", al simple descono- 
cimiento de los productores de las oportunidades que ofrece el 
mercado, a ciertas prácticas restrictivas, a factores institucionales 
o a otros rasgos análogos. 

Lo anterior no supone, naturalmente, que pueda afirmarse en 
forma enfática que el grado y las modalidades concretas del des- 
arrollo capitalista sean los mismos en todo Latinoamérica. De  un 
país 3 otro hay diferencias que es indispensable tener presentes 
a fin de no caer en graves errores. Pero aun así, y reconociendo 
que el factor que examinamos es un obstáculo al desarrollo que 
varía por fuerza en cada país, creemos que es indudable que tiene 
rasgos comunes que afectan las relaciones sociales internas y el 
sistema de relaciones económicas internacionales en toda América 
La tina. 

Tienen importancia especial y vale la pena detenerse en su 
examen -para comprender mejor la naturaleza del capitalismo del 
subdesarrollo- el fenómeno de la dependencia, el defectuoso re- 
parto de la riqueza y el ingreso, el desperdicio de una parte sus- 
tancial del excedente económico y ciertas fallas y vicios institucio- 
nales. Pero antes de referirnos brevemente a esos rasgos, quisiéra- 
mos dejar claras tres cuestiones que nos parecen importantes: 1, 
tales hechos son obstáculos de carácter estructural; 2, entre todos 
ellos hay una interrelación estrecha y dinámica; y 3, todos tienen 
en general un mismo origen histórico, que no es por cierto la in- 
fluencia del imperialismo entendido como una "variable externa". 
O siquiera como un "enclave7' ajeno a la estructura económica na- 
cional, sino más bien una contradictoria evolución social interna 
que -como es sabido- a partir del siglo xvr ha de pasar por tres 
largas centurias de dominación colonial, y después de un efímero 
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momento de unas cuantas décadas de vida política independiente, 
en que a menudo se aprecia el deseo de lograr también la inde- 
pendencia, ahora de un imperialismo o neocolonialismo que, como 
ya hemos visto también, agudiza de múltiples maneras el atraso y 
el subdesarrollo. 

A menudo se piensa que los países latinoamericanos son países 
independientes, cuyas relaciones con las grandes potencias pueden 
ser en un momento dado desfavorables, a consecuencia de su po- 
breza y su debilidad. En otras ocasiones se tiende a creer que la 
dependencia consiste tan sólo, o se expresa por lo menos, princi- 
palmente, en el campd del comercio exterior, y en otras más se la 
vincula al aspecto financiero, como si únicamente consistiera en 
que nuestros países financian en parte su desarrollo con inversio- 
nes y préstamos del exterior. 

La dependencia es algo mucho más complejo y profundo, que 
afecta en sus bases mismas toda la estructura económica y que 
constituye -como ha dicho el profesor Bettelheim- una "red" de 
la que los países atrasados tendrán que librarse para poder elevar 
el nivel de vida de sus pueblos. El mismo autor considera que la 
dependencia asume principalmente dos formas: una política y otra 
económica, destacando en esta última, a su vez, la dependencia 
comercial y la financiera. 

En el caso de Latinoamérica, podría hablarse más bien de una 
dependencia o subordinación estructural, es decir, de una depen- 
dencia que es económica, tecnológica, cultural, política y aun mili- 
tar a la vez, que influye grandemente en la fisonomía de toda la 
estructura socioeconómica y que, en particular, condiciona muchos 
de los rasgos principales del sistema y del proceso de desarrollo. 
Sin embargo, debe entenderse que la dependencia: ". . .no entra- 
ña necesariamente -como bien lo aclara Bettelheim- el estanca- 
miento del desarrollo y menos aún el retroceso general de (las) 
fuerzas productivas. Pera implica un. iipo d e  desarrollo particular 
que conduce a la hipertrofia de algunos sectam,que las clases ex- 
tranjeras dominantes tienen interés en desarrollar, y a la parali- 
zación, e incluso el retroceso, de otros sectores." 35 

La dependencia estructural de que hablamos, no sólo se extien- 
de a los más diversos campos, sino que las formas que asume se 

35 Charles Bettelheim, Planification et Croissance Accéleree. Paris, 1964, 
p. 32. 
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interinfluyen recíprocamente y vuelven muy difícil romper el sis- 
tema de subordinación. Así, por ejemplo: 

1. La dependencia económica es causa y a a vez en cierto modo 
consecuencia de la subordinación tecnológica, cultural y po- 
lítica. 

2. La dependencia comercial y la financiera están estrecha y mu- 
tuamente ligadas entre sí. 

3. La dependencia tecnológica se traduce con frecuencia en una 
mayor subordinación económica. 

- 4. La dependencia cultural agudiza la subordinación económica y 
desalienta la lucha por la indep$ndencia política. 

- - 5. Y la dependencia política impide que los países que la sufren 
protesten con energía por las agresiones económicas del impe- 
rialismo y busquen nuevos caminos para su desarrollo. 

Son tan complejas y numerosas las formas en que se exhibe la 
interacción de los factores antes señalados, que con ellas sería po- 
sible integrar una constelación de fuerzas que, como en el "círculo 
vicioso de la pobreza", podrían formar el aún más grave "círculo 
dinámico de la dependencia", en el que los factores del subdes- 
arrollo actuarían acumulativamente, a la manera sugerida por 
Myrrial. 

En otro sentido, la dependencia es "estructural" porque, bajo 
el imperialismo, la existencia de países sometidos o dependientes 
se vuelve un elemento integrante, orgánico, esencial del sistema 
económico. "El atraso de la mayor parte de los pueblos del mundo 
-seiiala con razón un autor- parece ser una condición relativa- 
mente permanente de un sistema capitalista maduro." 36 Y lo es, 
en realidad. Incluso es en cierto modo la base del sistema o por lo 
menos uno de sus elementos fundamentales; lo que no quiere decir 
que al adquirir la dependencia un carácter estructural, las condi- 
ciones de las naciones sometidas sean por fuerza peores que las 
correspondientes, digamos, a la etapa colonial. Significa, más. bien, 
que el proceso de expansión del capitalismo adquiere una mag- 
nitud internacional cada vez mayor y que al convertirse el mer- 
cado en un mercado mundial, se incorpora definitivamente a los 
paises dependientes a su seno y a sus normas, como parte inte- 
grante de la estructura del capitalismo y el imperialismo. 

En torno a la naturaleza y alcance de la dependencia podría 
añadirse que, en una etapa posterior, cuando -como está ocu- 
rriendo ya- el sistema mundial capitalista tiende a contraerse 

36Oliver C.  Cox, Capitalism as a System. Nueva York, 1964, pp. 149-50. 
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y a perder terreno a consecuencia del avance del socialismo, no 
sólo se agudizan ciertas contradicciones que le son inherentes, sino 
que la dependencia sufre cambios significativos. Por una parte, 
en el marco de la guerra fría y de la rivalidad creciente con el 
nuevo sistema social, se torna más severa y enérgica la presión 
de las grandes potencias sobre los países dependientes, lo que 
trae consigo frecuentes cesiones de soberanía nacional, y por el 
otro, la significación cada vez mayor de las economías socialistas 
-como posibles abastecedores de manufacturas, mercados, fuentes 
de financiamiento y asistencia técnica, etcétera-, y el im- 
pulso de los movimientos de liberación nacional, permiten a la 
vez aliviar, reducir y aun quebrantar algunos aspectos de la depen- 
dencia, como puede advertirse, por ejemplo, en varios de los países 
del llamado "tercer mundo". 

Pero, veamos como se expresa la dependencia en sus diversas 
formas y cuáles son sus principales efectos sobre el subdesarrollo. 

La dependencia económica se deja sentir en el comercio exte- 
rior y la balanza de pagos, el sistema financiero, la industria y, 
en el fondo, en toda la estructura económica. 

1. En el c a w d e l  c w r c i o  ~zterior, en el que Latinoamérica 
padece una severa subordinación, sus principales rasgos son: 

a )  La exportación consiste esencialmente en materias primas, ali- 
mentos y productos semielaborados; 

--. b )  Uno, dos o unos cuantos artículos suelen tener una gran im- 
portancia relativa en la exportación; 

c) Él grueso de las exportaciónes se destina a dos o tres mercados 
(sobre todo Estados Unidos e Inglaterra); 

d )  Los precios a que se exporta son generalmente bajos, en tanto 
que son altos los que se pagan por las importaciones, lo que 
origina una desfavorable relación de intercambio; 

e) Los principales productos de importación son manufacturas 
que proceden de los grandes países industriales y, en particular, 
de aquellos de los que más se depende; 

f )  El capital extranjero ejerce gran influencia en el comercio 
exterior, bien porque controla la producción o porque tiene 
intereses en el comercio o el financiamiento de ciertas líneas; 

g)  Los principales productos de exportación suelen ser manejados, 
dentro y fuera de la región, por grandes monopolios interna- 
cioilales, y no por los países productores; 

h )  El empleo frecuente de procedimientos discriminatorios e 
inequitativos por parte de las grandes potencias en su política 
comercial -tarifas prohibitivas, cuotas arbitrarias, prácticas de 
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"dumping", restricciones fitosanitarias, etcétera-, agudiza la 
vulnerabilidad de la economía latinoamericana; 

i) La política de liberación de gravámenes arancelarios puesta en 
marcha en los nacientes sistemas de integración econónlica 
regional, es hábilmente aprovechada por las grandes empresas 
extranjeras que intervienen en el comercio interlatinaomericano; 

j) Como consecuencia de todo ello, Latinoamérica soporta una 
balanza comercial y de pagos desfavorable y está expuesta a 
continuos y profundos desequilibrios que acentúan su inesta- 
bilidad y a la postre limitan su capacidad de expansión y des- 
arrollo. 

2. Le. dependencia fhamierase expresa comúnme-nte d e  las 
siguientes maneras: 

a)  Las instituciones financieras del exterior (Eximbank, BIRF, BID, 

Fondo Monetario) y varios grandes bancos privados, sobre todo 
de Estados Unidos (Chase, First National City, etcétera), tie- 
nen una gran influencia en Latinoamérica, a menudo sobre 
los propios Ministerios de Hacienda y la dirección de los bancos 
centrales; 

b )  Las autoridades monetarias, precisamente bajo la influencia del 
Fondo Monetario. Internacional y sus concepciones ortodoxas, 
a menudo caen en el "monetarismo" más deleznable y sacri- 
fican el desarrollo por una engañosa estabilidad que a la postre 
nunca consiguen. 37 

* c )  Una parte creciente de la inversión privada y lo que es más 
grave, especialmente de la inversión pública, tiende a finan- 
ciarse con recursos procedentes del exferior; 

-- d )  Debido a ello, las deudas extranjeras aumentan vertiginosa- 
mente, a menudo por encima de la capacidad real de absorción 
y de pago de financiamientos externos, lo que provoca serios 
desajustes y se traduce en una dependencia financiera, econó- 
mica y política cada vez mayor, y en la necesidad de destinar 
sumas crecientes de divisas al servicio de la deuda; 38 

e )  Las inversiones extranjeras adquieren cada vez mayor impor- 
tancia, y a medida que el mercado interno crece, tienden a 
desplazarse de las actividades primarias y los servicios hacia las 

37Véase: Aníbal Pinto S. C., N i  estabilidad, ni desarrollo. Santiago de 
Chile, 1960. 

Refiriéndose a México, Fernando Carmona hace notar que el saldo de 
la deuda pública exterior aumentó entre 1946 y 1962, de 47 a 948.2 millo- 
nes de dólares, ob. cit., p. 155. Y en 1964, dicha deuda llegaba ya a 1,723.8 
millones. 
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manufacturas y el comercio, siendo frecuente que ocupen posi- 
siones dominantes en los campos en que operan; 39 

: - " , f )  Aunque casi siempre el capital del exterior controla la mayoría 
de las acciones en las empresas en que participa, a menudo 
mantiene el control en las llamadas "empresas mixtas", a pesar 
de tener intereses minoritarios. Esto se explica en virtud de las 
ventajas que los grupos extranjeros tienen debido al apoyo de 
sus poderosas matrices, fácil acceso a los mercados financieros, 
control de la distribución comercial, de la tecnología, etcétera. 

g) Como consecuencia de las altas tasas de ganancias, dividendos 
y regalías que obtiene el capital extranjero, con frecuencia el 
saldo del movimiento internacional de capitales resulta desfa- 
vorable para Latinoamérica, lo que, sumado al efecto que 
ejerce el deterioro de la relación de intercambio, supone la pér- 
dida anual de cuantiosos recursos; 40 

h )  En fin, la dependencia influye notablemente en el funciona- 
miento del sistema de crédito y en el mercado de valores y 
capitales, haciendo que tales mecanismos favorezcan en buena 
parte al comercio y las inversiones de capital extranjero, en vez 
de ser factores decisivos en la movilización del potencial inter- 
no de inversión hacia las actividades productivas fundamentales. 

3. Los anteriores no son los únicos efectos d e  la dependencia 
económica. Al margen del comercio exterior, la balanza d e  pagos 
y los mercados financieros, las economías subdesarrolladas d e  Amé- 
rica Latina muestran otros rasgos estructurales en los que  sin duda 
está presente la influencia d e  la subordinación económica. Ta l  es 
el caso d e  la gran importancia relativa d e  las actividades primarias 
y d e  los servicios en la composición del ingreso y en la estruc- 

39 Sobre el particular véase: José Luis Ceceña, El capital monopolista y la 
economía de México. México, 1963; y Ricardo Lagos E., La concentración 
del poder s onómico. Su teoría y Irr realidad chilena. Santiago de Chile, 1962. 

40 "Las utilidades, intereses y regalías del capital del exterior, remitidos 
a los países de origen de éste, representan en América Latina sumas en exceso 
de las inversiones netas anuales. En 1947, acusaron un total estimado en 680 
millones de dólares. . . y de 1955 a 1959 promediaron más de 1 200 millones 
de dólares. Victor L. Urquidi, ob. cit., p. 55 (las estimaciones son de 13 
CEPAL) .  

El ~rofesor  Bettelheim, señala, por su parte, que hacia mediados de la dé- 
cada 1950-60, los países subdesarrollados perdían anualmente alrededor de 
9 000 millones de dólares por concepto del deterioro en la relación de inter- 
cambio y del efecto desfavorable de las inversiones de capital, y comenta que, 
de haber dispuesto de esos recursos, tales países podrían haber aumentado su 
inversión en un 75%, ob. cit., p. 39. E n  anos más recientes, incluso ha llega- 
do a estimarse en cerca de 20 000 millones anuales las pérdidas que por ambos 
conceptos sufren los caíses subdesarrollados. Véase: Marcel Egretaud, "iQué 
es el Neocolonialismo?" Cu6a Socialis?rr, año 111, febrero de 1963. 



108 TEORÍA [la PARTE 

tura ocupacional, del desequilibrio regional interno, del incipiente 
desarrollo de la industria, los graves defectos en la integracibn 
de la propia industria y de otras actividades, el hecho de que en 
las ramas industriales de mayor importancia -minero-metalurgica, 
química pesada, mecánica, etcétera-, predomine el capital ex- 

- Aranjero, el que muchas líneas de significación en la actividad 
comercial interna estén también en manos de empresas del exte- 
rior, el que ciertas ramas económicas se posterguen y aban- 
donen, 41 y la dificultad que implica, en tales condiciones, dirigir 
el proceso de desarrollo en respuesta a los verdaderos intereses 
nacionales. Este solo aspecto tiene una enorme importancia, pues 
el peso creciente de los intereses extranjeros no únicamente se 
traduce en una barrera a veces insuperable para echar mano de 
ciertos recursos y trazar una política genuinamente nacional, sino 
que influye, a menudo en forma decisiva, para que los gobiernos, 
casi siempre débiles, ines-bles y comprometidos precisamente 
con los grandes consorcios, se pronuncien en favor de una estra- 
tegia del desarrollo errónea y en última instancia sólo favorable 
para las pequeñas minorías privilegiadas de extranjeros y nacio- 
nales. 

Ld dependencia tecnológica, que como dice Carmona: ". . . da 
al capital monopolista exterior un arma sumamente eficaz para el 
control del desarrollo econón~ico y especialmente del crecimiento 
industrial de los países débiles", 42 se manifiesta a su vez como 
sigue : 

1. En muchas actividades, las fases más delicadas e importantes 
de la producción en Latinoamérica, se manejan por técnicos ex- 
tranjeros, siendo a menudo discriminados los nacionales, a quienes 
además, con frecuencia se priva de la posibilidad de adquirir 
una preparación superior. 

2. Numerosas empresas emplean patentes, marcas, diseños v 
procesos de fabricacián extranjeros, por los que suelen pagar cuo- 
tas desmedidamente, altas. 

4 1  ". . .no  puede olvidarse que el abandono relativo y la insuficiencia d e  
recursos aplicados al desarrollo de las demás actividades, ramas y regiones son, 
asimismo, consecuencia de la subordinación, determinados por la orientación 
y el tipo de desarrollo posible bajo las condiciones de sujeción al imperialis- 
mo. El panorama económico sugiere claramente que mientras más grande 
es Id dependencia mayor es esa dualidad, mayor el subdesarrollo y más evi- 
dente la diferencia entre los efectos directos y los indirectos (de la domina- 
ción económica extranjera) . . ." Fernando Carmona, ob. cit., p. 222. 

42  Ibid., p. 172. 
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3. Acaso en mayor proporción que otros recursos productivos, 
la técnica se encuentra fuertemente monopolizada por grandes 
consoicios privados extranjeros. 

4. Los programas de asistencia técnica, aunque casi siempre 
del todo insuficientes para satisfacer las necesidades, sirven con 
mucha frecuencia para facilitar la-penetración de intereses extran- 
jeros en los mis diversos campos. 

5. La dependencia tecnológica es a veces fruto y, en otras oca- 
siones, causa de la subordinación comercial y financiera. 

6. Numerosos pjofesionistas y técnicos se han formado, por lo 
menos parci_almentg,en universidades e institutos del exterior; con 
frecuencia merced a becas otras formas de ayuda otorgadas por 
gobiernos o empresas --YJ ex ranjeras. 

7. Los escasos frutos de la innovacián e invención latinoameri- 
canos suelen ser rápidamente absorbidos y a veces, incluso ilegal- 
mente aprovechados por los consorcios extranieros. 

8. Y por último, la d ~ t e c n o l ó g i c a f r e c u e n t e m e n t e  se 
traduce en el uso de equipos y métodos de producción impro- 
pios, de alta intensidad de-capital, disefiados para otros países .y 
.&as ncx~id;;ides, y que por su alto costo de adquisicibn y mante- 
nimiento resultan antieconómicos en nuestros países. 

Como resultado de todo ello, la capacidad latinoamericana de 
emancipación tecnológica e incluso de importación se ve severa- 
mente restringida, pues una parte sustancial de sus ingresos de 
divisas tiene que destinarse al pago de servicios tecnológicos, 
comerciales y financieros. 43 

La dependencia cultural no es menos real que la económica y 
tecnológica. Entre sus múltiples manifestaciones, podrían seña- 
larse las siguientes: 

1. Aun en el campo de las ciencias sociales -y en mayor me- 
dida en el de la técnica y las ciencias exactas- con frecuencia 
se manejan y transplantan a nuestros países ideas guestaslen boga 
en o t r~s ,  que casi_ q u ~ ~ a ~ s o n  objeto de un examen crítico serio; 
y en las universidades e institutos, la aceptación de diversas for- 

43 Se estima que en 1956-60 Latinoamérica destinó al pago de tales servi-* 
cios el 53% de sus in esos totalesjor exportación de bienes y servicios, 
y que en 1961-63 dicffos pagos absorbieron el 61%. A. Gundn Frank, 
"Services Rendered". Monthly Review~, junio de 1965. Véase también un 
artíciilo del mismo autor en Presente Económico (México), t. 1, núm. 1, 
julio de 1965. 
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mas de ayuda de fundaciones y otros organismos extranjeros, suele 
traducirse con frecuencia en una evidente subordinación. 44 

. ,, 2. Muchos de los libros de consulta y aun de texto en distintas 
especialidades, proceden de los países extranjeros con los que se 
tienen relaciones más estrechas, lo que, de paso, contribuye a 
agravar la dependencia tecnológica y científica. 

3. Las revistas extranjeras, desde Life y el Reader's Digest a los 
"libros de bolsillo" y las historietas cómicas mal traducidas habi- 
tualmente del inglés, circulan en toda Latinoamérica e incluso 
rápidamente van desplazando a las publicaciones nacionales. 4= 

- 4. Las películas cinematográficas procedentes del extranjero se 
exhiben aun en mayor proporción que las nacionales, y algo simi- 
lar se aprecia en el teatro. 

5. La mayor parte de los programas de televisión son extranjeros, 
están pobremente "doblados" al español y se exhiben bajo el pa- 
trocinio de empresas casi siempre norteamericanas. 

6. La información de prensa sobre eventos internacionales. e 
incluso sobre lo que ocurre en Latinoamérica, procede, princi- 
palmente, de agencias de noticias norteamericanas o en general 
extranjeras como Associated Press, United Press International, 
France Press, etcétera. 

7. La influencia del- exterior en las modas, los gustos, aficiones, 
actitudes y patrones de conducta de ciertos sectores sociales, se 
manifiesta hasta el punto de haberse perdido el carácter nacional 
-y no sólo el tradicional- de los mismos. 
.,S. En fin, la dependencia cultural se expresa en la disemina- 

ción de normas y patrones de conducta propios del capitalismo 
avanzado -y a la vez decadente- de los países de  donde pro- 
ceden pero al propio tiempo extrafios a aquellos en que tratan 
de imponerse y aun de adoptarse mecánicamente-, todo lo cual 
implica que la dependencia de que hablamos opere como un 

44 "La creciente influencia foránea, de instituciones, profesores, planes de 
estudio, programas de investigación, becas al extranjero y financiamientos 
procedentes de algunos países desarrollados, así como otras formas de ayuda 
técnica, alientan y coadyuvan a las deformaciones que hemos señalado, sobre 
todo, el positivismo y metodologismo en la enseñanza e investigación de la 
economía; y no sólo eso, sino que a menudo influyen ideológicamente e 
inclusive intervienen en la política de las universidades latinoamericanas." 
André Gunder Frank y Artoro Bonilla, Ponencia sobre la enseñanza de la f 
economía, presentada a la 111 Reunión de Facultades y Escuelas de Eco- 
nomía de América Latina. México, junio de 1965. 

45 Véase al respecto: Pablo González Casanova, ob. cit., pp. 51-55. 
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freno más, por cierto de gran importancia, al cambio social y al 
desarrollo económico. 

, ,aLxr Bendencia política se manifiesta también de las maneras 
más diversas y juega un papel primordial en el mantenimiento del 
atraso. En una rápida enunciación, podría decirse que algunas de 
sus expresiones más comunes son las siguientes: 

1. Desde que en 1823, en una declaración unilateral y jurídi- 
camente irrelevante, Estados Unidos postuló la llamada "Doctrina 
Monroe", destinada en apariencia a proteger a Latinoamérica 
frente a la codicia de las viejas potencias coloniales europeas, 
nuestros países han estado de un modo u otro bajo la tutela polí- 
tica iiorteamericana. 

2. Después de 1890, el instrumento principal empleado por 
Estados Unidos para mantener esa dependencia ha sido el sistema 
interamericano, que a partir de 1948 se convierte en la tristemente 
célebre OEA (Organización de Estados Americanos), en cuyo seno 
se adoptan los acuerdos que hoy rigen la política regional y las 
relaciones de Latinoamérica con el país del norte. 

3. La subordinación política latinoamericana no se limita, sin 
embargo, al marco de la OEA. A cada momento se advierte en las 
decisiones de las Naciones Unidas y otros foros internacionales, 
o se manifiesta en las presiones diplomáticas directas que las gran- 
des potencias -y especialmente Estados Unidos- ejercen a través 
de su cancillería, sus embajadas y misiones especiales en los países 
dependientes. 

4. La dependencia política está incluso presente -y lo ha es- 
tado desde siempre- en muchos de los cuartelazos y golpes de 
Estado que ha sufrido Latinoamérica a lo largo de su historia 
supucstamente independiente. En los últimos ochenta años, en 
particular, la influencia extranjera ha sido a menudo el principal 
punto de apoyo de toda clase de regímenes castrenses, desde los 
viejos gobiernos militaristas que ayudaron a la penetración del 
imperialismo en las postrimerías del siglo pasado, hasta los mo- 
dernos "gorilatos" que hoy se empeñan en preservar los valores 
morales, las instituciones civiles y los intereses y privilegios de las 
oligarquías que defienden el tambaleante "mundo libre". -- ., 5. En fin, en su más reciente y acaso más despreciable versión, 
la dependencia política de Latinoamérica se exhibe en la ciega 
e irracional adhesión a la causa del anticomunismo, en el aliento a 
toda clase de movimientos antidemocráticos, en la violación de 
las mejores tradiciones liberales y humanistas y en la multipli- 
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cación de cuerpos policiacos y de servicios de espionaje que, al 
amparo de la consigna "macartista" de que es preciso acabar con 
el "peligro del comunismo", pisotean la soberanía nacional, le- 
sionan la integridad territorial de muchos países y rápidamente 
liquidan los pocos signos de libertad y democracia que pueda haber 
en América Latina. 

La dependencia militar, por último, aunque en cierto modo --- - -.- 
no es sino una expresión de la dependencia política, resume y 
expresa quizás con mayor dramatismo lo que es el fenómeno de la 
dependencia. 

Bajo la engañosa y demagógica bandera de que el continente 
es una unidad indivisible que se enfrenta a un solo peligro: el 
ataque comunista internacional y lo que según la "Doctrina John- 
son" es la subversión interna, la influencia de los militares del 
Pentágono es cada vez mayor en las fuerzas armadas latinoame- 
ricanas, las que si siempre se han mostrado dispuestas a defender 
el status imperante, al convertirse poco a poco en cuerpos or a- 
nicos de un ejercito continental dirigido en muchos aspectos d&c 
Washington y cuya estrategia tiende primordialmente a mantener 
ese status, se tornan más conservadoras, más incomprensivas de 
las necesidades nacionales, más reacias al cambio social y más 
violentas cuando se trata de sofocar cualquier movimiento político 
renovador. Por ello podría decirse, sin temor a caer en la hipér- 
bole, que la dependencia ha llevado a la paradójica situación 
de qi;e, muv a menudo, el orden establecido sólo logra mante- 
nerse a través de la violencia, la represión y el desorden. 

Muchas veces se ha dicho, sobre todo en Estados Unidos, que 
la inestabilidad política de Latinoamérica vuelve muy difícil atraer 
y dar confianza a los inversionistas extranjeros, así como crear 
un clima propicio al desarrollo económico. La verdad es la con- 
traria: la dependencia respecto al exterior, cuyas principales moda- 
lidades hemos tratado de apuntar en estas líneas, es una de las 
principales causas de la inestabilidad política, económica y social, 
y desde luego del subdesarrollo económico. 

Una de las características del capitalismo del subdesarrello -vale 
Ii--I;e<areiierarlo- es su irracionalidad, su desarmonía, su falta 
de uniformidad. Conforme al esquema teórico clásico, el sistema de 
precios es un mecanismo que permite asignar los recursos produc- 
tivos y regular y coordinar la actividad económica y el propio 



desarrollo tecnológico como mejor conviene desde el punto de 
vista económico y s~cial .  En  la economía de los países atrasados, 
sin embargo, el móvil de lucro se divorcia crecientemente del 

! interés de la comunidad e incluso tiende a acentuar la desigualdad 
y a crear toda clase de desajustes y desproporciones en el proceso 
económico. Podría decirse que en ellos toma cuerpo una fuerte 

1 
tendencia a la coiicentración, que en parte resulta de la inercia 

1 del subdesarrollo; en parte, de la creciente influencia monopo- 
1 lística; y en parte, por último, de la dependencia "estructural" 

l ja examinada. Pero la concentración n o s c  un reflejo meramente 
pasivo de tales liechos, sino un factor dinámico también, que 
refluye sobre ellos y que ejerce, además, una notable influencia 
sobre el ritmo y la proyección del desarrollo. 

El fenómeno de la concentración no se circunscribe, como a 
iiienudo se sugiere, a un defectuoso reparto del ingreso nacional, 
sino que afecta la estructura económica a un nivel mucho más 
profundo y tiene vastas y complejas ramificaciones. En efecto, al- 
gunas de las principales formas que asume son las siguientes: 

1. El grueso de la riqueza social se concentra en un reducido 
sector de la población. Los ricos, que en todos los países capita- 
listas son una minoría, en Latinoamérica suelen ser grupos insig- 
nificantes -a veces tan sólo unos cuantos centenares de familias-, 
bajo los cuales hay una delgada clase media y una enorme masa 
depauperada. 

2. Toda-la actividad económica, en realidad, muestra un tipo 
peculiar y a menudo extrcmo de concentración y centralización 
del capital, que naturalmente incide de un modo desfavorable 
sobre el desarrollo. Las grandes explotaciones agrícolas controlan 
buena parte del ingreso rural; e n j a  estructura de la industria, v 
en cada rama importante de ella, unas cuantas empresas -con 
frecuencia no más de una o dos eii los principales sectores- ejer- 
cen Un marcado predominio y operan como monopolios u oligo- 
polios. La concentración en la banca y el comercio no es menor, 
siendo común que las cadenas más fuertes, que en algunos países 
suelen ser extranjeras, mantengan una evidente e incontrastable 
liegemonía. Y lo mismo acoiitece en la minería, en los trans- 
portes, el comercio exterior y otras actividades. 

3. A consecuencia en parte de lo anterior -y a la vez como 
causa determinante de ello- se observa una aguda concentración 
de los medios de producción en muy pocas manos. La distn- 
bución del equipo de capital es sumamente defectuosa, lo que 
trae consigo un peculiar "dualismo sociotecnológico" que en el 
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fondo exhibe la estructura social prevalecienté. Dicho l a  dualismo \r 
consiste, en general, en que los grupos que disponen de mayores- 
recursos utilizan las mejores técnicas y, por tanto, los medios de 
producción más eficientes. Así, en la agricultura, el equipo y la 
maquinaria modernos están en una alta proporción en manos 
de las grandes explotaciones; y del mismo modo, las principales 
empresas pesqueras controlan el mejor equipo de captura y las 
facilidades de conservación y transporte; las grandes industrias 
son a la vez las que disponen de las instalaciones productivas 
mejor equipadas, y así, sucesivamente. 

4. La distribución de la tierra, en particular, es sumamente de- 
fectuosa. Lejos de estar en poder de los campesinos y agricultores 
que realmente la trabajan, aun en los contados países en que la 
reforma agraria ha logrado mayores avances, está en buena parte 
en manos de viejos y nuevos latifundistas que con frecuencia man- 
tienen sistemas y formas de producción del todo anacrónicos. 
Al igual que la tierra, los demás recursos agrícolas: agua, instala- 
ciones productivas fijas, maquinaria y equipo, asistencia técnica, 
crédito, mano de obra calificada, etcétera, están bajo el control 
de los capitalistas que cuentan con mayores recursos. Y la misma 
tendencia de concentración se advierte a ̂S ciudades, en donde 
el acaparamiento de terrenos, casas, edificios y aun modestísimas 
viviendas, ha permitido a muchos especuladores acumular gran- 
des fortunas. 

5. La concentración de los recursos financieros es también evi- 
dente. Al margen del hecho ya señalado de que los grandes bancos 
absorben la mayor parte de los recursos del sistema, no es difícil 
advertir que el  grueso del crédito bancario rural y urbano se 
destine, generalmente, a una clientela reducida, que de ese modo 
agrega a sus recursos propios una buena parte de aquellos que la 
comunidad genera y canaliza a través del sistema de crédito. Aun 
en los casos en que una proporción considerable de las operaciones 
pasivas en los bancos se nutre de pequeííos depósitos y de la 
compra de valores de renta fija por parte de millares de clientes 
modestos, las inversiones y créditos favorece11 en última instancia 
a pequeños grupos de empresarios, a menudo vinculados de un 
modo u otro a los propios bancos acreditantes. 

6. Otra forma de concentración, que sin duda está presente en 
la econGmía latinoamericana, es la de carácter geográfico. D a d e  
cierto punto de vista, quizás es aquella que mejor pemiite apre- 
ciar la falta de uniformidad del desarrollo. La concentración geo- 
gráfica awme formas míiltiples y no sólo deriva de la distribución 
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de los recursos naturales y de la influencia que la actual estruc- 
económica ejerce sobre la localización -de las nuevas activi- 

dades, sino incluso de factores h i s t ó ~ c ~ l i g a c i o s  a su vez al fenó- 
meno de la dependencia. En  general, se advierte que la mayor 
actividad económica se concentra en ciertas áreas relativamente 
pequeñas, cada región geoeconómica tiene sus centros de atracción, 
las ciudades concentran mayores actividades que las zonas rurales 
y las capitales y grandes centros urbanos tienden a ser los puntos 
estratégicos de la economía nacional, aun en los casos en que 
poderosas razones sociales o económicas o políticas aconsejen otra 
distribución geográfica de la actividad económica. 

7. L,a concentración se expresa, inclusive, e n  el campo cultural 
y poli'tico,.de múllTples maneras. Por una partc la cultura y, en ----' - - 
general, la información sobre lo que ocurre en los más diversos 
sectores, sólo están al alcance de una minoría ~rivileeiada. 
El de la población es en parte analfabeta o ió10 Genta 
con los conocimientos que proporciona la escuela primaria o, cuan- 
do bien, las escuelas intermedias. El sector de la población que 
llega a las universidades y centros de alta enseñanza es muy pe- 
queíío, y el que destaca en esos campos cs aún mucho menor. 

Y la tendencia a la conceritración tiene, como es comprensible, 
una manifestación particular en la estructura del poder político. 
Por encima de la amplitud clemocrática y del equilibrio de po- 
deres que se postula en los textos y doctrinas constitucionales, los 
presidentes o jefes del ejecutivo suelen concentrar una suma im- 
presion:l.nte de f,icultades y atribuciones que, con explicables y 
crecientes limitaciones a medida que se desciende en la jerarquía 
burocrática, tiende a repetirse en los niveles inferiores del gobier- 
no: ministros, gobernadores de provincia, autoridades municipales, 
etcétera. Iridependientemente de ello, en vez de que la estructura 
del poder exprese la participación conjunta y la confluencia de 
mayorías y minorías, lo que hay casi siempre es el control de parte 
de estas últimas de los principales órganos del poder y una es- 
trecha relación de las mismas bien con el ejército, el clero, los 
intereses extranjeros, los grandes empresarios nacionales, los viejos 
políticos profesionales, los dirigentes obreros que, paradójicamente, 
sólo sirven a menudo a la clase patronal y, en general, con todas 
aquellas fuerzas sociales interesadas en preservar el statu quo. 

/ 8. Como resultado de todo lo anterior el ingreso nacional latino- 
/ americano tiende a distribuirse en forma muy inequitativa, tanto 

1 desde el punto de vista económico como social. En efecto: I 
-- a)  La proporción del ingreso que absorbe la agricultura es en 
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general pequeña, en parte por los bajos niveles. de productividad 
que-en ella premlgcen, y en parte porque una proporción no 
deleznable del producto agrícola se sustrae a los productores 
rurales de diversas maneras, y a la postre aparece como ingreso 
asignado a otras actividades -industria y sobre todo comercio 
y otros servicios- que en realidad no lo generan; 

b) La participación de la industria manufacturera en el  ingreso 
es también pequefia, lo que se explica en virtud del incipiente 
grado de industrialización de la economía latinoamericana, y de 
las múltiples trabas internas y externas que condicionan desfa- 
vorablemente el desarrollo industrial; 

c) L , g s , . s e r v i ~ - e n  cambio, - -- absorben una proporción sustancial 
del ingreso; no porque nuestras economías estén en rápido des-- 
arrollo y se acerquen cada vez más a aquellas en que las activi- 
dades terciarias tienen una gran importancia, sino porque una 
considerable proporción de la población rural excedente en. 
cuentra precario acomodo en múltiples servicios urbanos m 4  
remunerados y de ínfima productividad, y porque el sector de 
intermediarios comerciales obtiene pingues ganancias y con- 
centra, en consecuencia, una parte sustancial del excedente e c o  
nómico a través de la explotación de los productores y los consu- 
midores; 

d )  La distribución social del ingreso es igualmente defectuosa e 
injusta. La parte del mismo que corresponde a utilidades de las 
empresas es en general en Latinoamérica mayor que en otros 
países, y mayor, sobre todo, que la proporción que se destina 
a salarios, lo que sin duda incide perjudicialmente en todo el 
pioceso de de~~~rrol lo ,  y en particular, en el ritmo de expansión 
del mercado interno; 40 

c j  Por último, la concentración económica y social del ingreso 
influye grandemente en la posibilidad de aprovecliar el p t e n -  
cial de ahorro, .en-el bajo- niuel d e l c o a x a s ,  en el 
desperdicio de bueiia parte del ingreso que queda año por año 
en podcr de los ricos y, en últinia instancia, en el ritmo del 
proceso de acumulación de capital y en la orientación de  la 
inversión pública y pribada. 

CAPITALISMO, DEPENDENCIA Y SUBDESARROLLO 

La estructura d e  u n  capitalismo formado en el marco histórico 
que  antes hemos tratado d e  reconstruir y cuyos caracteres más 

/--- 

46"M contraste social es en verdad impresionante. . . mientras el 50% 
de la población tiene dos decimos aproximadamente del consumo total de 
las personas, en el otro extremo . . . el 5% de los habitantes disfrutan de casi 
los tres décimos de aqiiel total . . ." Raíil Prebisch, Hacia irna dinámica del 
desarroiio . . . , p. 5.  
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salientes son la dependencia, el desequilibrio profundo y la des- 
igualdad del desarrollo, su extrema vulnerabilidad respecto a los 
cambios que se registran en las economías de las cuales se de- 
pende en mayor medida, b presencia de formas instiiucionales 
anacrónicas, el desperdicio constante del potencial productivo, la 
concentración del poder, la riqueza y el ingreso y la obturación 
de las vías democráticas, no sólo provoca las consecuencias perju- 
diciales ya apuntadas sobre el proceso de desarrollo: se traduce, 
zdcmás, cn una situación que, a la inversa de aquella, que en lo$ 
mejores momentos del sistema hizo posible el rápido desarroljo 
económico, desata y pone en acción permanente u11 conjunto de 
fuerzas desfavorables y entrelazadas, que bien podrían conside- 
rarse los factores directos e inmediatos del atraso y el subdesarrollo. 
Tales factores -dcbemos subrayarlo- no son accidentales, no 
derivan de apremios o emergencias en la vida económica de nues- 
tro; paises, ni expresan siquiera fallas de orden sccundario: están 
íntinia e indisolublemente ligados a la estructura socioeconómica: 
resultan dircctamente de ella y son incluso el conducto a través 
del cual esa estructura se expresa y -actúa sobre y a la vez- 
recibz la influencia del fenómeno del subdesarrollo. 

Acaso los principales factores del atraso, a que aquí nos refc- 
rirnos, son los sigiiicntcs: 

1. Con frecueiicia se sostieile -como vimos en el primer capí- 
tulo de este estudio- que una de las causas dcl subdesarrol!~ es 
la escasez de ciertos factores productivos. Sabemos que eso no 
es así, que algunos recursos suclen ser abucdantes en los países 
pobres y que aun en aquellos casos en que piidicran ser insufi- 
cienlcs, es viable supcrar tal limitación y avanzar en el camino del 
progreso econbmico. En cambio, lo que sí cs u11 signo verdadera- 
mente grave y una causa fundamental del subdesar:ollo es qur, 
a conrccuencia de la estructura socioeconómica prevaleciente, 113~ 
un subcmpleo crónico de los factores productivos, un subempleo 
que si bien -como dice Fuitado- "resultaría inconcebible en iina 
economía típicamente capitalista", a ilucstro juicio no sólo cs 
posible, sino típico e incluso inevitable en el capitalismo del sub- 
desarroilo. 

Las formas que asume esa subutilización del potencial produc- 
tivo en una economía atrasada como la de América Latina, son 
en gencral bien conocidas: recursos naturales no aprovechados o 
deficiente e insuficientemente explotados, y un subempleo masivo 
de mano de obra, principalmente, en las zonas rurales, aunque 
también se observa en numerosas ciudades. Respecto a estas dos 
formas de subutilización de los recursos productivos, podría de- 
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cirse que ambas resultan esencialmente de la imposibilidad de 
aprovechar la riqueza natural y la fuerza humana disponibles, 
dada la escasez de capital y técnica adecuados. Mas la verdad 
es que el subempleo se extiende, en la economía de nuestros países, 
en general a todos los recursos, incluyendo aquellos que se su- 
ponen más escasos. Vivimos, en efecto, la paradoja de carecer 
de suficientes instalaciones productivas -fábricas, maquinaria y 
equipo- y al propio t i emp ,  desaprovechamos lamentablemente 
nuestros recursos económicos y los mantenemos a un nivel de 
actividad sensiblemente inferior al que aconsejarían su capacidad 
y una política económica racional. Y lo mismo sucede con la 
técnica e incluso con los recursos financieros, de cuya escasez 
tanto gusta hablarse. Allí también se desaprovechan recursos que, 
en una estructura social y política distinta, serían inapreciables 
para acelerar el desarrollo. 

2. Otro factor resultante de las condiciones que imperan en 
Latinoamérica, y que a la vez influye poderosamente en el man- 
tenimiento del atraso económico, es el desperdicio del potencial 

% de ahorro o sea del "excedente económico potencial7'. La depen- 
dencia respecto a1 extranjero y la política tradicional de los gru- 
pos dominantes, de sujetar el ingreso y el consumo de las masas 
populares a un bajo nivel que permita concentrar una alta pro- 
porción del ingreso nacional en aquellos grupos y, en mucho 
menor escala, en algunos sectores de la clase media, lejos de 
haber significado -como aún hoy suelen suponerlo los ortodoxos- 
un ritmo satisfactorio de acumulación de capital, han propiciado 
múltiples formas de dilapidación del ahorro. En efecto, tanto el 
movimiento internacional de capitales como el intercambio de 
mercancías y servicios son factores que implican la constante suc- 
ción de recursos financieros. 

A ellos obedece que una parte no deleznable del potencial de 
aliorro se fugue al extranjero y no pueda ser utilizada por los 
países que generan ese ahorro. Y la dilapidación del potencial 
de iilversibn no se agota en el desfavorable intercambio con el 
exterior: la conducta de las clases dominantes y aun de amplios 
sectores intermedios, tiene también mucho que ver con la defec- 
tuosa utilización del excedente, y, en última instancia, con el 
ritmo y la dirección del desarrollo. De la parte de dicho excedente 
que queda en poder de nuestros países, una porción difícil de 
cuantificar, pero que en ciertos casos es todavía digna de tomarse 
en cuenta, se atesora; una parte mucho más significativa se con- 
centra en una minoría privilegiada y a la postre da lugar a las 
inás diversas y aun extravagantes formas de consumo suntuang 
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O "con~picuo~'; otra más se destina a gastos innecesarios e impro- 
ductivos; una suma no despreciable sirve para financiar inversiones 
fijas redundantes o superfluas, o se destina a mantener existencias 
de numerosas mercancías a niveles superiores de los que justifi- 
caría una buena política de abastecimientos, y lo que, a pesar 
de todo el despilfarro, queda en poder de un reducido número de 
inversionistas, hombres de negocios y funcionarios nacionales, en 
parte se envía a bancos del extranjero en busca de una seguridad 
que, según tales persoiias, no ofrece ni la moneda, ni la vida 
política o el futuro de nuestros países. 

El desperdicio del potencial de ahorro no sólo supone el empleo 
inadecuado del ingreso corriente, sino-la adopción de una política 
que determina, a la vez, el desaprovechamiento del ingreso adi- 
cional o sea, del incremento anual del producto nacional, el que 
cn vez de canalizarre hacia fines de desarrollo expresa la influen- 
cia y contribuye a mantener una mala distribución del ingreso y 
una peor utilización del excedente. 

3. El patrón conforme al cual se distribuyen la riqueza y el 
ingreso, tanto social como económicamente, y la forma cn que 
se utiliza -y en gran medida desaprovecha- el potencial de 
aliorro, además de influir, como hemos de ver en seguida, en todo 
el proceso de acumulación de capital, condicionan en buena me- 
dida tanto el volumen como la composición y las posibilidades 
de equilibrio de la oferta y la demanda. En efecto, la concen- 
tración tan aguda del ingreso distorsiona la demanda y agrava 
tanto la estrechez del mercado interno como el desequilibrio 
externo y la tendencia estructural a la inflación, derivada en 
buena medida de la rigidez de la oferta de "artículos necesarios" 
y, sobre todo, de productos agrícolas. d7 

h~umerosos recursos se sustraen del proceso propiamente pro- 
ductivo v se multiplican y agravan los estrangulamientos o "cue- 
llos de botella", hasta volverse prácticamente imposible el equi- 
librio global o sectorial y el crecimiento sostenido de la economía. 

4. La interinfluencia de los factores anteriores supone y trae 
como resultado una baja tasa de acumulación de capital y, sobre 
todo, de inversión neta, una tasa siempre inferior a la que podría 
obtenerse con una mejor utilización del potencial de ahorro; pero 
a la vez generalmente superior a la tasa de ahorro interno, lo que 
supone que una parte de la misma se financia por vías inflacio- 

47 Véase, "Problen~as de financiamiento del desarrollo económico en una 
economía mixta", de Michael Kalecki, en Programación del desarrollo eco- 
nómico. México, 1965. 



narias o mediante recursos del exterior cuyo empleo tiende n 
generar una creciente dependencia económica. 

El bajo nivel de la inversión no es producto, como a menudo sc 
supone de manera simplista, de que el ingreso y el ahorro sean 
bajos: resulta esencialinente del desperdicio del ahorro potencial, 
y de los factores estructurales que vuelven prácticamente impo- 
sible la movilización y la mejor utilización de ese ahorro y dcl 
efecto perjudicial de la distribución de la riqueza y el ingreso. 
El escaso poder de compra en manos de la mayoría de la pobla- 
ción no sólo afecta perjudicialmente su productividad, sino quc 
limita la demanda y, por tanto, el estímulo de numerosas activi- 
dades necesarias en el proceso de desarrollo, en tanto que la con- 
centración de poder adquisitivo, en el sector minoritario privi 
legiado, sustrae una masa apreciable de recursos susceptibles de 
invertirse, y que en realidad no se aprovechan ni por los particu- 
lares ni por el gobierno. El poder público, deseoso casi siempre 
de estimular a la empresa privada, coadyuva a la concentración del 
ingreso y al despilfarro del potencial de ahorro, y en vez dc 
impu!sar con decisión la inversión gubernamental, arrastra casi 
siempre un déficit financiero debido al peso de los gastos corrien- 
tes y a la conservadora política tributaria que provee al sector 
público de ingresos, así como de precios de las empresas esta- 
tales. 

5. Aun en los casos en que la tasa de inversión alcanza uri 
nivel ~nedianamente satisfactorio, está sujeta a fuertes e imprevi- 
sibles altibajas, y su composición y distribución acusan fallas que 
inciden también desfavorablemente sobre el proceso de desarrollo. 
Así, la inversión agropecuaria tiende en general a ser insuficiente; 
con frecuencia se destina a actividades de infraestructura más de 
lo necesario, lo que afecta desfavorablemente el coeficiente mar- 
ginal de ahorro y de capital; la hipertrofia del comercio y múl- 
tiples servicios atrae también inversiones a sectores de baja produc- 
tividad y, aun en la esfera propiamente productiva, abundan las 
inversiones cuya influencia en la producción industrial es mínima. 
En  cuanto al sector público, es común que, aparte de darse pre- 
ferencia a las actividades de infraestructura, se desperdicie capa- 
cidad instalada en ciertas empresas estatales para no entrar en 
confiicto con la empresa privada y que, una buena parte de la 
inversión, se canalice hacia obras y servicios en principio necesa- 
rios socialmente, pero cuya magnitud, costo, calidad, localización, 
condiciones de realización u operación, sistemas de mantenimiento, 
etcétera, dejan mucho que desear. 



6. Considerado el proceso de inversión en su conjunto, en casi 
todos los países latinoamcricanos se observa que las secuencias y 
variantes de inversión preferidas han sido, básicamente, aquellas 
que condujeron al desarrollo de los países capitalistas hoy indus- 
trializados. En el fondo, se arrastra la idea de que en el desenvol- 
vimiento latinoamericano ha de repetirse la experiencia europea y 
norteamericana lo que junto a la influencia que por sí sola ejerce 
el móvil de lucro, se traduce en un proceso cuyas fases sucesivas 
son la agricultura, el fomento de las industrizs ligeras de bienes 
de consumo y la industria pesada, y en una estrategia económica 
que tienda a asegurar la secuencia del capital!smo clásico. 

7. Y como corolario en cierto modo inevitable de todo lo ante- 
rior, y a la vez como factor determinante de los caracteres del 
proccso de iiivcrsión, se aprecia en Latinoamérica una tendencia 
a preferir en general las inversiones que contribuyen a maximi- 
zar a corto plazo el ingreso, así sea en ramas no funaamentales, a 
clevar el nivel de ocupación y a mantener -o p i r  lo menos 
a buscar- el mayor equilibrio posible en la balanza de pagos. 

A esa estrategia en materia de inversiones corresponde una selec- 
ción tecnológica contradictoria, pues a la vez que tiende a pre- 
ferirse aquellos métodos de producción que permiten absorbe1 
mayor cantidad de mano de obra, suele también incorporar téc- 
nicas costosas e inadecuadas, que suponen inversiones desmedidas 
y, en última instancia, de baja productividad. 

Podría pensarse que, a pesar de lo dicho hasta aquí, a medida 
que la industrialización va cobrando impulso, el cuadro del sub- 
desarrollo se altera sustancialmente y empiezan a surgir tanto la 
actividad como la clase social vigorosa -hasta entonces faltan- 
tes- que en la historia del capitalismo occidental fuercn decisivas 
en la aceleración del desarrollo económico. Pero la verdad es que 
la industria, y en general la todavía incipiente industrialización 
latinoamericana, más que exhibir la prcsencia de una nueva acti- 
vidad nacional independiente, descubre, por una parte, un des- 
plazamiento cada vez mayor dcl capital extranjero hacia las acti- 
vidades secundarias y terciarias, y por la otra, una nueva fase en el 
desarrollo y el proceso de integración de la economía monopolista. 
Pero de este tema nos ocuparemos con más amplitud en el capí- 
tulo 5. relativo al papel y las perspectivas de la integración eco- 
nómica regional. 
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El examen de algunos planteamieiitos teóricos heclio e11 la pri- 
mera parte de  este estudio, no es una incursión de interés mera- 
inente académico, sino un paso necesario para comprender la 
realidad económica latinoamericana, para evaluar la política eco- 
iidinica que hasta ahora han seguido nuestros países y para formu- 
lar una más adecuada. 

Con frecuencia se sostiene que esa política ha sido casi siempre 
ciiipírica, espontánea y nacida de circunstancias y coyunturas im- 
previsibles, y aun suele afirmarse que en Latinoamérica no ha 
habido siquiera una política económica. La verdad es que, aun 
iqiiellos actos aparentemente más concretos, irrelevantes y ligados 
a los Iiechos diarios, se han producido en uii marco conceptual 
que cn el fondo expresaba las doetrinas en boga, las que no se 
zoiifinaban a los libros y discusiones de gabinete, sino que a 
incnudo servían de pauta y punto de referencia en la adopción 
íIc numerosas medidas. 

Ello no significa, sin embargo, que la política económica de 
iiiiestros países hoy, y menos todavía antes de 1929, haya sido 
Lin conjunto armonioso de  medios con los que se tratara de al- 
Laiizar metas bien definidas. En  dicha política abundan, por una 
parte, las improvisaciones, las lagunas, las medidas redundantes 
i contradictorias, y por la otra, especialmente entre el último ter- 
cio del siglo XIX y la Primera Guerra Mundial, privó en Latino- 
ainérica la idea de que el Estado sólo debía contribiiir a crear 
<ondiciones propicias al progreso económico mediante el fomento 
íic la educación y algunos servicios públicos, un gobierno repu- 
blicano, la garantía de ciertas libertades, el estímulo al eniprcsaiio 
privado y el mantenimiento de un mecanismo internacional que, 
a travCs del intercambio de mercancías, capitales y mano de obra, 
lograría diseminar el avance técnico y el bienestar económico en 
todas partes. 

Hasta 1914, la política económica de Latinoamérica consistió 
m medidas aisladas y fragmentarias, casi siempre de carácter in- 
directo, que generalmente ni siquiera pretendían actuar sobre los 
factores del crecimiento. En  tal sentido fue una política prag. 
niática, incl~isive rutinaria y qiie a primera vista parecía ser el 
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fruto de la improvisación, más que de una postura teórica deter- 
minada. En el fondo, sin embargo, la naturaleza de esa política 
y aun la pasividad del poder público, respondían a la teoría del 
comercio y de la división internacional del trabajo, que Ingla- 
terra había difundido por todo el mundo y convertido en bandera 
de su desarrollo industrial y de su imperio de ultramar. 

A lo largo de más de un siglo casi todos los países aceptaron, 
con mayor o menor convicción, la doctrina clásica de la libertad 
de comercio y la teoría ricardiana de los costos comparativos, se- 
gún las cuales, si se dejaba desenvolver libremente al comercio 
internacional, sin restricciones y trabas artificiales, alentaría a c a d ~  
país a producir aquello para lo que se hallara mejor dotado por 
la naturaleza y a adquirir de otros lo que éstos pudieran obtener 
en condiciones de costos a su vez más ventajosas, todo lo cual 
permitiría utilizar plenamente los recursos productivos, distribui~ 
en forma racional y equitativa las ventajas del intercambio, elevar 
la productividad, igualar los ingresos y mejorar los niveles de vida 
de la comunidad internacional. 

La aceptación de esas doctrinas no llegó en ningún momento 
a ser unánime. A pesar de su atractivo, de su lógica formal y del 
carácter sencillo y abstracto de sus enunciados, los países que 
en un momento dado decidieron impulsar su desarrollo, pusie- 
ron en duda sus ventajas y advirtieron que bajo ellos se oculta- 
ban los intereses de una Inglaterra empeñada en convertirse en 
la mayor potencia industrial del mundo, a través de la libertad 
de comercio. En  Estados Unidos, desde su famoso Report on 
Manufactures, Hamilton defiende la industrialización y la nece- 
sidad de protección arancelaria y de ayuda a una industria na 
ciente que aún estaba lejos de poder competir con las grandes 
fábricas inglesas. Y en pleno apogeo del liberalismo, Federico 
List subraya a su vez, en Alemania, la importancia del proceso 
de integración política nacional y de un desarrollo que confiara 
el progreso económico y técnico a las fuerzas propias de cada 
país y no al libre comercio internacional. ". . .La navegación, 
el comercio interior y exterior e incluso la misma agricultura 
-diría el economista alemán en 1840- fiorecen únicamente alli 
donde las manufacturas logran un mayor desarrollo . . ." "Las 
jóvenes manufacturas del país nunca podrían entrar con éxito n 
la libre competencia con las manufacturas del extranjero . . .; las 
pesquerías y la navegación comercial propias -base del pode- 
río naval- nunca se desarrollarían sin una especial protección, 
y . . . el espíritu de empresa de los comerciantes nacionales siem- 
pre sería asfixiado por el poderoso capital extranjero . . ." "La 
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Alemania moderna, sin una política comercial fuerte y general, 
soportando en su propio mercado la competencia de una fuer- 

, za manufacturera extranjera superior en todos los aspectos a la 
suya; y excluida, en cambio, de los mercados extranjeros por 
restricciones arbitrarias y a menudo capricliosas -concluía List- 
. . . será explotada como una colonia . . ." Y en las últimas dé- 
cadas del siglo XIX, Japón adoptaría posiciones similares contra 
la libertad de comercio, al convencerse también de que su débil 
industria no podría prosperar frente a la inequitativa y ruinosa 
competencia de Inglaterra, e incluso de Francia, Alemania y Es- 
tados Unidos. 

Las condiciones en Latinoamérica fueron distintas. Desde 
principios del siglo XIX, en la etapa inmediata posterior a la In- 
dependencia, empezaron a discutirse las ventajas relativas del pro- 
teccionismo y el librecambismo; pero después de los anos sesenta, 
se volvió evidente el triunfo de los librecambistas. entre quienes 
destacaban acaudalados comerciantes, importador& y expirtado- 
res, personas vinculadas a la minería extranjera, muchos de los 
nuevos propietarios de tierras y funcionarios e ideólogos liberales; 
lo que era explicable, pues tales elementos dependían en general 
de poderosos intereses extranjeros y, por otra parte -en la cam- 
biante estructura socioeconómica latinoamericana- representa- 
ban a la naciente burguesía empeAada en romper viejos moldes 
v en sbrir Daso a nuevas instituciones. El entendimiento entre las 
fuezas na&onales emergentes y los intereses de los países cuya 
industrialización reclamaba lazos estrechos con otros mercados, 
pronto exhibiría, sin embargo, su inconsistencia y sus insalvables 
contradicciones. Aunque muchos optimistas liberales creían, de 
buena fe. que a través del libre comercio internacional, la inmi- . . 
gración y las inversiones extranjeras surgiría una próspera industria 
en Latinoamérica, no tendrían que esperar largos años para com- 
probar que las pocas actividades industriales de importancia que 
surgían en el continente eran extranjeras y sólo servían para in- 
tegrar mundialmente la economía de Inglaterra, Estados Unidos 
y otras naciones, en tanto que el esfuerzo nacional se limitaba 
a ofrecer mano de obra barata y varios recursos naturales y a 
crear la infraestructura de ferrocarriles, industria, electricidad y 
otras obras y servicios requeridos por un capitalismo extranjero 
en r á ~ i d a  ex~ansión. 

I I 

A principios del presente siglo, empero, en los círculos más 

1 Sistema naciond de aconomía fiolítica, Madrid, 1955, pp. 105, 106 y 
107. 
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conservadores de Latinoamérica se seguía postulando que el in- 
tercambio con el exterior y las inversiones extranjeras asegurarían 
el bienestar económico y que, por ende, la principal preocupación 
del Estado debía consistir en atraer esas inversiones. E n  el Infor- 
me de la Comisión encargada de  proyectar la reforma monetaria 
mexicana de  1905 -por ejemplo-, se decía: "Nada reviste para 
México una importancia mayor que la inversión de capitales ex- 
tranjeros . . . No hay sacrificio, por grande que se le suponga, que 
la Nación no deba llevar a cabo para no  interrumpir la corriente 
de  capitales que en estos últimos años ha venido a fecundar nues- 
tro suelo." 

Entre los observadores más objetivos y en los sectores más avan- 
zados, en cambio, se advertía ya entonces una creciente inquietud 
con motivo de la subordinación de  Latinoamérica a las grandes 
potencias occidentales. E n  1911, el distinguido historiador chileno 
Francisco A. Encina, iniciaba un interesante libro con estas signi- 
ficativas palabras : 

Nuestro desarrollo económico viene manifestando en los últimos 
años síntomas que caracterizan un verdadero estado patológico. . . 
En menos de cincuenta años, el comerciante extranjero ahogó 
nuestra incipiente iniciativa comercial en el exterior. . . e igual 
cosa ha ocurrido en nuestras dos grandes industrias atractivas. 
El extrnnlern es dueño de las dos terceras partes de la produc- 
ción de salitre, y continúa adquiriendo nuestros más valiosos ya- 
cimientos de cobre. -Más adelante escribía: El librecambio 
doctrinario, lo mismo que toda la trama de la economía clásica, 
deriva de un postulado falso. Los inventores del sistema igne 
raban el proceso del desarrollo económico de las naciones . . . El 
librecambio que se ha enseñado durante cincuenta años en nues- 
tra Universidad, descansa . . . sobre los sólidos fundamentos cien- 
tíficos que le han dado sus apóstoles modernos . . . Pero su re- 
sultado práctico desde el punto de vista del sentimiento de la 
nacionalidad, no ha sido por eso menos desastroso . . . 

. . . en los territorios esencialmente minerales . . . la inversiOii 
directa del capital extranjero aprovecha poco al desarrollo econó- 
mico nacional. La explotación minera engendra una actividad tran- 
sitoria, que no crea fuentes estables de producción. El extranjero 
extrae riquezas del suelo sin incorporar nada útil a la futura es- 
pansión. Su esfuerzo, no sólo no suple al del criollo en el des- 
arrollo económico permanente, sino que llega a convertirse en 
una verdadera sangría, que debilita el crecimiento de la riqueza 
nacional . . . -Y concluía su penetrante análisis-: . . . entre los 

2 Memoria de Hacienda 1903-04. México, 1909, p. 611. 
8 Nuestra inferioridad economica. Santiago de Chile, 1955, p. 5. 



factores de inferioridad que obran más pesadamente, debe con- 
tarse cl desplazamiento económico del nacional. Lo que el extran- 
jero extrae coino utilidad de sus negocios salitrales, cupríferos, co- 
iiierciales, bancarios, de seguros, de transportes, etcétera, pesa di- 
rectamente sobre nuestra balanza de cuenta y contribuye a inclinar- 
la adversaniente cada vez que la importación de capitales dismi- 
riuyi: o sobreviene un cobro intempestivo de lo adeudado. 

En las trcs primeras décadas del siglo xx, la política económica 
de América Latina, junto a modalidades propias de cada país, 
exhibe rasgos comunes que conviene destacar. En el marco de la 
vieja división internacional del trabajo se expande el conlercio exte- 
rior, aumenta la afluencia y la influencia del capital extranjero, se 
afirman la producción y exportación de materias primas y la dc- 
pendencia respecto al imperialismo, y al amparo del automatismo 
del sistema de precios y del patrón oro, los gobiernos latinoame- 
ricanos se limitan a cumplir las modestas funciones que la econo- 
inía clásica y más tarde el neoclasicismo les asignan. En varios 
países, empero, cobra impulso el capitalismo de Estado y los go- 
biernos acentúan su intervención: bajo las administraciones de 
Irigoyen en Argentina, Battle y Ordoñez en Uruguay, el prime1 
'qlessandri en Chile, Obregón y Calles en híéxico, y a partir de 
1930, Getulio Vargas en Brasil, se promueven reformas institu- 
cionales y se realizan crecientes inversiones públicas conforme a 
una política que, lejos de pretender sustituir a la empresa privada 
nacional o extranjera, se interesa por crearle economías exter- 
nas, a través de inversiones de infraestructura que amplíen y 
mejoren los servicios públicos y abaraten los transportes y el abas- 
tecimiento de agua, energía eléctrica y crédito. 

E1 desarrollo del capitalismo de Estado exhibe a la vez la pre- 
sencia de un creciente nacionalismo e incluso de un antiimpe- 
rialismo que, dialécticamente, surge de la cada vez mayor pene- 
tración extranjera y del estrangulaniiento del desarrollo nacional 
que trae consigo. Pero las posiciones nacionalistas más definidas 
y radicales -salvo acaso en los mejores momentos de la Revolu- 
ción Mexicana- no llegan a determinar el carácter de la política 
económica latinoamericana. El nacionalismo oficial de esa etapa 
es cssi siempre declarativo y retórico, y cuando se traduce en 
planteamientos y actitudes más vertebrados y militantes, se cir- 
cunscribe generalmente a personalidades aisladas, a pequeííos 
grupos de obreros o intelectuales, y a organizaciones de izquierda 
como el APRA peruano y los nuevos partidos socialistas y comunis- 

r lb id . ,  pp. 150, 15!, 157 y 159 
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tas creados cn los aiios veinte, cuya influencia directa en la 
política económica gubernamental es muy limitada. 

IIasta 1929, los países latinoamericanos carecen en realidad de 
una estrategia económica propia y más o menos definida, que 
sirva de base a una política de desarrollo. El mecanismo regula- 
clor es el patrón oro: el desenvolvimiento es un fenómeno espon- 
táneo y no el fruto de iii1 esfucrzo consciente; el campo de 13 
política ecoilómica y de las dccisioiics deliberadas, cstrecho siem- 
pre en una economía de mercado, lo es aún más en paíscs 
dependientes y débiles, cuyo creciiniento está en buena medida 
supcditado a la capacidad de  los grandes centros industriales 
para hacer llegar sus progresos a la periferia. Los impuestos son 
bajos, el1 su mayor parte indirectos, y no se usan como arma de 
política económica; el sistema monetario y de crédito funciona 
aún esencialmcntc como un mecanismo regulador, con una banca 
comercial que concentra buena parte dcl escaso ahorro interno 
disponible, pero que de acuerdo con la vieja ortodoxia bancaria, 
financia principalmente el comercio y no el desarrollo industrial 
o agrícola. 

Y las einprcsas extranjeras -a mciludo sucursalcs o filiales dc 
grandes consorcios- juegan un papel ya iinportailte en la activi 
dad comercial y en la incipiente industrialización Latinoaine- 
ricana. 

La crisis económica de 1929 afecta gravemente la cconomía c 
infliije de manera decisiva en la orientación de la política de 
dcsariollo en Latinoamérica. La aplicación en iluestros países 
de la tcoría clásica del comercio, estuvo lejos de traer consigo la 
forinación de una comunidad internacional estable y próspera, 
en la que los frutos de la creciente productividad se repartieran 
equitativamente entre los países industriales y los esportadorcs 
de productos primarios. En inás de una ocasión, los  mecanismo^ 
equilibradores del viejo sistema de relaciones internacionales dc- 
jaron de funcionar, y hacia 1929 era va insoslayable el hecho de 
que -pese al decantado crecimiento "hacia afuera" de los paíscs 
exportadores de materias primas-, frente a unas cuantas grandcs 
y privilcgiadas naciones iiidustriales, decenas de países de Latinoa- 

5 Véase: Dudlev Seers, "Inflación y creciiniento: Resumen de la expe- 
riencia en Amlrica Latina", Boletín ~coiiómico de Ainérica Latinu, v o l .  
VII,  iiúm. 1 ,  Santiago de Chile. 
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mérica, Asia y África vivían en el atraso y el abandono más de- 
plorables. 

El colapso de octubre de 1929 anunció en realidad la bancarrota 
del mecanismo que, bajo la vigencia casi universal dcl patrón oro 
-que empezaría a abandonarse a partir de 1931- había hecho 
posible, con frecuentes altibajas y trastornos, el intercanlbio de 
mercancías y capitales entre los países ricos y los pobres. A me- 
dida que la depresión se agudizaba, Latinoamérica tuvo que echar 
mano de un nuevo instrumental y que revisar su política econó- 
mica, pues las condiciones obligaban a actuar sin demora y a 
recurrir a expedientes desconocidos por la teoría y la política tra- 
dicionales. 

En un país tras otro se tomaron medidas de emergencia en 
la órbita comercial y financiera, y al igual que en las nacio- 
nes industriales, aun antes de que Key~ies y la "nueva economía" 
postularan la necesidad de la acción del Estado para elevar el 
nivel de la inversión, la ocupación y el ingreso, en Latirioaniérica 
se volvió evidente que no podría superarse la postración econó- 
mica en el marco idílico del Zaissez-faire. En efecto, en poco tiem- 
po se multiplicaron las medidas monetarias, bancarias, fiscales 
v de fomento destinadas a contrarrestar la depresión y empez6 a 
ebrirse paso -por entonces tímidamente- la idea de que sólo 
la industrialización sería capaz de acelerar el desarrollo económico. 

En los aíios treinta tampoco llegó, no obstante, a estructu- 
rarse una política de industrialización. Si bien en muchos países 
se dictaron medidas de fomento en el marco de una política 
nacionalista, se incrementó el gasto gubernamental y amplió el 
radio de accihn del sector público, en otros se mantiivo la polí- 
tica dentro de una ortodoxia que, a la postre, sólo contribuyó 
a agudizar los efectos de la depresión, y en pocos se tendió a 
modificar la estructura socioeconómica como condición de un 
rápido progreso industrial. En realidad, frente al decaimiento 
de las cxportaciones y la insuficiencia de las inversiones del ex. 
terior, se avanzó en varios países en la sustitución gradual de im- 
portaciones, sobre todo de bienes de consumo, y se recurrió a la 
expansión monetaria y a otros medios inflacionarios que de mo 
mentci contribuyeron a reanimar la actividad económica, pero 
que después acentuaron profundos desequilibrios en la estructura 
social, en el reparto de la riqueza y el ingreso y en todo el pro- 
ceso de desarrollo. 

La política sustitutiva de importaciones se llevó adelante y 
cobró un impulso sin precedente en los años de la Segunda Gue- 
rra, en que la imposibilidad de los grandes países industriales 
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de abastecer sus mercados exteriores y la expansión de la de- 
manda de alimentos y materias primas, contribuyeron a un corto 
periodo de auge que permitió que el ingreso latinoamericano 
creciera con rapidez. 

Al propio tiempo, la convicción de casi todos los gobiernos 
de que el aliento a la empresa privada y la concentración del 
ingreso en un pequeño sector de la población favorecerían la acu- 
mulación de capital y el desarrollo, derivó en fuertes presiones 
inflacionarias: los incrementos del ingreso sólo fueron parcial- 
mente absorbidos por el aumento del ahorro y del coeficiente 
de inversión, y ésta se financió, a menudo, mediante la crea- 
ción de medios de pago y no con base en el mejor empleo del 
ahorro interno. En otras palabras: 111. tasa de acumulación au- 
mentó en gencral menos de prisa de lo que era de esperarse y 
de lo que en otras condiciones habría sido posible, y el creciente 
ingreso se volcó sobre el mercado de servicios y bienes de con- 
sumo a menudo suntuarios; y a partir del momento en que los 
países industriales empezaron a liberar su comercio de las res- 
tricciones de la etapa bélica, contribuyó también -vía el rápido 
alimento de las importaciones- al creciente desequilibrio ex- 
terno. 

Como había acontecido con anterioridad a 1929, la política 
latinoamericana de los años posteriores a la crisis, aunque siem- 
pre fragmentaria y circunstancial, no fue ajena a un modelo teó- 
rico determinado: en rigor se orientó en gran medida de acuerdo 
con la fórmula keynesiana de estimular la inversión y el nivel 
de empleo mediante vastos programas de obras y servicios, que 
originaron un déficit en las finanzas del Estado. O sea que la 
preocupación que empezó a abrirse paso desde los afios treinta, 
de liberarse de planteamientos teóricos extranjeros inoperantes, 
no llegó a cristalizar cn un sistema de ideas realmente latino- 
americano. El modelo tradicional del laissez-faire, que a partir 
del colapso de 29 llevó a una depresión catastrófica, empezó a 
ser rcchazado en nuestros países; pero sólo para ser sustituido 
por ctro modelo extranjero, a la postre igualmente inoperante, 
y cuya alternativa a la depresión y el estancamiento serían la 
inflación y el déficit gubernamental. 

Como bien dice Seers: un defecto, ". . . que se evidencia cuan- 
do se considera la Iiistoria (latinoamericana) de las últinlas tres 
décadas, es que ha habido 'modas' en los objetivos de la polí- 
tica general.. .; y estas modas han sido en su mayor parte im- 
portadas -a menudo con cierto retraso- de ultramar. El efecto 
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demostración puede apreciarse en la actitud oficial de los países 
periféricos, así como en la composición del consumo." 

La principal "inoda7' de la etapa a que nos referimos fue sin 
duda el keynesismo, que con sus crecientes gastos públicos y el 
financiamiento deficitario de cuantiosas inversiones, en econo- 
niías como las latinoamericanas -en que los factores estructu- 
rales de mayor influencia sobre la demanda y la oferta actuaban 
de manera fundamentalmente distinta a como lo hacían en 
las grandes naciones industriales en un periodo de depresibn- 
en la prictica sólo condujo a una scvcra inflación, a la devalua- 
ción monetaria, el desajuste en las balanzas de pagos y una ma- 
yor inequidad en cl reparto del ingreso y la riqueza. 

Ya dijimos quc, despuks de la crisis de 1929, se robusteció en 
Latinoamérica la convicdión de  que era menoster alentar el 
desarrollo industrial y crecer "hacia dentro". Con tal motivo y 
dada la necesidad aún mis  pcrentoria de hacer frente a la de- 
presión con medidas anticíclicas, algunos países pusieroil en eje- 
cución programas de gastos públicos, que rompían con las prác- 
ticas fiiiancieras tradicionales propias del régimen de patrón oro. 

Entre 1934 v 1937, los precios se mantuvieron bastante es- 
tables. En 19?7, cuando apenas empezaba a salirse de la de- 
presión, la actividad de los grandcs países industriales volvió a 
decaer, para no recuperarse sino hasta fines de 1939, en gran 
medida ya bajo el cstímulo dc los preparativos bélicos y de la 
iniciación de la Segunda Guerra. 

De momciito, cl alza de los precios no dejó de estimular la 
actividad económica, pues el nivel de los mismos apenas corres 
pondía al de 1929 o era ligeramente más alto. Durante los aííos 
del conflicto la situacióii latinoamericana cambió sensiblemente, 
llegando a desatarse rápidos y agudos procesos inflacionarios que 
desquiciaron las economías y lesionaron profundamente a los 
sectorcs sociales mis liuniildes. 

El alza de los precios obedeció a múltiples causas: obstácu- 
los para mantener la regularidad en los abastecimientos, sobre 
todo del exterior; acumulación de saldos favorables en las ba- 
lanzas de pagos; empleo de una política financiera deficitaria; 
intensificación de fuerzas especulativas y monopolísticas; limita- 

6 Ibid. 



1 34 POL~TICA DE DESARROLLO [Za PARTE 

ciones estructurales para responder a la creciente demanda de 
ciertos bienes; dilapidación del ahorro interno en actividades poco 
productivas o francamente improductivas; manipulaciones de los 
intermediarios y ausencia o ineficacia de los instrumentos regula- 
dores y de control capaces de contribuir a mantener condiciones 
más o menos estables. l'odo ello, ligado a la decisión de im- 
pulsar el desarrollo económico favoreciendo deliberadamente la 
concentración de las rentas nacionales en los sectores de más 
altos ingresos, desencadenó la inflación y se tradujo en profun- 
dos desequilibrios. 

Al concluir la guerra, los precios en varios países latinoamerica- 
nos Iiabíaii subido más que eii Estados Unidos e Inglaterra, no 
obstante que istos habían participado directamente en el con- 
flicto. Y paralelarneiite al auinento de los precios, se produjo 
el alza en el costo de la vida: tomando como base 1937 = 100, el 
índice respectivo era en 1946 de 207 en Colombia, 222 en Bra- 
sil, 283 en Chile, 308 en hléxico y 533 en Bolivia. 

Lo in3s grave no fue que los precios y el costo de la vida 
subieran -lo que prácticamente era inevitable bajo las condi- 
ciones creadas por la guerra-, sino que la política imperante 
contribuyera a una regresiva y antieconómica transferencia de in- 
gresos de los sectores más pobres en favor de los más ricos. 
Entre 1939 y 1946, por ejemplo, la proporción del producto 
nacional correspcildiente a siieldos y salarios bajó el1 hléxico de 
30.5% a 21.5%, en tanto que la participación de las utilidades 
aumentaba de 26.2% a 45.1%. Y Y &te no fue un fenómeno 
exclusivo de RIéxico: llegó a ser característico de la mayor par- 
te de los países latinoamericanos, por lo que iio era extraíio 
que en el Congreso General de la CTAL, realizado a priilcipios 
de 1948, se hiciera notar que: "Ante el constante aumento de 
los precios, los trabajadores se Iian visto en la necesidad de lu- 
char por el aumento de salarios -los que- . . .siempre han ido 
a la zaga . . . de los precios, de lo que puede deducirse que en 
la mayor parte de los países de la América Latina el salario 
~ e a l  iegistra un ritmo descendente -y que- las condiciones de 
vida son en la actualidad más pobres que antes de la guerra." 

7 Tendencias iilflacionarias y deflacionmias, 194 6-48. OrganizaciGn de las 
Naciones Unidas. 

8 Véase: El desarrollo económico de México, y su capacidad fiara absorber 
capitdes del exterior. Comisión hfirrta Nacional Financiera-BIRF. México, 
1953. 

9 Documentos del Tercer Congreso de la Confederación de Trabajadores 
de América h t i n a .  hléxico, 1948. 
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Mientras las ganancias de los empresarios aumentaban al ca- 
lor de la inflación, los salarios reales tendían a disminuir, tanto 
por efecto dc que los precios crecían más de prisa que los in- 
gresos de los trabajadores, como porque a partir de 1947, ante 
el temor de que el desequilibrio se agudizara y pudiera llevar a 
situaciones más graves, en varios países se adoptó una política 
dc congelación de salarios, so pretexto de que contribuiría a con- 
trarrestar la inflación. La adopción de tal política sólo logró 
deprimir aún más los niveles de vida del pueblo: la iiiflación 
siguio adelante, y coino no llegó a combatírsela eficazmente -sino 
en el mejor de los casos con medidas monetarias parciales y tar- 
días-, el desequilibrio se agudizó, las rescrvas monetarias inter- 
iiacionales continuaron descendiendo, los controles de cambios 
resultaron ineficaccs y varios países -h'Iéxico, Cliile, Brasil y 
otros- recurrieron a la devaluación monetaria. 

A los factorcs inflacionarios internos, a partir de 1950 se agre- 
gó uno exterior: la intensificación del rcarme iiortcaniericano 
con niotivo de la guerra de Corea. Las devaluacio~ics nioiictarias 
prctendíaii ser el medio para contrarrestar los efectos perjudicia- 
les de la iiiflación; pero en la práctica -sin dejar de ser una de 
siis conseciiencias- se convirtieron en una de las principales 
causas de que el alza de precios continuara. Entre 1950 y 1953, 
cl costo de la vida en Argentina y Chile prácticarnentc se dupli- 
có; y el alza fue aún mayor en Bolivia y Paraguay. 

En los dcmás países, y en particular en aquellos que niantu- 
vieron tipos dc  canibio relativamente estables, la situación cco- 
iiómica no fue mejor. Si bien Cuba, la República Dominicana, 
El Salvador, Guatemala, Honduras y Nicaragua gozaron de es- 
tabilidad monetaria externa desde 1950, ello fue, en buena me- 
dida. el fruto de su estancamiento, sin que allí sc planteara 
~iquiera el conflicto entre estabilidad y desarrollo. Sometidos 
casi todos a tiranías brutales del tipo de la de Batista en Cuba, 
Somoza eii Nicaragua, Trujillo en Santo Domingo y Castillo 
Armas en Guatemala, sólo sc preocuparoii por mantencr el statu 
quo y por defender intereses extranjeros. Venezuela, en particu- 
lar, gozó de condiciones transitoriameiite favorables que le per- 
mitieron durante algún tiempo sortear sus problemas de balanza 
d e  pagos y acelerar su crecimiento, aunque éste fue unilateral 
y la inflación no dejó de causar serios estragos bajo el gobierno 
dictatorial de Marcos PCrn Jiméncz. 
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LOS NUEVOS CAMINOS Y LA VIEJA ORTODOXIA 

A medida que la inflación se intensificaba, que la euforia de 
los aiios bklicos empezaba a quedar atrás y que en los países in- 
dustriales cobraba impulso iiii peligroso iieoliberalismo, quc en 
el foiido sólo respoiidía al propósito de las grandes potencias de 
reconquistar las posiciones que transitoriameilte habían perdido 
en ei mercado niundial, comenzaron también a aflorar eii La- 
tiiioamLrica nuevas inquietudes y preocupacioiies. 

E:i 1919, a poco dc habcrse creado la Comisión Ecoilóiiiica 
para la Ambica Latina como organismo regioiial de las Nacio- 
iies Unidas, el economista argentino Raúl Prebiscli dio a cono- 
cer un informe en el que criticaba el viejo esquema de la división 
interiiacional del trabajo, que no dejó de causar profunda im- 
presión en ciertos círculos: 

Eii ese esqueiiia -expresaba- a I;I América Latina vciiia a . 
corresponderle, conlo parte de la periferia del sistema ecoilcímicn 
iiluiidial, el papcl específico de prodiicir alimentos y materias pri- 
mas para los grandes centros iiidiistriales. 

Prebiscli subrayaba la necesidad de la iiidustrializacióii coino 
"el íiilico iricdio de que dispoiicn (los países nue1.0~) para ir 
captaiido una parte del fruto del progrcso tkcnico v elevaiido 
progrcsivamente el iiivel de vida de las masas"; indicaba quc csa 
iiidustri;~lización iio se reííía con el crcciinieiito del coinercio 
exterior o siquiera con la cxportacióii de inaterias primas; que cl 
cocficieiite de iniportaciones de Estados Uriidos había llegado a 
ser exiguo; que la afluencia de inversiones extranjeras debía au- 
nicntar, la política monetaria integrarse con la de desarrallo, y 
que la creciente acuiiiulación de capital que kstc reclamaba, 
Iiabrín de modificar ciertos patroiies tradicioiiales de consumo. 

Deniostral~a además que, coiitra lo que tradicionalmente ha- 
I~íaii sosteiiido los dcfeiisorcs de la tcoría clhsica del comercio, 
los precios de las niaiiufacturas no bajaban de acuerdo con sus 
costos 51 coiiforiiie la productividad aumentaba en los paíscs i11- 
dustriales; los ingresos no habían ascendido paralelameiite al 
incrcineilto de la productividad, por lo que la relacióii de inter- 
cambio había tornhdose desfavorable para los países siibdesarro- 
llados desde los aiios setenta del siglo pasarlo. "En otros térnii- 
nos -decía- mientras los centros han retenido íntegramente cl 

10 Raíil Prehiscli. El desarrollo aconónlico de la Aiilérica Latina y sus 
principales prolilen~oo, p. 1. 
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fruto del progreso técnico d e  su industria, los países d e  la pe- 
riferia les han traspasado una parte del fruto de  su propio pro- 
greso técnico." l1 

Al buscar una salida y la base d e  una política d e  desarrollo, 
Prebiscli afirmaba : 

Es obvio quc el crccinliento de la Amkrica Latina, clcpendc dcl 
inrremcnto dcl ingreso medio por habitante.. . y dc1 aumento 
de la población. El incremento del ingrcso medio por habitante 
sólo podrá conseguirse de dos modos: . . .por el aumcnto de la 
productividad y, dada una determinada productividad, por el au- 
inento del ingreso por honibrc en la prodiicción primaria con 
respecto a los ingresos de los países industriales que importan par. 
tc de esa producción . . . 

Luego aiiadía : 

El auinento dc productividad requiere iin incremento considc- 
rablc de capital. . . por otro lado, el ahorro es cscaso. Es, piies, 
necesario utilizarlo en tal forma que rinda el incremento máxi- 
111~~ de producción. Y anticipándose a las formulaciones que años 
después sc harían en torno al proceso de integración -decía-: 
cl . . . parcelamiento de los mercados, coi1 la ineficacia que entra- 
fia, constituye otro de los límites del crecimiento dc la industria, 
límite que .  . . podría ir ccdiendo ante el esfuerzo combinado de 
países que, por su situación geográfica y sus inodalidades, esta- 
rían cn condiciones de realizarlo con recíprocas ventajas. l3 

Las ideas del doctor Prebisch no cran en rigor origiiiales. Des- 
d e  los aiios treinta y aun antes, la realidad y numerosos pensa- 
clorcs se habían eiicargado d e  demostrar que  la teoría y la poli- 
tica traclicioiialcs, eran del toclo ineficaces para asegurar el pro- 
greso d e  los países atrasados. Desdc entonces, también, se liabía 
cmpezaclo a fortalecer la idea de que la industrialización era el 
único camino del desarrollo, y sólo los ecoiioinistas más ortodo- 
xos v ultramontaiios se atrcvían a poner en duda a quién beiie- 
ficiaba y a quién perjudicaba el tipo de intercambio establecido 
en cl siglo anterior a la crisis de  1929. Pero el alegato d e  Prebisch 
fue  sin duda intercsante, oportuno y significativo, porque se pro- 
dujo en un momento en que Estados Unidos e Inglaterra em. 
pezaban a reconquistar sus viejos mercados y trataban d e  echar 
abajo las medidas dcfensivas y proteccionistas que Latinoamérica 

11 Ibid. ,  p. 6. 
l z l b i d . ,  p. 59. 
13 Ibid.,  pp. 65 y 66. 
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había adoptado para estimular su incipiente desarrollo industrial, 
porque al amparo de esos intereses parecían revivir las doctrinas 
libreciimbistas y porque, lo que hasta cntoiices se había sostenido 
en forma a veces laxa, imprecisa e iiiconsistente, ahora se pun- 
tualizaba y sustanciaba con mayor documentación estadística, 
aprovechando especialmente un estudio de las Naciones Unidas 
sobre el comportamiento de la relación de intercambio. l4 

En efecto, desde antes de que terminara la guerra, los países 
industriales habían pensado en programas de estabilización mo- 
netaria, cn los que la activación dcl comercio internacional, la 
liberación del intercambio de las restricciones impuestas concre- 
tamente por los países subdesarrollados y el movimiento interna- 
cional de capitales, se presentaban como la base de una próspera 
economía de postguerra. Esas ideas se consignar011 eii el llamado 
Plan Clayton presentado en la Conferencia de Chapultepec, ce- 
lebrada en México en 1935, y de iiuevo eii la Conferencia de 
Coinercio y Empleo realizada en La Habana, en 1947. Por ello 
tuvo importancia innegable el Infornle Prebisch de 1949, cuyo 
alegato antilibrecambista iio expresaba la voz de un economista 
aislado, sino la decisión de los grupos dirigentes de los princi- 
pales países de Latinoamérica, de avanzar en el camino de la 
industrialización. 

Las ideas espucstas por Prebiscli evolucionaron gradualmente 
a partir de entonces, moclificánclose tambikn diversos aspectos de 
la política de desarrollo. En  1951, eii un estudio elaborado por la 
C E P . ~  para su cuarto periodo de sesiones, se insistió en la nece- 
sidad de modificar la estructura del comercio interiiacional y de 
promover una eficaz política de desarrollo, sosteniéndose que éste 
debía ser esencialmente fruto del esfuerzo propio; que era preciso 
acclerar el ritmo del crecimiento mediante una mayor capitaliza- 
ción interna y más cuantiosas inversiones extranjeras, y que: 
". . . si se lograra, mediante el sistema inipositivo, desalentar ciertos 
consumos y estimular la capitalización, no sería sorprendente que 
la proporciGn de inversiones productivas con respecto al ingreso 
nacional se elevara en uno o dos puntos . . ." l" continuación, 
empero, se expresaba en tono inseguro y revelador: "Esto es 
simple conjetura y nada valedero podría decirse mientras no se 
realice un cuidadoso estudio de este asunto -y en seguida se agre- 
gaba- . . .habría también que explorar la posibilidad de emplear 

14 Precios relativos de las importaciones y exportaciones de América Ldtina. 
15 C E P A L ,  Problemas teóricos y prácticos del crecimiento económico, Cuarto 

Periodo de Sesiones. México, 1951, p. 7 .  
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el sistema impositivo para conseguir el mejor aprovechamiento de 
la tierra en varios países latinoamericanos." l6 

Acaso por primera vez, al menos como opinión del conjunto 
de los gobierilos latinoamericanos, en el estudio de que hablamos 
se señaló la necesidad de un programa de desarrollo ". . .para 
emplear eficazmente los recursos internos y facilitar a la vez la 
obtención de recursos extranjeros para acelerarlo . . .". "Se reconoce 
cada vez más cn los países latinoamericanos -se decía- la nece- 
sidad de elaborar programas de desarrollo para lograr el más 
intenso crecimiento de la economía, sin aquellos desajustes que 
lo perturban y retardan." En cuanto al carácter y alcance de esos 
programas, significativamente se aclaraba que: ". . . un  programa 
tiene que ser completo y considerar todas las inversiones que re- 
quiere el desarrollo económico. . . -lo que- . . . no significa (sin 
embargo) que el Estado.. . tenga que extender sus funciones de 
empresario más allá de lo que le impongan consideraciones de otra 
índole.. ." -o sea que ". . .el reconocimiento de la necesidad 
de un programa de desarrollo económico en los países latinoame- 
ricanos, es materia ajena a la discusión doctrinaria acerca del 
g r a d ~  de intervencióil directa del Estado en la actividad econó- 
mica.'? l7 

Este punto de vista, ponía claramente de manifiesto que no se 
trataba de un intento serio de planificación, con todas sus inevi- 
table; y significativas consecuencias de carácter social y político, 
sino más bicn de introducir ciertas "técnicas de programación", 
que permitieran al mecanismo del mercado operar con mayor 
eficacia. La relativa bonanza que acompañó a la guerra de Corea, 
hizo que en cierto modo se relegaran las nucvas ideas sobre polí- 
tica económica, que por entonces empezaban a tomar cuerpo. 
Entre 1950 y 51 aumentaron la demanda y los precios de los 
productos primarios, y aunque los efectos de la inflación, incluso, 
se agudizaron, parecía haberse entrado en un nuevo periodo de 
auge en que el aumento de las exportaciones, la creciente susti- 
tución de importaciones y la afluencia de préstamos e inversioncs 
del exterior, bastarían para mantener altas tasas de crecimiento. 
Desde 1952, sin embargo, el panorama empezó a cambiar desfa- 
vorablemente: bajaron los precios de la lana, la carne, el que- 
bracho, el azúcar y otros productos; y al afio siguiente el descenso 
se extendió al plomo, estaño, algodón y otras materias primas. 
Entre 1954 y principios de 1956, la declinación se detuvo y en 

16 Ibid., p. 7 .  
17 Ibid., pp. 8 . y  9. 
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ciertos casos aun se produjeron pequeííos aumentos; mas a partir 
de mediados de 1956 la baja sc generalizb, deterioráiidose rápida- 
mente la relación de intercanlbio a medida que, por otra parte, 
los efectos de la inflacibn se acentuaban en muchos países. Tan 
sólo en el corto periodo de oclio aiios comprendidos entre 1950- 
53 y 1958-61, L,atinoami.rica sufrib una pérdida de alrededor de 
1 500 millones de dólares anuales -12 000 millones en total- 
por virtud del deterioro en la relacibn de intercambio. '" 

Desde 1954, pudo tainbién advertirse una creciente preocupa- 
cibn con motivo de la inflacihn y el ritmo cada vez más lento 
del crecimiento de la economía latinoainericana, pues si bien se 
había venido postulando la necesidad de una política capaz de 
asegurar un desarrollo medianamente estable, en casi todas partes 
brillaba por su ausencia la estabilidad y cl desarrollo cedía ante 
uii inesperado estancamiento. En Caracas, a principios de 1954, 
en la X Conferencia Panamericana; en Brasil, hacia fines de ese 
mismo aiio -coi1 motivo de la I\' Reunión del Consejo Inter- 
americano Económico y Social- y en el Estudio Econónlico de 
la CEPAL, correspondiente al propio 1954, volvió a subrayarse la 
necesidad de una política de desarrollo capzz de librar a Latino- 
américa del atraso cconbmico cri un plazo razonable; pero en 
verdad poco se avanzó en la cristalizacibn de las ideas de que 
venía hablándose desde aiios atrás. En unos casos, parecía obvio 
que la búsqueda de una nueva estrategia económica resultaba algo 
secundario frente a las cuestiones políticas que Estados Unidos 
siempre logró poner en primer plano, y por otro lado, no era 
difícil advertir que los iiuevos planteamientos económicos, 11, 

sobre todo, aquellos que pudieran lesionar ciertos intereses crea- 
dos, se hacían en actitudes vacilantes y sin mayores deseos de 
ponerlos en práctica. 

En lo que Iiace a la política de desarrollo, a partir de entonces 
empezó a ponerse énfasis en la necesidad de acelerar el proceso 
de acumulación de capital y de elevar la eficiencia de las inver- 
siones; y si en los aiios previos las medidas económicas fueron 
a menudo de tipo keynesiano, con posterioridad al breve auge 
propiciado por la guerra de Corea, los planteamientos más soco- 
rridos se harían esencialmente conforme a los modelos de Harrod 

18 Report of the Committee o f  Nine o f  the Interomerican Economi- und 
Social Couilcil, septiembre, 1962, p. 45. 
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y Dornar, y toniando a la vez parcial y fragnientariamente como 
refcrciicia ciertos análisis y téciiicas propios de los países de eco- 
nomía planificada, aunque no sin antes tener que enfrentarse a un 
iiiesperado iieoliberalismo que buscaría el remedio a la iiiflación 
eri la deflación y que auspiciaría principalmente el Fondo hIo- 
netario Internacional. 

En el estudio antes mencionado de la c E P a L  se hacía notar: 
". . . el esfuerzo ca~italizador de América Latina se está debili- 
taiido. . . ; cl coefic'iente de inversiones se encuentra en una fase 
de descenso . . ." ID 

'LiI-la~ta qué punto -se añadía- es posible a los países en des- 
arrollo elevar el coeficiente de inversiones por el juego espontáneo 
de las fuerzas económicas internas?. . ." "Nuestra respuesta es 
negativa: para que aumente el ritmo de las i~iversiones es indis- 
pensable que se eleve antes el ritmo de erecimiento de la demanda 
y esto iio puede ocurrir espontáneamente en el juego de las fuerzas 
internas de la economía . . . Sería muy fácil calcular -proseguía 
la CEP=- la medida en que podría comprimirse el consumo para 
aumentar la inversión, pero liay en todo esto algo más que un 
mero cálculo numérico. La proporción del ingreso destinada al 
consumo y la capitalización en el juego espontáneo de las fuerzas 
de la economía no es en modo alguno arbitraria. I-Iay una estrecha 
interdependencia entre el ritmo de crecimiento de la capitaliza- 
ción y del consumo en una economía de libre iniciativa."'" 

En cuanto a la manera cle atacar la inflación, cuyos estragos 
siguieron siendo graves en los aíios cincuenta, surgieron en rea- 
lidad dos corrientes de ideas principales: por una parte, la de los 
llamados "monetaristas", con el Fondo Monetario Internacional 
y unos cuantos economistas ortodoxos a la cabeza, y por la otra, 
la de los "estructuralistas", a cuyas posiciones se asociaron la CEPAL 

y los economistas más conscientes de que la política económica 
latinoamericana debía atacar problemas de fondo. 

En esencia, se discutía el origen de la inflación y "si una polí- 
tica de estabilizacihn monetaria era compatible con el crecimiento 
económico -o- . . .tal estabilidad se lograría sólo mediante una 
subutilización de recursos cuyos costos sociales serían a la postre 
mayores que los de la inflación que pretendía curarse.. .'121 

Bajo la consigna de que la estabilidad tendría que restablecerse 

I ~ C E P A L ,  Estudio económico de América Latina (1954). México, 1955, 
p. 15. 

2OIbid., pp. 3 ,  1 1  y 16. 
21 Joseph Grunwald, The  "Structuralist" School on Price Stabilization and 

Economic Development, en Latin American Issues, ob. cit., pp. 95-96. 
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como condición de cualquier desarrollo, en varios países latino- 
americanos se adoptó una política conservadora que giraba en la 
órbita monetaria. Pensaban sus defensores que: "La confianza 
en la moneda nacional es requisito principal del desarrollo eco- 
nómico -que- sin confianza en la estabilidad del signo mone- 
tario no liay incentivo para que los ciudadanos sacrifiquen su 
consumo presente. . . -que- la convertibilidad externa y un tipo 
de cambio estable son también requisitos para que las inversiones 
extranjeras . . . sean lucrativas -y que- una política dedicada al 
mantcnirniento de la estabilidad de los precios internos v del tipo 
de cambio, así como al equilibrio de la balanza de pagos, es 
elemento esencial en el proceso de formación de 

Ése era y en realidad, sigue siendo, el ideario de los moneta- 
ristas, que a pesar de su incondicional adhesión al "Fondo", en el 
mejor de los casos sólo tocaban la superficie de los problemas 
más importantes. Y en ese marco conceptual se desenvolvió la 
política económica de muchos países de LatinoamCrica en los años 
cincuenta, contribuyendo paradójicamente a acentuar la inesta- 
bilidad que se pretendía corregir. 

Ante el temor de lesionar los intereses de grupos poderosos y 
concretamente de los monopolios extranjeros, se buscó la solución 
dc los problemas más apremiantes y el reequilibrio económico 
recurriendo a medidas reaccionarias, como en general fueron las 
que caracterizaron a los llamados "regímenes de austeridad" o 
"programas de estabilización". Perú inició tal política en 1949, 
bajo la dictadura de Odría: un despacho de abogados norteame- 
ricanos, convertidos en la "Misión Klein", aconsejó al gobierno 
adoptar una política que tendía a suprimir los controles -entre 
otros el de precios-, pagar las deudas exteriores, estimular a los 
grandes exportadores, contener el alza de los salarios, alcntar 
las inversiones extranjeras y crear condiciones favorables a la em- 
presa privada. 

Unos ailos después, la Misión Klein-Saks sugirió la misma polí- 
tica a Chile: estabilizar precios y salarios, restringir créditos, aban- 
donar gradualmente el control de cambios, y en síntesis, limitar 
la intervención del Estado para que "la libre empresa" se desen- 
volviera sin interferencias y tomara a su cargo el desarrollo de la 
cconomía nacional. 

Principios análogos informaron las recomendaciones de la Aii- 
sión Prebisch al gobierno argentino (1955-56), en el sentido 

22G. A.  Constanzo, Programas de estabilizaci6n económica en América 
Latina. CEMLA. México, 1961, p. 130. 
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de estimular "aquella intervención del Estado favorable al dess- 
arrollo económico, que consiste en manejar eficazmente los resor- 
tes superiores del sistema mediante la política fiscal, la política 
monetaria, de cambios y de crédito, la tarifa aduanera, la polí- 
tica de inversiones y la acción, los elementos y los incentivos que 
requiere la actividad económica privada para su máxima eficacia". -" 

EII otros paíse -Paraguay, Bolivia, Uruguay, Calombia, Ecua- 
dor, etcétera- y aun en varios de los que no  adoptaron cxpresa- 
mente los programas mencionados, pero cuya política de desarrollo 
siguió en buena parte sometida a la influencia del FMI, del BIRF 
y de otros organismos internacionales y norteamericanos, se tendió 
a resolver los problemas económicos, 110 mediante una creciente y 
cada vez inás definida intervención del Estado en defensa de los 
intereses nacionales y populares, sino cayendo en cierto modo en 
un neoliberalismo que, en la práctica, resultaba perjudicial para 
las grandes masas de la población o en todo caso sólo beneficiaba 
a un peque60 grupo de empresarios, de los empresarios "libres" 
que, paradójicamente, a menudo sólo reclaman libertad para 
ponerse al servicio de intereses extranjeros. 

Liberalizar la economía, como nos proponen ahora las misioncs 
económicas. . . -escribía el profesor argentino Bledel- implica 
tanto como debilitar un país frente a los grandes consorcios intcr- 
nacionales, que serán en definitiva los únicos que gozarán de la 
libertad que con tanto énfasis se sostiene. La expcriencia latino- 
americana ticne ejemplos muy elocuentes al respecto. Algunas de 
estas misioncs csthn constituidas y dirigidas por representantes 
de bancos particulares, formados intelectualn~ente en la defensa 
del interés particular, sca cual fucre; de quienes no se puede esperar, 
por tanto, qiie contemplen nuestra historia íntima de luchas polí- 
ticas y sociales. Por ese mismo desconocimieilto se explica qiie 
lisa y llanamente propongan abatir las defensas institucionales 
que hemos Icvantado, y que ya forman parte de nuestro acen.0 
nacional. 2 *  

Las empresas de participación estatal y, en general, las me- 
didas a travds de las cuales lla ido encauzándose la intervención 
del Estado en Latinoamérica, no están, naturalmente, exentas de 
defectos y vicios. A menudo se ha caído en el burocratismo, en la 
inmoralidad administrativa, incluso en la corrupción más escan- 

29 Rodolfo Bledel, Aniérica Latina en su actual encrucijada económica 
Buenos Aires, 1956. 

24 Ibid., p. 101. 
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dalosa y en el empleo de instrumentos cuya eficiencia económica 
y social no es, ni con mucho, satisfactoria. Pero de ahí a pensar 
-como lo pretenden quienes anacrónicainente defienden la liber- 
tad absoluta de la empresa privada-, que los países latinoame- 
ricanos deben ecliar por tierra todo intento de regulación pública 
y de racionalización de sus economías, para volver extemporánea y 
utópicamente al marco en que el capitalismo operó durante el 
siglo XIX, implicaría menospreciar y aun tirar por la borda uno 
de los pocos instrumentos de promoción y de defensa de que 
dispoiicn. 

Los programas de estabilización econóniica que caracterizaron 
la llamada política de "austeridad", no sólo eran inaceptables en 
su proyección general: también lo fueron en los resultados de su 
aplicación. El escritor Alfredo L. Palacios criticaba la política 
económica argentina, a que hemos hecho referencia, señalando 
que: "El programa gubernamental, cada vez más eficaz y cada vez 
también más impopular, de austeridad, solamente lesiona a las 
clases trabajadoras." 

En Perú, el director de una organización de investigaciones 
industriales de Estados Unidos -Arthur D. Little 1nc.- al pre- 
sentar al gobierno las conclusiones de un estudio sobre la situación 
económica del país, llegó en 1961 a la conclusión de que: "Para 
un gran núniero de peruanos, no habrá oportunidad de trabajar 
o sobrevivir en condiciones mínimamente decentes, a menos que 
se reconozca la gravedad del peligro. Perú . .  . está probablemente 
al borde de una conmoción social y política a consecuencia de los 
niveles de vida extremadamente bajos de la gran mayoría y a 
la concentración de la propiedad y la riqueza en nianos de unos 
cuantos." 'El  informe terminaba subrayando la necesidad dc 
toniar medidas audaces y recomendaba tomarlas sin demora. 

¿Y qué decir de los estructuralistas? ¿Qué sostenían en esencia 
y en qui. medida influyeron en la proyección de la política del 
dcsarrollo latinoamericano? Sin la intención de recordar en detalle 
sus planteamieritos teóricos y sus reconiendacioiies de política 
económica, y advirtiendo desde aquí que entre ellos hubo en- 
tonces y siguc habiendo hoy discrepancias de opinión más o menos 
importantes, podría empezarse por afirmar que sus posiciones 
siempre fueron más sólidas y apegadas a la realidad del proceso 
de desarrollo de las economías de nuestros países, aunque gene- 
ralmcnte no influyeron de manera decisiva en la acción práctica 
de los gobiernos, y a menudo no llegaron a plantear los problemas 

Z V i r n e ,  febrero 17 de 1961. 



realmente estructurales más graves de la economía latinoame- 
ricana. 

El diagnóstico de los estructuralistas era sin duda más certero. 
"La inflación -decía por ejemplo Juan Noyola en 1956- no es un 
fenómeno monetario, es el resultado de desequilibrios de carácter 
rcal que se manifiestan en forma de aumentos del nivel general 
de precios. . ." Para explicar la mecánica del proceso inflacionario, 
proponía emplear dos categorías fundamentales: las presiones in- 
fiacionarias básicas y los mecanismos de propagación. "Las pre- 
sioiles inflacionarias -expresaba Noyola- se originan común- 
mente en desequilibrios de crecimiento localizados casi siempre 
cn dos sectores: el comercio exterior y la agricultura. Los meca- 
nismos de propagación pueden ser muy variados, pero normal- 
inente se pueden agrupar en tres categorías: el mecanismo fiscal 
(cn el que hay que incluir el sistema de previsión social y el 
sistenia cambiario), el mecanismo del crédito y el mecanismo de 
reajuste de precios e ingresos -y concluía-: En  definitiva, la in- 
tensidad de una inflación depende primordialmente de la magni- 
tud de las presiones inflacionarias básicas y secundariamente de 
la existencia de mecanismos de propagación y de la acción que 
&tos desempeñen." Para mitigar la inflación, una política econó- 
mica ". . . es infinitamente preferible a la política monetaria, que 
sólo empieza a ser eficaz en el momento en que estrangula el 
desarrollo ecoilómico." 26 

En forma análoga se expresarían, entre otros estudiosos del 
fenómeno inflacionario latinoamericano: Ahumada, Sunkel, Pinto, 
Seers, Prebisch y Baltra. Aníbal Pinto seiialaiía que: "El gran 
vacío en cl diagnóstico del Fondo reside . . . en el olvido, subesti- 
mación o enfoque errado de los factores básicos de desequili- 
brio . . ."; en que para los monetaristas "no es el comercio exterior 
en sí mismo iin elemento de inestabilidad.. .", sino que más 
bien la inflación "deriva del esfuerzo por acreccntar la inversión", 
y destacaría la importancia de la inestabilidad en los ingresos pro- 
cedentes de las exportaciones de los países exportadores de ma- 
terias primas. 27 Seers y otros harían notar, por su parte, que: 
"La inflación latinoamericana no sólo es un problema de exceso 
de demanda sino de estrangulamientos de la oferta, que sus causas 
más profundas son de carácter estructural, y que las variaciones 

N Juan Noyola V., "El desarrollo económico y la inflación en México 
y otros paises latinoamericanos." In~estigación Económica. México, 1956, 
pp. 604, 605 y 616. 

27 Aníbal Pinto, "Ni estabilidad ni desarrollo." La política del Fondo 
Monetario. Santiago de Chile, 1960, pp. 49 y SS. 
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en el circulante son en general la expresión de fuerzas reales que 
actúan sobre la economía . . ." 2s 

En 1961, la CEPAL serialaría: "Es supérfluo poner énfasis en la 
importancia de esta cuestión. La vulnerable estructura de la eco- 
nomía latinoamericana vuelve muy difícil -si no imposible- 
combatir la inflación cuando se requiere de la expansión de cré- 
dito para contrarrestar la contracción. La solución se halla al 
margen de la esfera de la política monetaria, dado su carácter 
estructural.. . Sólo si la estructura de la economía se fortalece 
será posible aplicar una sana política monetaria que haga posible 
que la estabilidad monetaria sea compatible con el desarrollo eco- 
nómico." 2Q Y unos años más tarde, con palabras análogas, Pre- 
bisch diría con razón: "El poder de ciertos grupos de la sociedad 
para influir arbitrariamente sobre la distribución del ingreso cons- 
tituye el trasfondo de la inflación latinoamericana; . . .la infla- 
ción, en última instancia, es la resultante de una estructura que 
está írenando el desarrollo . . ." 30 

En resumen, en la década le los cincuenta se produjeron in- 
flexiones interesantes en la política económica latinoamericana. 
La convicción de que el desarrollo debía acelerarse, llevó a me- 
nudo la intervención estatal a campos antes exclusivos de la 
empresa privada; aunque a la vez, la agudización de la inflación 
obró, sobre todo en la segunda mitad de la década, en favor de 
planteamientos estrechos y conservadores, en los que esencial- 
mente se buscaba dejar las riendas de la economía en manos 
de la empresa privada. En  la práctica, empero, la política de des- 
arrollo no fue una expresión directa más o menos fiel de los pro- 
nunciamientos que monetaristas y estructuristas trataban de im- 
poner. En el trazo de esa política pesaron más los intereses creados, 
y al final se cayó en un institucionalismo que, en rigor, tenía ante- 
cedentes dentro y fuera de América Latina. 

En  casi todas partes, el Estado dejó de ser el pasivo guardián 
de otras épocas. En lugar de quedar al margen, intervino creciente- 
mente en la actividad económica, sobre todo, con el propósito de 
alentar a la empresa privada, de suplirla y complementarla, de 

28Dudley Seers, ob. cit., p. 27. 
29 CEPAL, Economic Development, Planning and Internationai Cooperation. 

Santiago de Chile, 1961, p. 43. 
30 Raúl Prebisch, Hacia una dinámica. . . , pp. 59 y 64. 
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darle facilidades y estímulos eficaces que la atrajeron a nuevos 
campos de inversión. Y en casi todas partes también, cuando 10s 
factores externos más o menos favorables dejaron de estar presen- 
tes, se recurrió en mayor o menor medida a la inflación, aunque 
a menudo se reconociera que, a largo plazo, tal camino no p d r h  
contribuir a acelerar ni a fortalecer el proceso de desarrollo. 

El hecho de que se recurriera a expedientes que, en última 
instancia, sólo contribuyen a acentuar el desequilibrio económico 
es explicable: el desarrollo seguía siendo un fenómeno espontáneo 
en que el aprovechamiento de los recursos productivos se volvía 
cada vez más irracional, y a la vez -salvo en declaraciones retó- 
ricas más o menos aisladas e intrascendentes-, nadie se atrevía 
a promover una mejor distribución del ingreso y cambios estruc- 
turales que permitieran acelerar cl proceso de acumulación, no 
por el camino fácil -aunque a la larga contraproducente- de 
reducir o por lo menos mantener a un bajísimo nivel el poder 
adquisitivo de las masas, sino reduciendo el ingreso y en particu- 
lar el consumo suntuario de los ricos. Cuando el creciente empo- 
brecimiento de las capas populares empezó a mostrar signos 
peligrosos, como las posibilidades del "ahorro forzoso" se angos- 
taban y el vcrdadero potencial de ahorro en manos de una mi- 
noría privilegiada seguía dilapidándose o fugándose al exterior, 
los gobiernos latinoamericanos pusieron de nuevo el énfasis en 
la búsqueda de recursos financieros externos, tanto bajo los regí- 
menes de  austeridad como en aquellos que, al menos expresa- 
mente, no aceptaban las recomendaciones del Fondo Monetario; 
Y aun cuando cada vez que se hallaban frente a alguna emer- 
gencia o que Estados Unidos pretendía una nueva concesión 
política, los gobiernos de Latinoamérica pedían por su parte más 
inversiones y créditos del exterior, la corriente de tales fondos 
no cobró mayor impulso y el ritmo del desarrollo siguió per- 
diendo ímpetu año por año. 

E n  1958, cuando los efectos desfavorables de una contrac- 
ción de la economía norteamericana empezaban a resentirse al 
sur del Río Bravo, el presidente Kubitshek de Brasil lanzó la lla- 
mada "Operación Panamericana", ". . . como un corolario de la 
estrategia general de Occidcntc"." De  momento, no se le prestó 
mayor atención, reiterándose en Estados Unidos que Latinoamé- 
rica debía "ordenar primero su propia casa" y crear un "clima 
propicio" a la inversión extranjera privada; mas al poco tiempo 

31 Vlctor L. Urquidi, ob. cit., p. 145. 



empezó a advertirse que las cosas cambiarían. En  efecto, entre 
,. 1959 y.1961, al agudizarse por un lado las dificultades económicas 

en el continect.6:y surgir con tal motivo ciertas fricciones y des- 
acuerdos in.evi&h!gs, y al triunfar, por otra parte, la Revolución 

. Cubana; los gru*. dirigentes decidieron reunirse cn Punta del 
', Este-*a revi!ar.. ,$u estrategia económica, surgiendo así una nueva 

:, , po¡ítip.$ri &'marco de la "Alianza para el Progreso", cuyo prin- 
cipal: objeiivo sería - contribuir a acelerar el desarrollo económico, 
a.'cohdición de cerrar el paso a cualquier intento de transforma- 
ción revolucionaria .de América Latina. 

Los acuerdos de la reunión interamericana celebrada en Punta 
del Este, Uruguay, en agosto de 1961, tenían antecedentes en 
diversos estudios y aun en mcdidas prácticas tomadas conjunta 
o separadamente por los gobiernos del continente en los años 
previos. En 1951, la CEPAL hablaba ya de la necesidad de elevar 
el coeficiente de inversión y de planificar o programar el des- 
arrollo. En 1958 y 1960, respectivamente, se suscribieron los tra- 
tados de Managua y Montevideo, que ponían en marcha la 
primera fase de un proceso de integración económica regional, 
y desde antes de que la Alianza para el Progreso fuera anunciada 
por el presidente norteamericano, John F. Kennedy, se hablaba 
a menudo de la necesidad de llevar a cabo ciertas reformas insti- 
tucionales y estructurales en América Latina. 

La conferencia de Punta del Este fue un acontecimiento espc- 
tialmente importante: en ella se replantearon algunos problemas, 
se evaluaron los avances logrados hasta entonces y se trazó una 
estrategia común que comprometía a todos los gobiernos, desde 
los de Estados Unidos y México hasta los de Argentina y Chile, 
a adoptar una política de largo alcance para acelerar el desarrollo 
económico latinoamericano. 

A principios de 1961, unas semanas después de tomar posesión 
como presidente de su país, John F. Kennecly liabía lanzado un 
llamamiento al continente: 

Unámonos en una Alianza para el Progreso, en un vasto esfuerzo 
de cooperación, sin paralelo en su magnitud y en la nobleza de sus 
propósitos a fin de satisfacer las necesidades fundamentales de los 
pueblos de América . . . 
Si los países americanos están decididos a realizar su parte, les 

compaq
Rectángulo
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Estados Unidos, a su vez, aportarán recursos 
suficientes para hacer que tenga buen éxito 
de desarrollo . . . 
Unos meses más tarde, en agosto d e  19 

los países americanos expresarían en  la llam 
Pueblos d e  América": 

Reunidos en Punta del Este, inspirados 
grados en la Carta de la Organización 
en la Operación Panamericana y en el A 
sentantes de las Repúblicas Americanas 
tituir la Alianza para el Progreso . . . 
Esta Alianza se funda en el principio de que a l  
libertad y mediante las iilstituciones de la democracia represen4 
tativa, es como mejor se satisfacen, entre otros anhelos, los de 
trabajo, techo y tierra, escuela y salud. 

Los países signatarios en uso de su soberanía se comprometen a:, 
. . .Acelerar el desarrollo económico y social, a fin de conseguir 
un aumento sustancial y sostenido del ingreso por habitante, para 
acercar en el menor tiempo posible el nivel de vida de los países 
latinoamericanos al de los países industrializados . . . 
E n  la "Carta", los gobiernos fueron más explícitos respecto a 

la política que  adoptarían a partir d e  entonces, señalando entre 
los objetivos a alcanzar en la siguiente década: 

Incrementar no menos del 2.5% al año el ingreso por habitante. 
Lograr una distribución equitativa del ingreso nacional, que bene- 
ficiara por una parte a los sectores de menores ingresos, y elevar 
por la otra el coeficiente de inversión. 

Avanzar en el proceso de diversificación económica nacional y 
reducir la dependencia respecto al comercio exterior. 
Acelerar la industrialización y auiilentar el nivel de empleo. 
Aumentar la productividad y la producción agrícola y llevar a cabo 
una "reforma agraria integral orientada a la efectiva transformación 
de las estructuras e injustos sistemas de tenencia y explotación de la 
tierra . . .". 
Mantener niveles de precios estables, evitando la inflación y la 
deflación . . . 

Los acuerdos d e  Punta del Este n o  se tradujeron en cambios 
inmediatos favorables a Latinoamérica. Antes bien, en 1962-63, 
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la situación económica continuó agravándose debido, entre otras 
causas, al creciente deterioro en la relación de intercambio, la re- 
ducción de las reservas monetarias internacionales y de la capa- 
cidad de compra de América Latina en el exterior, el desequilibrio 
cada vez mayor originado por las también crecientes cargas finan- 
cieras v. como consecuencia de todo ello v de condiciones internas 
igual&énte desfavorables, la tasa de creCimiento siguió reducién- 
dose hasta apenas superar, en muchos casos, el ritmo de aumento 
de la población. 

La "Década de] Desarrollo" anunciada con optimismo en nu- 
merosas reuniones internacionales, ~arec ía  no tener la menor rea- 

I 

lidad, y frente a una perspectiva de desajustes cada vez más 
profundos en la economía mundial y de una brecha cada vez 
más amplia entre los países ricos y las naciones económicamente 
atrasadas, a fines de 1962 se convocó una Conferencia Mundial 
sobre Comercio y Desarrollo, que en verdad se había aplazado 
varias veces, no obstante estar prevista desde años atrás. 

La Conferencia de Ginebra, como a partir de entonces se deno- 
minaría a dicha reunión, fue sin duda importante y permitió 
observar nuevos giros en la situación económica mundial y en la 
política de los países subdesarrollados. En lo que hace a los de 
América Latina, desde 1963 se advirtió el propósito de abordar 
conjuntamente el examen de los problemas del comercio y el 
desarrollo, y en mayor medida que la lograda con anterioridad 
a Punta del Este, se avanzó en el planteo en común de cuestiones 
esenciales para tiazar una nueva estrategia defensiva. 

En efecto, después de reuniones preparatorias en Mar del Plata, 
Santiago y Sáo Paulo, bajo los auspicios de la CEPAL se organizó 
en Brasilia un seminario de ex~ertos gubernamentales. de donde 
s'iirgib una plataforma bastanti definivda en la que sé planteaba 
la necesidad de ampliar el mercado exterior y mejorar los precios 
de las exportaciones de los países subdesarrollados, revisar los sis- 
temas de coo~eración internacional. lograr una diferente estruc- 

~ ~ , " 
tura del comercio mundial, diversificar el intercambio, abandonar 
ciertas prácticas autárquicas e inequitativas, y eliminar los gra- 
vámenes y trabas de diverso orden a los productos de los países 
Subdesarrollados. 32 

La Declaración de Brasilia fue, en lo fundamental, incorpo- 

32Véase: Declnración de Brasilia (Informe de la Secretaría de la CEPAL 

sobre la Reunión de Expertos Gubernamentales de América Latina en Polí- 
tica Comercial, Comercio Exterior. México, febrero de 1964; "América 
Latina ante la Conferencia Mundial de Comercio y Desarrollo", Suplemento 
de Comercio Exterior, febrero de 1964. 



CAP. 41 TEORÍA Y POLÍTICA 151 

rada a la Carta de Alta Gracia, documento en el que los países 
Iatinoamericanos definieron oficialmente su postura frente a la 
Conferencia de  Ginebra, y en el que, entre otras cuestiones, desta- 
caban las siguientes: 

1. Que la estructura actual del come!cio internacional tiende a 
ampliar la brecha entre los países ricos y los pobres. 

7. Q U ~  el desplazamiento del comercio mundial que sufre Latino- 
américa se agrava a consecuencia del deterioro en su relación 
de intercambio. 

3. Que el comercio debe ser un instrumento que aliente el des- 
arrollo económico; y que, 

- - 

4. Para lograrlo, sería preciso crear una nueva estructura comercial 
internacional, confiando tal tarea a un órgano de las Naciones 
Unidas y procediendo conforme al principio de otorgar "un 
tratamiento preferencial, generalizado y no discriminatorio a los 
países en vías de desarrollo". 

Ante la urgencia de los problemas que encaran los países en des- 
ario?lo y la insuficiencia de sus ingresos externos -señala la Carta 
de Alta Gracia- no caben las medidas parciales e incompletas, 
pues las soluciones que se propugnan deben considerarse parte de 
una política única e integral de comercio internacional. 

Y en cuanto al papel de  la acción conjunta necesaria para 
lograr los objetivos fundamentales, la propia Carta expresa: 

América Latina profesa la convicción de que un elemento esencial 
para el éxito de esta Conferencia se encuentra en los comunes 
denominadores que puedan sustentar una acción concertada con 
los países en desarrollo de otras áreas del mundo. 33 

Las posiciones adoptadas por las naciones de Asia y Africa en 
las Declaraciones de  Teherán y Niamey, respectivamente, serían 
niuy similares a las anteriores, y de  la comunidad de problemas 
y aspiraciones surgiría, en la Conferencia de Ginebra, el "grupo 
de  los 75", cuya presencia acreditaría el avance en el proceso de 
toma de conciencia de los países subdesarrollados frente a sus pro- 
pios problemas y a los de  la economía mundial. 

La Conferencia de Comercio y Desarrollo tuvo, sin duda, im- 
portancia. E n  ella se hicieron planteamientos nuevos y más obje- 
tivos, se aceptaron ideas que hasta entonces daban lugar a enco- 
nadas discusiones, se convino en la necesidad de reestructurar 
el comercio mundial y se conjugaron los esfuerzos de numerosos 

33 Carta de Alta Gracia, Comercio Extm'or. Mtxico, marzo de 1964. 



países que, a pesar de sus intereses comunes, habían actuado casi 
siempre desligados unos de otros. Pero, como era de esperarse, los 
países industriales, para los que la vieja estructura del comercio 
ha sido fuente casi constante de beneficios, mostraron reservas 
y aun ofrecieron a menudo resistencia ante las demandas de las 
naciones económicamente subdesarrolladas; sobre todo, al discu- 
tirse el carácter y el alcance que debería tener una nueva organi- 
zación del comercio mundial, trataron de limitar su radio de 
acción y de adoptar un sistema de voto calificado que les permi- 
tiera conservar su influencia en la economía mundial. 34 

En tales condiciones, los acuerdos de Ginebra no llegaron a 
convertir en realidad muchas viejas y legítimas aspiraciones de los 
países subdesarrollados. Aun así, los logros superaron a los de 
otras conferencias y tuvo especial significación la forma conjunta 
en que actuaron dichos países, mediante un aglutinamiento que, 
como ha diclio el doctor Prebisch, sería erróneo considerar mera- 
mente "episódico o circunstancial". 

Después de la reunión de Ginebra, dos han sido quizás las 
cuestiones en que más se ha insistido en torno a la política eco- 
nómica de Latinoamérica. En  1965, el tema de la integración 
económica regional cobró gran actualidad a consecuencia de la 
invitación del presidente de Chile, Eduardo Frey, a varios cono- 
cidos economistas latinoamericanos (José Antonio Mayobre, Fe- 
lipe Herrera, Carlos Sanz de Santamaría y Raúl Prebiscli), para 
que propusieran a los jefes de Estado de los países miembros 
de  la Asociación Latinoamericana de Libre Comercio, medidas 
encaminadas a acelerar el proceso de integración económica re- 
gional. 

En respuesta a esa invitación, los mencionados expertos criti- 
caron algunos de los métodos seguidos, aconsejaron coordinar 
mejor la política comercial, de inversiones y monetaria y finan- 
ciera; respetar el principio de reciprocidad y de trato preferente 
a los países de menor desarrollo, e hicieron hincapié en la nece- 
sidad de adoptar decisiones políticas como condición para superar 
numerosos obstáculos. 35 

34 Véase: CEPAL, La Conferencia de lus Naciones Uiiidas sobre Comercio y 
Desmollo. Santiago de Chile, octubre de 1964. 

35 Autores varios, "Proposiciones para la creación del Mercado Común 
Latinoamericano". Suplemento de Comercio Exterior. México, abril de 
1965. 
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Más que estudios técnicos -decían al respecto- se requiere definir 
los grandes objetivos y adoptar decisiones políticas al más alto 
nivel. 

Hacia fines de 1965, por otra parte, con motivo de la 11 Con- 
ferencia Interamericana Extraordinaria, celebrada en Río de Ja- 
neiro, volvieron a plantearse cuestiones importantes de política 
económica, destacando esta vez el propósito de afirmar los prin- 
cipios postulados unos aiios atrás en Punta del Este y de incor- 
porarlos a la Carta de la Organización de Estados Americailos, 
como elemento orgánico de la misma. 

En  realidad, pocas fueron las nuevas ideas presentadas en la 
reunión. El clima en que se realizó no era propicio para mayores 
avances, y el desarrollo de los debates más bien mostró que, coino 
en otras ocasiones, mientras Estados Unidos presionaba con la 
amenaza de pugnar por la creación de una Fuerza Militar Inter- 
americana y lograba, a la vez -lo que sin duda era una victoria 
política- que nadie hablara de la agresión norteamericana a Santo 
Domingo, Latinoamérica se conformaba con reiterar sus deman- 
das de ayuda económica y con que tales demandas hallaran cierta 
acogida, al menos retórica, de la delegación estadunidense. 

Desde otro punto de vista, la conferencia a que nos referimos 
tuvo también importancia, tanto porque en ella se convino en rc- 
bustecer el sistema interamericano en un momento difícil para 
la OEA y para Estados Unidos, como porque los acuerdos adop- 
tados revelaron que se daba un paso más en el proceso de convertir 
la política de desarrollo económico de América Latina en una 
política continental, en la que el gobierno norteamericano y los 
de Latinoamérica, convenían en cooperar y marchar juntos al 
amparo de los principios de la Carta de Punta del Este. 

D e  nuevo volvió a hablarse en Río de Janeiro de la necesidad 
de cooperación, de la integración económica regional, la plani- 
ficación, las reformas institucioilales y la estrecha interdependencia 
entre el comercio internacional y el desarrollo. Y como signo 
de la presión norteamericana, y a la vez del acuerdo e interés 
mutuo de Estados Unidos y los gobiernos latinoamericanos en 
torno a la conveniencia de entrelazar las obligaciones de solida- 
ridad política con los ofrecimientos de ayuda económica, en el 
"Acta Económico-Social de Río de Janeiro", se estableció lo 
siguiente: 

. . . es indispensable incorporar al Sistema Interamericano en el 
campo económico-social los principios de la seguridad, de la soli- 
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daridad, de la cooperación y de la asistencia mutuas, con carácte~ 
de obligatoriedad jurídica . . . 
Los principios de solidaridad que inspiran las actividades de coope- 
ración interamericana en el campo político y de la seguridad 
mutua, deben necesariamente aplicarse también al campo econó- 
mico y social, por lo que las repúblicas americanas han resuelto 
unirse en un esfuerzo común para propiciar que sus pueblos al- 
cancen una mayor justicia social y un progreso económico acelerado 
y armónico, que son indispensables para la seguridad del conti- 
nente. 
Y en el preámbulo del Acta, se expresó: 

De acuerdo con los principios de la cooperación y asistencia mutua 
interamericanas, se reconoce la necesidad de anipliar la vigencia 
de la Alianza para el Progreso . . . . . . la esperanza compartida por 
los Estados miembros de tener un hemisferio constituido sólo 
por naciones libres y democráticas se halla íntimamente vinculada 
al éxito de la Alianza para el Progreso . . .36 
La reafirmación de los principios de Punta del Este no planteó 

mayor problema; en cambio, la decisión de  incorporarlos a un 
anteproyecto de reformas a la Carta de la OEA, provocó vivas 
discusiones e inesperados desacuerdos unos meses más tarde, en 
la reunión que, para tal efecto, se celebró en Panamá a principios 
de 1966. Como otras veces, el país en desacuerdo fue Estados 
Unidos, cuyo gobierno se negó a aceptar que a la cooperación 
económica se asignara el rango de una cooperación mutua jurídi- 
camente obligatoria y que se la convirtiera en parte orgánica de 
un pacto internacional, comparable -digamos- a lo que se reco- 
noce en el orden político y militar, con base en la Carta de la 
OEA y el Tratado Interamericano de Asistencia Recíproca. A la 
postre, la discrepancia se superó cuando "el grupo de países latino- 
americanos aceptó unas semanas después -en la ciudad de Wash- 
ington- un texto propuesto por EUA, eliminando la naturaleza 
obligatoria de la ayuda mutua . . .". 37 

Entre los principios y nuevos instrumentos de política econó- 
mica en que más se insistió entre 1961 y 1966, probablemente 
destacan la integración económica regional, la "formulación de 
programas nacionales de desarrollo", la ayuda financiera externa 

36"Segunda Conferencia Interamericana Extraordinaria, Acta Económico- 
Social de Río de Janeiro", Comercio Exterior. México, diciembre de 1965. 

37 Véase: Comisión Especial para la Preparación de un Anteproyecto de 
Reformas a la Carta de la Organización de los Estados Americanos, Actas 
y Documentos, Washington, D. C.,  1966. 
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como complemento de la movilización de los recursos propios, 
y la coiiveniencia de adoptar "reformas encaminadas a asegurar 
uiia plena participación de todos los sectores en esos frutos de la 
Alianza para el pro gres^".^^ Por esa razón, en los capítulos si- 
guientes de este libro examinaremos cada uno de dichos aspectos 
cle la política de desarrollo en América Latina, pues sólo así 
podremos evaluarla en conjunto, con mayor precisión y objeti- 
vidad. 

88 "Declaración a los Pueblos de América" (Documentos de la Reunión 
Interamericana de Punta del Este). 





LA INTEGRACIÓN ECONÓMICA REGIONAL - 

D e  13 integración económica empezó a hablarse cii Anlkrica 
Latina desde los años posteriores a la Segunda Guerra. El tema 
csteivo presente en los priineros documentos de la CEPAL, aunque 
fue en realidad unos años más tarde, hacia 1956-58, cuando co- 
menzaron a bosquejarse los principios de la integración regional, 
primero, en reuniones celebradas sucesivamcnte en Santiago de 
Chile, La Paz y Buenos Aires, y poco después, de nuevo en 
Santilgo y la ciudad de h4éxic0, en donde un grupo ad hoc de tra- 
bajo, formado por varios latinoamericanos, recomendó entrn c. otras 
cosas: 

Abrir el mercado regional a todos los países del área. 
Incluir en el intercambio al mayor número posible de productos. 
Establecer el lapso en que se hubieran de eliminar las restricciones 
y en particular los derechos aduaneros. 
Asegurar un tratamiento preferencial a los países de menor des- 
arrollo. 
Tender, en última instancia, a unificar las tarifas aduaneras ante 
el resto del inundo. 
Dotar al mercado común de un régimen especial de pagos multi- 
laterales, así como de un sistema de crédito y asistencia técnica. 
Lograr la especialización, sobre todo industrial, mediante "el libre 
juego de las fuerzas económicas dentro de las condiciones generales 
que establezca el acuerdo". 
Evitar la competencia desleal entre los países participantes; y 
Estimular a la empresa privada, de la que "dependerá en alto 
grado" la realización del mercado común. 1 

En el propio aíío de 1958, los cancilleres americanos, reunidos 
informalmente en Washington, recomendaron la "intensificación 
de  los esfuerzos para establecer mercados regionales en América 
Latina", y señalaron la conveniencia de "apresurar los estudios y 

1 Véase: Bases para la formación del mercado regional latinoamericano, 
'i'alleres Gráficos de la Nación. México, 1948, pp. 15-18 y Plácido Garcia 
Reynoso, Integración económica latinoamericana. México, 1965. 



medidas concretas encaminadas hacia el establecimiento de mcr- 
cados regionales en Centro y Sud América". 

En la segunda reunión del Grupo de Trabajo del Mercado Co- 
mún, celebrada en México en febrero de 1959, se avanzó en el 
proceso de sentar las bases del mercado regional. Se señaló que d 
objetivo de la integración sería acelerar el desarrollo y la indus- 
trialización a través de un régimen preferencial de intercambio y 
de mayores exportaciones de productos industriales e incluso de 
alimentos y materias primas, y se precisó que el acuerdo tomaría 
"la forma jurídica de la zona de libre comercio, con vistas a su 
gradual transformación en una unión aduanera.. ."; que la libe- 
ración arancelaria se llevaría a cabo en dos etapas; los productos 
susceptibles de intercambiarse se clasificarían en tres grupos; los 
propios países se agruparían conforme al grado de avance en la suc- 
titución de importaciones y la potencialidad de exportación; la 
política comercial se coordinaría en bien de todos y se incorpo- 
rarían al acuerdo tanto la cláusula de la nación más favorecida 
como cláusulas de salvaguarda para casos de emergencia en que 
el otorgamiento de concesiones arancelarias creara problemas a un 
país. 

Entre 1958 y 1960, las condiciones económicas latinoamericanas, 
que desde 1954 empezaron a ser francamente desfavorables, se 
volvieron aún más difíciles: el impacto del receso económico ini- 
ciado en 1958 en Estados Unidos, se resintió en Latinoamérica 
sin demora y la tasa media anual de crecimiento del producto 
nacional por habitante, que en 195657 apenas había sido de  1.4%, 
en los tres años siguientes no llegó siquiera a 1%. Las exporta- 
ciones dejaron de ser un factor dinámico, y con el descenso de 109 
precios se acentuó el deterioro de la relación de intercambio y 
volvió a reiterarse la necesidad de un desarrollo industrial, que 
liberara gradualmente a la América Latina de  importaciones de 
bienes de consumo, y le permitiera, además, contar con una iii- 
dustria de bienes de producción, ante la imposibilidad de  seguir- 
los adquiriendo en el extranjero con la rapidez que el desarrollo 
reclamaba, sobre todo, en tanto las exportaciones de productos 
primarios declinaran o crecieran lentamente y los desajustes de 
las balanzas de pagos se ahondaran. 

El énfasis en la necesidad de industrializarse y de contar para 

S "Declaraci6n Oficial de los Veintiún Cancilleres Americanos." En Co- 
mercio Exterior. México, septiembre de 1958. 

3Véase: "Recomendaciones acerca de la estructura y normas dd Mer- 
cado Común latinoamericano". Comercio Exterior, México, marzo de 1959, 
pp. 124-127. 
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ello con suficientes bienes de capital, llevó a la firma del Trata- 
do de Montevideo en 1960, y a que con él se entrara a ia ~ r i -  
mera fase del proceso de integración. El Tratado incorporó los 
principios antes mencionados sobre el mercado regional. agregó 
algunos otros y estableció un mecanismo con las siguieiites ca- 
racterísticas: 

1. Creó una zona de libre comercio, así como una Asociación 
(ALALC) formada por lcs países participantes. 

2. Fijó un plazo de doce años para liberar de restricciones el 
comercio entre los países miembros de la asociación. 

3. Estableció un régimen de liberación gradual de aranceles y 
otras restricciones fiscales o monetarias, a través de negocia- 
ciones periódicas en que se considerarían listas de productos 
para tal efecto. 

4. Dispuso que las reducciones anuales de graván~enes serían por 
lo menos del 8% de los vigentes para terceros países, y que 
se otorgarían conforme a un principio de reciprocidad, y 

5. Dejó abierta la posibilidad de que los países miembros de la 
Asociación coordinaran su política industrial y celebraran entre 
si acuerdos sectoriales de complementación. 

En cuanto a los propósitos de la ALALC, la parte declarativa 
del Tratado fue muy reveladora, expresándose en ella que: "El 
desarrollo económico debe ser alcanzado mediante el máximo 
aprovechamiento de los factores de producción disponibles y 
la mayor coordinación de los planes de desarrollo . . .", y que "la 
ampliación de las actuales dimensiones de los mercados naciona- 
les, a través de la eliminación gradual de las barreras al comer- 
cio intrarregional, . . . es fundamental para que los países de 
América Latina puedan acelerar su proceso de desarrollo.. . , en 
forma de asegurar un mejor nivel de vida para sus pueblos." 

En el Título Tercero de la Carta de Punta del Este, por otra 
parte, se estableció al año siguiente: 

Las Repúblicas Americanas consideran necesario ampliar los ac- 
tuales mercados nacionales latinoamericanos como condición in- 
dispensable para acelerar el proceso de desarrollo económico del 
continente y . .  . para obtener una mayor productividad mediante 
la complementación y especialización industrial . . . Esa amplia- 

4 "Tratado que establece una zona de Libre Comercio e instituye la 
Asociación Latinoamericana de Libre Comercio". Comercio Exterior, MCxi- 
co, febrero de 1960. 



ción de los mercados permitirá una mejor utilización de 10s re- 
cursos previstos en la Alianza para cl Progreso. 

Independientemente d e  ello, se reconoció: 

La eficacia del Tratado de Montevideo y del Tratado General de 
Integración Económica Centroamericana. 
La conveniencia de no limitarse a liberar al comercio de graváme- 
nes, y de rccurrir a la suscripción de acuerdos sectoriales de com- 
plementación. 
La nccesidad de dar un trato especial a los países de menor des- 
arrollo económico relativo. 
La importancia de coordinar los esfuerzos defensivos de las eco- 
nomias latinoamericanas frente a ". . . politicas restrictivas y dis- 
criminatorias adoptadas por países y agrupaciones económicas ex- 
tracontinentales". 
La conveniencia de dar especial atención al financiamiento de 
inversiones importantes en el proceso de integración. 
La utilidad de pedir la cooperación del Fondo Monetario Inter- 
nacional y de otras agencias internaciona!es para sortear proble- 
mas y desajustes transitorios dc las balanzas de pagos. 
La importancia de fomentar y coordinar el desarrollo de los trans- 
portes y comunicaciones para acelerar la integración regional. 
El interés de los programas nacionales de desarrollo y de la coordi- 
nación multinacional de los mismos, y 
La necesidad de promover el desenvolvimiento de las empresas 
nacionales latinoamericanas "de manera que .  . . puedan actuar en 
pie de igualdad competitiva frente a las extranjeras". 

¿Y cuáles son las ventajas concretas más importantes que  se 
atribuyen a la integración? En la ya copiosa literatura que  se va 
acumulando sobre el tema, suelen seííalarse como las princi- 
pales : 

1. El estímulo a la especialización, con el consiguiente aumento 
de la productividad y la reducción y estandarización de los costos. 

2. La ampliación de la producción y el aprovechamiento de eco- 
nomías de escala internas y externas. 

3. La mejor utilización cuantitativa y cualitativa de los recursOs 
productivos disponibles y aun la reasignación de aquellos cuyo 
empleo esté bien lejos del óptimo, debido a las distorsiones 



que hasta ahora han resultado de la estrechez de los merca- 
dos nacionales. 

4. La localización más adecuada, en particular, de las nuevas in- 
versiones que el desarrollo industrial reclame. 

5. El fortalecimiento de la posición competitiva, el estímulo del 
intercambio y la reducción del déficit comercial y de los des- 
ajustes de balanza de pagos de Latinoamérica. 

6. El debilitamiento de los grupos que se oponen al cambio ins. 
titucional, a medida que se abran nuevos cauces a la inversión 
productiva. 

7. Y a la postre, la continuación del proceso de sustitución, el 
impulso al desarrollo industrial y el logro de tasas de crecimien- 
to que, en otras condiciones, no serían posibles. 

El economista mexicano Torres Gaytán resume las ventajas 
de la integración como sigue: ". . .mejor aprovechamiento de la 
capacidad instalada . . .; elevación del nivel de eficiencia de ope- 
ración; obtención de economías externas y elevación de la capa- 
cidad para sustituir importaciones; racionalidad de las inversiones 
e incremento de la tasa de ahorro; ampliación del mercado . . .; 
aumento y diversificación de las exportaciones al resto del mun- 
d o . .  .; efectos sociales favorables al ganarse el apoyo de grupos 
hasta ahora opuestos al progreso . . .; impulso al desarrollo cien- 
tífico y tecnológico.. . y fortalecimiento de la capacidad de ne- 
gociación en el plano internacional." Y el propio autor, expresa: 
"La finalidad de la integración es aumentar el bienestar.. . y 
para ello se basa en la eliminación de los obstáculos que impiden 
una mejor asignación de los recursos y un comercio más libre."6 

Desde luego, se acepta en general que tales ventajas no ha- 
brán de producirse de inmediato, ni necesariamente en las pri- 
meras etapas de la integración. Pero se señala con frecuencia a 
la vez que, aun la ALALC, en SU carácter de una asociación de 
libre comercio, ya ha traído beileficios no desdeñables. García 
Reynoso, por ejemplo, considera que la ALALC significa: 

Un marco para realizar negociaciones comerciales que tiendan 
a liberalizar el intercambio. 
El mecanismo institucional para librar el comercio de ciertos obs- 
táculos que impiden su crecimiento. 
El vínculo para acercar a los sectores privados entre sí. 

5 Ricardo Torres Gaytán. Ventajas de la iiztegración económica de Amé- 
rica Latins. Ponencia núm. 39, presentada a la 111 Reunión de Facultades 
y Escuelas de Economía de América Latina. México, junio de 1965. 
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La base para movilizar a la opinión pública en favor de la coope- 
ración intrarregional, y 
El paso inicial de futuras etapas en el proceso de integración. 

A lo que habría que añadir que, entre 1960 y 1965, se logró 
un apreciable incremento del intercambio comercial entre va- 
rios de los paíscs miembros de la ALALC. 

Por lo que hace, en particular, al desarrollo de la integración 
regional centroamericana, se conviene en que desde 1955 se han 
logrado avances significativos, aunque el mayor progreso corres- 
ponde también al último lustro. Entre los principales logros se 
menciona con frecuencia la creación y el empleo de nuevos ins- 
trumentos legales e institucionales, la rápida liberalización de 
gravámenes al intercambio de numerosos productos, el incre- 
mento del comercio, el desarrollo de u11 sistema regional de fi- 
nanciamiento y la presencia de nuevos mecanismos regionales, 
que actúan en el campo del fomento industrial y la administra- 
ción pública. Se advierte, además, que en los últimos años ha 
aumentado la importancia del intercambio de manufacturas y 
se ha modificado favorablemente la composición del comercio re- 
gional, con el consiguiente impulso al desarrollo económico, aun- 
que es obvio que éste sigue fundamentalmente sometido a la 
influencia de factores internos y externos ajenos al esquema de 
la integración. 

Por otra parte, al margen del establecimiento de la unión 
aduanera centroamericana y de los avances logrados en el trazo 
y ejecución de una política comercial común, los países de la 
región están tratando de llevar adelante, en forma conjunta, va- 
rios programas eil campos como la construcción de caminos, la 
integración de una red de telecomunicaciones y la interconexión 
de sistemas eléctricos. Todo lo cual, sin embargo, no significa 
que el camino por delante esté libre de obstáculos, o que el 
proceso de integración no plantee problemas difíciles de resolver. 

Entre tales problemas, suelen mencionarse los siguientes: 
Que las economías latinoamericanas son competitivas antes 

que complementarias, lo que sin duda tenderá a reducir su ca- 
pacidad de comerciar entre sí, como de hecho ha acontecido en 
el pasado. 

6 Plácido García Reynoso, ob. cit. 
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Que si bien es cierto que la especialización tiene un funda- 
mento teórico lógico, la realidad del intercambio que se ampara 
en sus supuestas ventajas poco tiene que ver con los postulados 
ricardianos. 

Que el mercado común puede ser desfavorable para los países 
de menor desarrollo, y traducirse a la postre en un mayor reza- 
go de éstos. 

Que la integración puede traer consigo limitaciones que res- 
trinjan, comprometan y aun lesionen la soberanía nacional de 
los Estados. 

Que el principio de reciprocidad es de difícil aplicación y que 
puede incluso convertirse en una traba al desarrollo del comercio 

Que í a  falta de comunicaciones y transportes adecuados se- 
guirá inhibiendo el comercio interlatinoarnericano. 

Oue la ausencia de un mecanismo automático para estable- - 
ter las concesiones arancelarias recíprocas, obstruirá el desarrollo 
de la ALALC. 

Que sigue careciéndose de un sistema adecuado de pagos multi- 
laterales, a pesar de las recomendaciones hechas al respecto por 
la CEPAL. 

Que la integración puede contribuir en mayor medida a "rles- 
viar7' que a "aumentar" el comercio, lo que afectaría desfavora- 
blemente los costos y a la postre el desarrollo. 

Y en suma, que -10s de financiamiento no están 
resueltos; que la persistencia de la inflación es un serio obstácu- 
lo; que los acuerdos de complementación se han estancado y 
que, pese a su importancia decisiva, los intentos de coordinación 
y planificación económica, de los que con frecuencia se admite 
que dependerá la suerte de la integración, aún se hallan en una 
fase muy incipiente y están lejos de cristalizar en acuerdos y me- 
canismos prácticos de alcance latinoamericano, que hagan po- 
sible el rápido y firme avance del proceso de integración. 

Del planteamiento y examen de los problemas anteriores, po- 
dría decirse que han surgido, entre quienes más se ocupan de 
ellos, dos corrientes de opinión cuyas posiciones en tomo a la 
perspectiva de la integración difieren sustancialmente: para una 
de ellas, los problemas que afectan el desarrollo del proceso de- 

7 Raymond F. Mikesell, por ejemplo, sostiene que: "El principio de re- 
ciprocidad probablemente constituya una muy seria limitación a la expan- 
sión del comercio entre los miembros de la ALALC y un obstáculo insupe- 
rable al logro de una zona de libre comercio." "The Movement Toward Re- 
gional Trading Groups in Latin America", en h t i n  American Issues, p. 140. 



ben situarse en planos dinámicos, a fin de comprender que el 
cambio mismo de las condiciones actuales hará posible la solu- 
ción de esos problemas y abrirá nuevos y más anchos cauces a 
la integración; para la otra, las perspectivas de la integración re- 
gional serán, aun así, angostas, y su contribución al proceso de 
desarrollo, menor de lo que suponen los integracionistas más en- 
tusiastas. 

En general, se reconoce que los avances logrados hasta hoy 
por la ALALC, no dejan de tener cierta importancia y a menudo 
se subiaya la necesidad de dar nuevos pasos hacia adelante. Reco- 
giendo algunas demandas en que la CEPAL y varios economistas 
latinoamericanos han coincidido, García Reynoso señala que en 
la presente etapa es menester: 

Pensar en la introducción progresiva de una tarifa externa común 
al resto del mundo. 
Avanzar en el logro de una política de cooperación industrial y 
de inversiones a escala regional. 
Llevar la cooperación a campos no comerciales. 
Reajustar los procedimientos preferenciales en favor de los países 
.de menor desarrollo, y 
Fortalecer los Órganos ejecutivos de la ALALC tanto técnicos como 
políticos. 8 

El presidente de Chile, Eduardo Frey, ha expresado por su 
parte que los mecanismos del Tratado de Montevideo son in- 
suficientes; y que: ". . .se hace indispensable fortalecer la inicia- 
tiva individual de nuestros países a fin de ir subsanando su 
inferioridad técnica y financiera respecto a la iniciativa extranje- 
ra . . ." "Estoy convencido -ha dicho- de que la integración 
económica latinoamericana es esencial para contribuir a la so- 
lución del grave problema del estrangulamiento exterior que se 
opone a la aceleración del ritmo de desarrollo económico y social 
de nuestros pueblos." @ 

Mayobre, Herrera, Sánz de Santamaría y Prebisch, han sosteni- 
do a su vez que: "La marcha lenta de la integración no se debe 
. . .al Tratado de Montevideo en sí mismo, sino a que no se ha 
formulado aún una política general de integración, que esta- 
blezca clara y distintamente los objetivos que se persiguen, los 
métodos que han de emplearse, el plazo para conseguir esos ob- 

8 Plácido García Reynoso, ob. cit. 
@ Hacia la integración acelerada de América Lcitina, pp. 4 y 5. 
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jetivos, y a que no se han vinculado a él todos los países del 
área." 

En  cuanto a la integración centroamericana, entre los princi- 
  al es  roblem mas aue condicionan su desarrollo se mencionan la 
ialta de flexibilidid de la tarifa uniforme para responder a los 
cambios en la situación regional; la presencia de diferentes obs- 
táculos que limitan el comercio de los países del área; el descenso 
de ingresos fiscales que trae consigo la liberación de gravámenes; 
la falta de mecanismos com~etitivos adecuados dentro del mer- 
cado común v la debilidad de los em~resarios nacionales. l1 

Por lo que se refiere, específicaminte, a la realización de los 
programas regionales, la CEPAL considera que: "El obstáculo más 
gcneralizado ha sido hasta ahora la dificultad para imprimir a 
(dichos) programas una dimensión genuinamente regional", l2 
sobre todo. en lo relativo al translado de funciones ~Úblicas del 
plano nacional al regional y a la ejecución conjunta de los mis- 
mos. Otros problemas consisten en la falta de participación su- 
ficientemente activa de gobierno y empresas privadas en diferentes 
aspectos del proceso de integración y en la escasez de medios 
técnicos y, concretamente, de personal calificado. Para decirlo 
con palabras de la CEPAL, ". . . todavía no se ha logrado implan- 
tar en Centroamérica un amplio y vigoroso esfuerzo de forma- 
ción de técnicos ejecutivos y administradores que permita superar 
el estrangulamiento actual y fortalezca aún más la capacidad para 
absorber recursos del exterior." l3  

Probablemente, la falta de  una política general de integra- 
ción ha influido desfavorablemente en el proceso de desenvolvi- 
miento del mercado común, y los problemas rápidamente enun- 
ciados en las líneas precedentes, han sido a la vez un obstáculo 
al desarrollo de la comunidad económica latinoamericana. Mas 
en vez de volver sobre ellos y de tratar de ponderar su im- 
portancia -con lo que acaso sólo repetiríamos lo que en verdad 
se ha convertido, a menudo, en meros lugares comunes- en 
los siguientes apartados de este capítulo optaremos mejor por 

10 Ibid., p. 16. 
11 Véase: CEPAL, Eva111ac+Ón de la integración económica en Centroamé- 

rica, Guatemala, 1966. 
'"bid., p. 114. 
13 Ibid., p. 118. 
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intentar una evaluación de conjunto del proceso de integración 
y de las bases teóricas en que descansa. 

Podría decirse que, si bien el marco conceptual en que se plan- 
tea el problema del mercado común suele incluir otras conside- 
raciones, la principal parece consistir en que la industrialización 
solamente podrá acelerarse si se cuenta con mercados más am- 
plios y que éstos se conseguirán mediante la integración regio- 
nal. En otras palabras, la concepción del mercado común des- 
cansa, esencialmente, en la tesis de que, dados el debilitamien- 
to de las exportaciones de alimentos y productos primarios -su 
incierta perspectiva futura- y la consiguiente reducción en la 
capacidad de importación latinoamericana, es necesario llevar 
adelante la sustitución de importaciones; pero, como las primeras 
fases del proceso de sustitución están por concluir, será preciso 
avanzar en la producción de bienes de capital, lo que no sería 
posible frente a los estrechos y raquíticos mercados nacionales 
de cada país. 

Es tal el énfasis que se pone en ello, que vale la pena recor- 
dar varias opiniones ilustrativas al respecto: 

"El .reducido tamaño de los mercados nacionales -se decía 
recientemente en un alegato en favor de la integración- impide. . . 
avanzar en un proceso de industrialización con niveles de pro- 
ductividad y costos de producción similares a los de los países 
industrializados, pues no se pueden establecer plantas industrip- 
Ics con las dimensiones y la especialización que se requieren 
para beneficiarse con las economías de escala. . . " l4 

"Producimos mucho menos de lo que seríamos capaces, por 
la actual segmentación de lo que debiera ser un gran mercado.. . 
El gran mercado, el gran espacio económico, es indispensable 
para que la producción sea eficiente y de bajo costo . . ." l5 

"El desarrollo industrial ha tropezado en América Latina 
-señala por su parte el economista Víctor L. Urquidi- con di- 
versos obstáculos . . . Sin embargo, el principal parece haber sido, 
y en gran parte continúa siendo, la falta de mercado." "Los mer- 
cados internos de los países latinoamericanos, dadas las formas 
del desarrollo económico en el pasado y la estructura social, han 
sido con frecuencia insuficientes para que las industrias manufac- 
tureras puedan funcionar con un alto grado de utilización de su 

14 Hccia una integracidn acelerada de América Latina, México, 1965, 
p. 25. 

15 Iliid., p. 19. 
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capacidad y a costos lo bastante bajos para competir favorable- 
mente con los productos importados." l6 

Con palabras análogas, la CEPAL ha afirmado: "Los obstácu- 
los principales que se oponen en América Latina al desarrollo 
más acelerado y racional de las industrias manufactureras son el 
tamaño reducido de los mercados nacionales, la escasez de ca- 
pitales, las limitaciones del conocimiento técnico y la falta de 
un clima de competencia . . ." En otro estudio señala que las 
severas limitaciones que se presentan al nivel nacional para ace- 
lerar el proceso de desarrollo, pueden salvarse mediante una 
creciente integración de la economía latinoamericana. l s  

". . . El desarrollo industrial de América Latina -indica a su 
vez Sidney Dell- se ve obstruido por la división de la región 
en 20 compartimientos estancos.. ." Por todo lo cual, se puede 
reiterar, con las palabras del propio Dell, que: ". . .la mayoría 
de los argumentos en favor de un mercado común . . . se basan 
cn las probabilidades de que tal mercado conduzca a un mayor 
dinamismo y eficiencia en la esfera industrial". le Hay incluso 
quienes, de manera más enfática, creen que la integración es 
la única perspectiva viable de progreso. La CEPAL, por ejemplo, 
considera que: ". . .no  queda . . . otro camino que el de estable- 
cer un proceso gradual de integración que lleve a una unión 
económica de los países latinoamericanos." "La integración re- 
gional -según ella- en las condiciones actuales de las técnicas 
de producción y de la política mundial, aparece como la única 
solución eficaz para crear nuevos impulsos dinámicos y otra es- 
tructura nacional de crecimiento más flexible y productiva que 
la quc brindó el proceso dc sustitución." 

La primera cuestión que conviene aclarar es la siguiente: ¿ES 
en realidad pequeílo el mercado interno de cada uno de los 
países latinoamericanos? ¿Son reducidos su ámbito y su capaci- 
dad de compra? Evidentemente, dicllos mercados se Iian amplia- 
do en mayor o menor medida en años recientes, pero podría 
afirmarse, sin temor a exagerar, que tanto el nivel de la pro- 
duccióii y del ingreso como el de la demanda global, y con 

16Víctor L. Urquidi, ob. cit., p. 126. 
17 CEPAL,  Contribución a la política de integración . . . , p. 99. 
lavéase: CEPAL,  Estudio económico de América Lt ina,  1963, vol. I, 

p. xrr. 
19 Sidney Dell, Problemas de un Mercado Común en América Lotina, 

C E M L A ,  México, 1959, pp. 16 y 153. 
20 CI.:PAL, Contribución a la política de integración . . . , p. 9. 



mayor razón, la capacidad de compra de las grandes masas -in- 
cluso en los países de mayor desarrollo como Brasil, México, Ar- 
gentina-, son limitados, insuficientes y bajos. Mas de allí a afir- 
mar que la estrechez del mercado es el obstáculo principal a 
que se enfrenta el desarrollo industrial hay una gran distancia. 
El mercado, repetimos, como quiera que se le mida, es pequeño; 
pero lo que su escasa magnitud revela es que el desarrollo es 
incipiente y no que tal sea el obstáculo principal al desarrollo. 

En otras palabras: en todo país económicamente atrasado 
-como hasta hoy siguen siendo los de Latinoamérica- el ingreso 
global y por habitante es bajo y la capacidad inmediata de ab- 
sorción, tanto de bienes de capital como de  consumo, es tan+ 
bién limitada; en todo país capitalista, además -subdesarollado 
o no- la capacidad de consumo y, en particular, el poder dc 
compra de los sectores más amplios de la población, queda 
siempre a la zaga de la capacidad de producción. 

En la primera parte de este estudio, señalamos los obstáculos 
fundamentales que a nuestro juicio se oponen al desarrollo la- 
tinoamericano, por lo que aquí nos limitaremos a reiterar que 
dichos obstáculos son de carácter estructural y que, por ende, 
están indisolublemente ligados a lo que denominamos "capita- 
lismo del subdesarrollo" y al sistema de  relaciones internaciona- 
les de que forman parte -y de que en rigor dependen- los paí- 
ses atrasados. La estrechez del mercado es más bien un síntoma 
que una causa o un obstáculo eseiicial al desarrollo. Como bien 
dice Leniil: ". . . la cuestión del mercado interior no existe en 
modo alguno como problema separado e independiente, no supe- 
ditado al grado de desarrollo del capitalismo.. . El mercado 'in- 
terior' para el capitalismo se crea por el propio capitalisnlo en 
desarrollo, que profundiza la división social del trabajo. . ." 21 

O sea que la magnitud del mercado, lejos de determinar o dc 
impedir en definitiva el desarrollo económico, fundamentalmente 
expresa su grado de avance. D e  allí que, en el fondo, decir que 
la estrechez del mercado es el freno esencial del desarrollo in- 
dustrial, equivale a decir, tautológicamente, que el subdesarrollo 
es el mayor obstáculo al desarrollo. Lo que es más importante: 
tal explicación hace caso omiso de los factores que realmente 
influyen en la formación y en la ampliación del mercado y de 
las peculiares y complejas relaciones que realmente existen entre 
la producción y el consumo. 

Lo dicho hasta aquí no significa, naturalmente, que el creci- 

21 V. 1. Lenin, El desarrollo del capitalismo en Rusia. Moscú, 1950, 
p. 47. 
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miento del mercado y, en particular, de la demanda de bienes 
de producción y de consumo carezca de importancia para un 
país subdesarrollado. Tan la tiene que, por ello, es menester 
comprender a fondo los factores de que depende la expansión 
del mercado y enfocar de una manera teóricamente correcta el 
examen de todo el fenómeno del desarrollo, pues como ya he- 
mos indicado, el problema del mercado no es sino el problema 
del desarrollo en su conjunto, visto en otra perspectiva. Y es 
precisamente, un planteamiento teórico correcto, lo que a nues- 
tro juicio falta en el esquema de la integración. 

Veamos, más de cerca, cGmo se plantea el problema del mer- 
cado en los supuestos teóricos que presiden la política de inte- 
gración regional. 

En primer término, ya dijimos, se parte del reconocimiento de 
que un desarrollo industrial eficiente, sobre todo en la medida 
en que tienda a impulsar la producción de bienes de capital 
mediante el uso de una tecnología moderna, supone un nivel 
de producción que seguramente excedería al de la demanda in, 
terior, dada la estrechez del mercado local. Para abastecer este 
pequeño mercado, se recurre en las fases iniciales de un proceso 
de desarrollo a la protección arancelaria y a otras medidas de 
fomento; pero cuando la demanda empieza a ser insuficiente 
frente a la oferta disponible, o simplemente, cuando la ausencia 
de ciertas actividades productivas obedece a la incosteabilidad de 
operar ante una demanda interna raquítica, la liberación de gra- 
vámenes arancelarios y de otra naturaleza a través de una zona 
de libre comercio y más tarde de una unión aduanera, abren 
paso al desarrollo de un mercado común que permite -vía cre- 
cientes exportaciones dentro del área- aprovechar las economías 
de escala resultantes de una mayor producción y de una con- 
siguiente reducción de costos. Tales ventajas -se supone asimis- 
mo- se multiplican cuando las inversiones empiezan a comple- 
mentarse cntre sí, de acuerdo con el principio de que cada país 
asociado se especialice en aquellas ramas de la producción que 
le reporten mayores ventajas comparativas. 

En términos generales, las economías internas derivadas de un 
mayor volumen de producción proceden de la reducción de cos- 
tos unitarios, el incremento menos que proporcional al valor del 
producto de los gastos de administración, el logro de mejores con- 
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diciones de abastecimiento de materiales y materias primas, la 
disminución de gastos de distribución y de financiamiento y 
la mayor eficiencia de los trabajadores. Y como es sabido, el des- 
arrollo que la integración puede promover, genera asimismo eco- 
nomías externas. 

Así es -se piensa- como el mercado se amplía y su estructu- 
ra se modifica favorablemente, superándose la limitación, al pa- 
recer infranqueable, de una demanda interna insuficiente." Ya 
vimos que, en principio, una zona de libre comercio y, sobre 
todo un mercado común, pueden traer consigo diversas venta- 
jas; pero se antoja demasiado optimista y superficial, considerar 
que en un país subdesarrollado, en que la estructura económica 
toda frena el proceso de cambio, el sólo incremento de la deman- 
da externa que la integración regional origine, ha de hacer po- 
sible una transformación profunda y decisiva. Los factores que 
condicionan la oferta pueden ser más importantes que las limita- 
ciones resultantes de una demanda insuficiente y, por otra parte, 
la ampliación de la demanda seguramente no bastará cuando no 
se modifiquen y mejoren las condiciones que afectan el aparato 
productivo. 23 

Incluso, la significación de las economías de escala, que podrían 
* 

lograrse a consecuencia de la integración, tiende a menudo a exa- 
gerarse. Después de un reciente viaje a Corea del Norte, al com- 
probar el rápido desarrollo industrial logrado por ese pequeño país 
de apenas 14 millones de habitantes y, especialmente, los avances 
cn el campo de la industria pesada, la seriora Robinson hacía la 
siguiente reflexión: "Quizás las economías de escala no son, des- 
pués de todo, tan importantes." " 0 como dice a su vez Baran: 
". . .es una falacia creer que la simple presencia de fuentes poten- 
ciales de economías externas puede generar la expansión econó- 
mica." 

22 Una de las limitaciones más graves al crecin~iento y al cambio tecno- 
Iúgico -se afirma en un reciente estudi* es la estrechez del mercado . . . 
en tales condiciones una integración de zonas de concentración dentro de 
un país o de eliminación de barreras aduanales entre varios paises que per- 
mita la fusiún de los mercados, supera la estructura de los mismos y hace 
posible el cambio tecnológico . . . Para los países subdesarrollados, cualquier 
intento de integración multinacional implica la ampliación inmediata del 
mercado. En la medida en que el mercado permita la modificación de la 
escala de la producción y la aparición de economias externas, se producirá 
una gradual adaptación de nuevas técnicas. Eugenio Anguiano. La integra- 
ción econdmica regiond, tesis profesional, México, 1965, pp. 49-50. 

23 Véase: Gerald M.  Meier, ob. cit., pp. 410-411. 
24 Korean Miracle, Monthly Review, enero de 1965, p. 548. 
26 Paul Baran, ob. cit., p. 219. 
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Una variante de las ideas anteriores, según las cuales la integra- 
ción es el mejor camino para superar las limitaciones del mercado 
interno, nos la ofrece el profesor Nurkse en la teoría del "creci- 
miento equilibradov. Nurkse parte también del supuesto ya seña- 
lado de que: "La inversihn privada en cualquier industria.. . se 
ve dsalentada por la pequeñez del mercado existente." "En el es- 
tado actual de cosas de las regiones de bajos ingresos -nos dice 
siguiendo a Viner- la introducción de técnicas de producción que 
emplean capital.. . puede verse obstruida por la pequeñez del 
mercado, y de ahí proviene la debilidad de los incentivos para la 
inversión privada en tales regiones." 

Según el propio autor, "a falta de un vigoroso movimiento ascen- 
dente de la demanda mundial de materias primas exportables. . . 
una estructura de inversiones que se apoyen mutuamente en dife- 
rentes ramas de la producción puede ampliar el nlercado". 20 Tal 
es, en esencia, el concepto del "crecimiento equilibrado", que en 
principio supone la producción para el mercado interno y para que 
los países subdesarrollados comercien entre sí. 

Lo esencial para Nurkse no es la integración regional sino lo que 
él llama el "crecimiento equilibrado". "La atenuación de las res- 
tricciones a la importación entre países subdesarrollados -indica 
con cierto desgano-, aun cuando no ofrezca un remedio funda- 
mental para el subdesarrollo puede ser una medida eficaz de pro- 
tección a industrias incipientes." Tampoco es la industrialización 
o la racionalización del proceso productivo en las zonas atrasadas 
lo que más parece preocupar al profesor Nurkse. Si bien advierte 
que la interdependencia de ciertas industrias puede jugar un papel 
importante en la ampliación del mercado, su propósito principal 
es estimular a la empresa privada con incentivos más eficaces y 
dejar las cosas básicaniente como están, sin siquiera recurrir a algu- 
na programación o planificación indicativa, que tienda a contra- 
rrestar el funcionamiento anárquico de una economía de mercado. 

Sus puntos de vista al respecto son claros: "La opinión muy ex- 
tendida de que el 'crecimiento equilibrado' necesariamente exige 
una programación general, me parece dudosa.. ." Luego, aiíade: 
". . .como un medio para crear estímulos para la inversión, . . .el 
crecimiento equilibrado puede ser aplicable principalmente a un 
sistema de empresa privada", pues es tal inversión ". . .la atraída 
por los mercados y la que necesita el aliciente de los mercados cre- 
cientes." Lo que parece indicar que, en tales condiciones, el 

26 Ragnar Nurkse, "La Teoría del Comercio Internacional y la Política de 
Desarrollo", en El D e s d o  Económico y América Latina, pp. 291 y 292. 

Zílbid., pp. 293-94 y 304. 
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logro del "crecimiento equilibrado" dependería, en realidad, de lo 
que el propio Nurkse llama "la contagiosa influencia de la sico- 
logía de los riegocios". Y sugiriendo que la clásica ley de los mer- 
cados de Say opera espontáneamente en las economías capitalistas 
de hoy, el mismo autor expresa que: "La oferta crea su propia 
demanda, siempre y cuando se distribuya adecuadamente entre las 
mercancías que prefieran los consumidores. . . ", para lo cual: "cada 
industria debe expandirse de acuerdo con la elasticidad-ingreso de 
la demanda de sus productos ejercida por los consumidores. Esta 
sencilla idea debe ser el punto de partida de la expansión de la 
producción para el mercado interno en los países subdesarrolla- 
d o ~ . " ' ~  Pero lo que no nos dice es cómo habrán de lograrse en la 
práctica el "crecimiento equilibrado'? y la ampliación del mercado, 
sobre todo, en un sistema en que la empresa privada sea el motor 
del desarrollo y con base en una política que -como la que él 
sugiere- tienda a postergar el desenvolvimiento de la industria 
pesada, a dar preferencia a la agricultura y las instalaciones y servi- 
cios infraestructurales y a mantener el patrón de relaciones inter- 
nacionales responsables del atraso, al amparo de la idea de que: 
"es probable que muchos de los países menos desarrollados.. . 
continúen. . . teniendo por largo tiempo una notable ventaja com- 
parativa en la producción de materias primas para exportar." De 
allí, que: "Por su propio bien, deben por lo menos mantener, si 
no es que aumentar, la producción de esas materias primas." 29 

Es realmente sintomático que, en general, por encima de las di- 
ferencias que se advierten en sus planteamientos, los autores que 
dudan de las posibilidades de industrialización de los países atra- 
sados, acaben a menudo por coincidir en señalar que lo mejor para 
tales países es impulsar su agricultura, fomentar de preferencia 
sus industrias tradicionales, promover las exportaciones, sobre todo, 
de productos primarios; sustituir importaciones particularmente de 
bienes de consumo y lograr una adecuada infraestructura que alien- 
te a la empresa privada y, especialmente, a la inversión extranjera. 
Lo que en rigor equivale a recomendar a los países atrasados, como 
fórmula de progreso económico, precisamente lo que en esencia 
los ha mantenido en la pobreza y el subdesarrollo. 

Por fortuna, las perspectivas de industrialización en dicl-ios paí- 
ses no son en principio tan angostas como algunos lo creen, ni la 
estrechez del mercado es una traba ante la que sólo quede la 

2s Ragnar Nurkse, "The Conflict Bebveen Balanced Growth and Interna- 
tional Specialization", en Lmading Issues in Development Economics, p. 253. 

29 R. Nurkse, "La teoría del comercio internacional y la política de 
desarrollo", p. 304. 



posibilidad de resignarse al subdesarrollo y la dependencia, o de 
recurrir a la integración regional para hacer posible un modesto 
crecimiento. 

La clave del problema consiste, en realidad, en que no es exacto 
que la industrialización y, concretamente, el desarrollo de una in- 
dustria pesada, no puedan realizarse frente a los bajos niveies de 
demanda y de poder de compra de un país subdesarrollado. Tal 
planteamiento es, por un lado, enteramente estático y unilateral, 
y por el otro, descansa en una errónea concepción teórica del pro- 
ceso de formación del mercado, que en el fondo invierte los tér- 
minos del problema y termina poniendo "la carreta delante del 
buey". 

"La frase -decía Maní- de que todo el valor del producto anual 
en último análisis debe ser pagado por los consumidores, sería 
cierta sólo en el caso de que se entendiera por consumidores los 
dos tipos diferentes que existen: el de los consumidores indivi- 
duales y el de los productivos. Pero como quiera que una parte 
del producto debe ser consumida necesariamente en forma pr 
ductiva, esto significa.. . que esa parte debe funcionar co 
capital y no puede ser consumida como ingreso." 30 

4 
De ello resulta que no parece admisible afirmar que la inversión 

en industrias de bienes de producción no sea posible cuando el 
mercado es insuficiente; antes al contrario: la producción de bie- 
nes de capital juega un papel de primer orden en el proceso de 
creación y desarrollo del mercado. "El crecimiento de la industria 
pesada lleva tras de sí el correspondiente incremento de las ramas 
de la industria ligera y de la agricultura." 31 Y en general, ". . .la 
inversión atrae a la inversión; una. . . da lugar a otra y la segunda 
hace posible realizar una tercera. De hecho, este encadenamiento 
de las inversiones y su sincronización, es lo que provoca la reac- 
ción en cadena que puede considerarse como sinónimo del capita- 
lismo industrial. Pero al igual que la inversión tiende a convertirse 
en autogeneradora, la carencia de ésta tiende a convertirse en 
autoestancadora." 32 

¿Quiere ello decir que la producción de bienes de capital en un 
país subdesarrollado puede crecer ilimitadamente y sin tomar en 
cuenta el nivel del consumo? Desde luego que no. Lo fundamen- 

30 C. Marx y F .  Engels, Obras, tomo 24, p. 294, citado por M .  P. Sche- 
meliov, en: Los ideólogos del imperialismo y los problemas de los países sub- 
desarrollados, Bogotá, 1965. 

31 M .  P. Schemeliov, ob .  Qt., p. 236. 
32 Paul Baran, ob.  cit., p. 201. 



tal, sin embargo, es que la producción no depende simple y direc- 
tamente del consumo y menos del poder de compra de los consu- 
midores individuales, sino también de la producción del Depar- 
tamento 1. 

La creación y espansión del mercado es un proceso complejo y 
dinámico, en el que no está sólo presente el aumento del consu- 
mo: "El mercado es un mecanismo en el que se expresan las rela- 
ciones recíprocas del sistema económico; esto es: no el consumo 
o la producción o el juego aislado de determinada actividad, sino 
todos los elementos de la estructura económica y todas las fuerzas 
de las cuales d e ~ e n d e  el desarrollo". 33 

Aunque el nivel del consumo es un factor limitante de la pro- 
ducción, y "la última causa de todas las crisis. . . es siempre la po- 
breza y la limitación del consumo de las masas, que se oponen a la 
tendencia de la producción capitalista a desarrollar las fuerzas pro- 
ductivas como si el límite de su desarrollo sólo fuese la capacidad 
absoluta de consumo de la sociedad", 34/el crecimiento del consu- 
mo depende en buena medida del crecimiento de la producción, 
*'el de ésta, de un aumento de la inversión "autónoma", sobre 
todo en aquellos campos -como es la industria pesada- cuyo efec- 
to dinámico sobre el proceso de desarrollo es mayor. En otras pa. 
labras: ". . .el crecimiento de la producción capitalista y por consi- 
guiente del mercado interior no se efectúa tanto a cuenta de los 
artículos de consumo como a cuenta de los medios de produc- 
ción". "La subdivisión de la producción social que fabrica medios 
de producción debe, por consiguiente, crecer con más rapidez que 
la que prepara artículos de consumo. De  esta manera, el creci- 
miento del mercado interior para el capitalismo es, hasta cierto 
grado, 'independiente' del crecimiento del consumo personal. . ." 
"Sería, sin embargo, erróneo considerar esa 'independencia' en el 
sentido de que el consumo productivo se halla desligado por com- 
pleto del personal: el primero puede y debe crecer con más rapi- 
dez que el segundo (a ello se reduce su 'independencia') pero se 
comprende que, a fin de cuentas, el consumo productivo queda 
siempre ligado al personal." 35 

¿Y no es contradictorio y en buena medida irracional que la 
prod~cción dependa en cierto modo y hasta cierto límite de la 

.4lonso Aguilar M., "El mercado y el desarrollo económico", Conferen- 
cia, Cursos de Invierno 1951-52, publicada en El Desurrollo Económico de 
México, Mbxico, 1952. 

34 C.  Mars, cit. por V. 1. Lenin, en El desarrollo del capitalismo en Rudo, 
Moscú, 1950, p. 35. 

35 V. 1. Lcnin, ob. ci:., pp. ?2-33. 
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propia producción? Indudablemente que sí; "pero -como Lenin 
decía- no es una contradicción de la doctrina. sino de la vida 
real; es, precisamente, una contradicción que corresponde a la na- 
turaleza misma del capitalismo.. . Y justamente esa ampliación 
de la producción sin la adecuada ampliación del consumo, corres- 
ponde a la misióil histórica del capitalismo y a su estructura social 
específica. . . " 3" 

Ahora bien, la contradicción entre la producción y el consumo. 
que en el fondo expresa un desajuste aún más profundo entre el 
carácter social de la producción y el carácter privado de la apro- 
piación, no sólo es característica de los países atrasados: es típica 
del capitalismo en general y está indisolublemente ligada a la ley 
de la reproducción del capitalismo y al proceso de formación del 
mercado. Como la teoría del multiplicador lo establece, un au- 
mento de la inversión trae consigo la expansión del ingreso, de la 
ocupación y el consumo; del mismo modo que, a través del prin- 
cipio de aceleración, el incremento de la demanda de bienes de 
consumo genera nuevas inversiones en bienes de capital. Pero ni 
una ni otra descubren la antítesis fundamental de una economia 
capitalista, como no la descubre tampoco el planteamiento teórico 
que sirve de base a la política de integración. "En tanto que la 
teoría del multiplicador trata las relaciones entre la producción 
y cl consumo de una manera altamente esquemática y unilateral 
-pues sólo reconoce la dependencia del consumo respecto a Ia 
producción, pero ignora la interconexión última entre la produc- 
ción y el consumo-, el principio de aceleración cae en el error 
diametralmente opuesto: hace depender la producción en últirna 
instancia v de un modo absoluto del consumo v convierte estri 
dependencia en un factor constante del proceso de reproducción 
del capital." " Dejemos a un lado este breve paréntesis teóriccr, 
para considerar el problema del mercado v su relación con la inte- 
gración económica en otra perspectiva: Hemos admitido que e l  
poder de compra interno de cada uno de los países latinoameri- 
canos es restringido; si bien, como dice Dell, "no hay que exagerar 
el grado en que los pequeños mercados nacionales constituyen un 
obstáciilo para el desarrollo industrial.. ., pues lo que atrae a las 
empresas 110 es el óptimo en su operación, sino los beneficios, v 
éstos también se pueden obtener en mercados pequeños. . ." 

Por otra parte, coilviene subrayar que la ampliación del merca- 

36 Ibid, p. 13. 
37 Autores Varios, Theories of Regulated Capitalism, p. 34. 
38 Sidney Dell, ob. cit., pp. 28 y 29. 
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do no se logra esencialmente liberando de gravámenes el comercio 
o incluso adoptando las demás medidas que sugieren los integra- 
cionistas, sino imprimiendo al proceso de desarrollo un ritmo más 
acelerado y una dirección más adecuada, cuestiones ambas en las 
que juega un papel decisivo el estímulo a la industria pesada y la 
rápida transformación de una estructura que traba y aun frustra 
el proceso de cambio en Latinoamérica. Esto es lo fundamental; 
sin ello es muy difícil modificar apreciablemente el patrón de dis- 
tribución de la riqueza y, por ende, el reparto del ingreso, combi- 
nar la reducción del consumo suntuario con el aumento del poder 
de compra de los sectores populares, elevar la tasa de inversión, y, 
en suma, aumentar la productividad y aprovechar de mejor manera 
todo el potencial productivo. Ello lo advierten algunos de los 
defensores de la integración, aunque incurriendo a menudo en con- 
tradicciones que a la postre comprometen la validez de sus posi- 
ciones frente al problema. 

Así, por ejemplo: se sostiene en general que el mercado común 
permitirá aprovechar economías de escala, incluso a los países de 
mayor importancia económica, y que generará economías adicio- 
nales debido a la creciente especialización. 3" 

Aun aceptando que así fuere, quedaría en pie un grave proble- 
ma: ¿A quién va a beneficiar principalmente esa ampliación del 
mercado? 2Quit.n va a aprovechar esas economías de escala? Los 
integracionistas nos dicen que serán las empresas privadas nacio- 
nales las que obtengan la mejor parte, sobre todo, si se les refuerza 
para mejorar su posición competitiva, pues ellas habrían de ser el 
eje de la integración. La verdad, sin embargo, es que los princi- 
pales beneficiarios serán las grandes empresas, y decir grandes 
empresas significa en Latinoamérica aludir a los monopolios y oli- 
gopolios extranjeros. Precisamente porque "la ampliación del ta- 
malio del mercado, bien sea debida a la eliminación de aranceles 
o al desarrollo económico, favorece a las grandes empresas contra 
las pequeíías. . .", 40 en tanto se piense que el papel principal en 
el proceso de integración habrá de  corresponder a la empresa pri- 
vada, se estará en rigor "poniendo la mesa" al capital extranjero. 

39 "Uno de los principales objetivos de un mercado común consistiría en 
crear oportunidades para tal especialización, y promover así el desarrollo 
iiidustrial sin sacrificar todas las ventajas de la divisibn internacional del tra- 
bajo", ibid., p. 35. 

40 "The Common Market", Monthly Review, enero de 1962. 



No bastará que se cree algún mecanismo "que fortalezca la posi- 
ción de nuestros empresarios y afirme su papel primordial en el 
desarrollo de América Latina"; 41 no bastará apelar al acicate tra- 
dicional de la competencia, ni tampoco que se postule la necesidad 
de crear empresarios innovadores dispuestos a servir a la colecti- 
vidad, '% que se reitere, en el fondo como un simple buen deseo, 
que e! empresario nacional deberá concurrir -como se afirma en 
el Tratado que sirve de base a la integración centroamericana y 
en la propia Carta de Punta del Este-, "en un pie de igualdad 
frente a la inversión extraniera". 

En las condiciones presentes del capitalismo latinoamericano y, 
en general, del que es típico de los países económicamente atra- 
sados, no resulta fácil entrever la aparición de esos empresarios 
"innovadores", o comprender cuál ha de ser el puente que los lleve 
de las páginas de Schumpeter, de la historia del capitalismo clá- 
sico, de los esquemas utópicos del neoliberalismo o de los pronun- 
ciamientos superficiales y demagógicos de la Alianza para el Pro- 
erc~o. a la realidad latinoamericana. Pues si bien se sefiala con 
.-I , 
frecuencia, por el doctor Prebisch y otros autores, que el mecanis- 
mo de la competencia será uno de los acicates del nuevo tipo de 
cinpresario privado que nuestros países requieren (véase la nota 
42) al examinar estos plantearnientos, el observador no puede 
menos que preguntarse: ¿Y cómo habrá de ocurrir tal cosa? ¿Será 
posible, por ejemplo, que del precario régimen de competencia 
existente en nuestros días surja un empresario que incluso el capi- 
talismo propiamente competitivo no fue capaz de crear? ¿Podrá 
Latinoamcrica vivir al margen del proceso histórico o incluso rever- 
tir ese proceso y revivir el mecanismo de la competencia, en una 
etapa del desarrollo econóinico en que la competencia de precios, 
o sea la expresión más importante y característica del viejo meca- 
nismo regulador, ha desaparecido? ¿O es que el nacimiento de los 
nuevos empresarios se espera como consecuencia de la competencia 
monopolística y oligopolística? Y si ello fuere así, ¿no volverá a 
acontecer, como en el fondo ha sido el caso hasta ahora, que el dé- 
bil crnpresario latinoamericano salga comparativamente aún más 
débil y raquítico de la lucha desigual que entraHa la competencia 
coi1 los grandes consorcios internacionales, ahora introducidos al 
mcrcado común al amparo de los principios de la integración? 

I f l  Jost A. Mayobre Felipe 1-Ierrera, Raúl Prebisch, etc., ob. cit., p. 3 5 .  
' . 4-2 "Es este, precisamente, el tipo de hombres que requiere la aceleración 

del desarrollo. Hay que darles oportunidad para surgir y formarse en cre- 
ciente núniero, por la movilidad social y la competcncia." R. Prebisch, Hacia 
uiia dínáiizica . . . ob. cit., p. 57. 



Existe, en realidad, el riesgo grave de que el proceso de integra- 
ción no impulse grandemente la industrialización latinoamericana, 
sino que más bien aliente la integración monopolística norteame- 
ricana. La ALALC es va un centro de atracción de la inversión ex- 
tranjera y muchas de las empresas que empiezan a recoger los 
primeros frutos de la integración en R4éxic0, Brasil y otros países, 
son total o parcialmente estadunidenses. "Cuanto más se amplíc 
el mercado -decía recientemente uii alto funcionario inglés que 
calificó la integración de 'vital7- mayor será su atracción para los 
países de Europa." 4V sin perjuicio de ello, mayor será a la vez 
el peligro frente a los Estados Unidos, en tanto el mercado común 
latinoamericano se conciba como una fase inicial en la dirección 
de un gran mercado continental, como frecuentemente lo liacen 
funcionarios de Norteamérica. e incluso. de Latiiioamérica. 44 

Por otra parte, mientras más se recurra a los bancos y a los capi- 
talistas del exterior para financiar el desarrollo y concretamentc. 
la integración, ". . .sea por conducto de tales organismos o bien 
mediante las inversiones directas, el mercado común bien puede 
representar un magnífico obsequio a la inversión extranjera, a la 
que se le ofrecería el mercado de Latinoamérica sin restriccio- 
nes. . . " 45 

Los grandes empresarios en Latinoamérica -conviene repetir- 
lo- no son latinoamericanos: son norteamericanos, o en geiicral 
extranjeros; son, además, con frecuencia, monopolios que tiencn 
sus propias y peculiares necesidades y métodos de integración, que 
en nada se compadecen con los de una genuina integración latino- 
americana. El problema se agrava a consecuencia de que, al margen 
de que nuestras economías sean competitivas y no complementa- 
rias, son a la vez dependientes; fuertemente dependientes del im- 
perialismo, lo que inevitablemente trae consigo que la integración, 
que en otras condiciones podría sin duda contribuir a hacer de 

43 El  Dh, México, febrero 1 7  de 1966. En igual sentido, Sidney Dcll es- 
cribe: "Existe la opinión generalizada en Norteamérica y Europa Occideiital, 
de que uno de los propósitos priinordiales de cualquier mercado coniíin re- 
gional en los países subdesarrollados sería atraer capital estraiijero." A Lutiri 
American Common Murbet? Oxford University Press, p. 174. 

44 Por ejeniplo, al recibir una condecoración del gobierno peruano, cl di- 
rector de Relaciones Culturales de la Secretaría de Relaciones Exteriores dc 
México, Leopoldo Zea, declaró que: "La integración económica de América 
Latina es una necesidad imperativa" y que ". . .lo importante será, eii pri- 
mer lugar, fortalecer los lazos de unión de. . . los pueblos que forinaii la Ainé- 
rica Latina, para pasar de allí a otros planos más amplios coiiio pueden ser 
los panamericanos." El  Día. 

45 Alfonso hlagallón, E n  torno al Metcado Común. Tres artículos. México, 
1960, p. ? S .  
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Latinoamérica una gran unidad económica y aun política, tienda 
paradójicamente a convertirse en un instrumento empleado por 
los monopolios extranjeros para hacer posible su propia integra- 
ción, tanto a través de formas de organización y combinación 
verticales como horizontales. 

El nacimiento del mercado común europeo, del mismo modo 
que hizo comprender a los empresarios y a los gobiernos latino- 
americanos las ventajas de la integración económica regional -de- 
bido en buena parte al temor d e  que los "miembros asociados", o 
sea las antiguas colonias europeas los desplazaran en el mercado 
europeo de productos primarios-, hizo comprender a Estados Uni- 
dos las posibles ventajas de una integración latinoamericana, que 
lcjos de excluir a los monopolios estadunidenses de los beneficios 
de la zona de libre comercio, y eventualmente del mercado común, 
los convirtiera en las empresas llamadas a obtener la mayor pro- 
porción de esos beneficios. Al menos parcialmente, esto es lo que 
explica que el gobierno y los grandes inversionistas norteamerica- 
nos, opuestos en un principio, o por lo menos escépticos e indife- 
rentes frente a la integración, hayan acabado por aceptarla e in. 
cluso por defenderla con entusiasmo. 

Refiriéndose a la Carta de Punta del Este, alguien ha dicho 
que: ". . .puede afirmarse que acaso el rasgo más importante de la 
Carta es el reconocimiento de Estados Unidos de la necesidad .J 

deseabilidad de la integración latinoamericana. . ." La Carta de- 
muestra que Estados Unidos ha llegado a entender las limitacio- 
nes del bilateralismo y las ventajas de una Latinoamérica fuerte, 
unida y próspera para forjar un sistema continental de relaciones 
económicas y políticas. 46 

Nosotros diríamos que Estados Unidos ha entendido que, al 
acceder a las demandas de integración de los grupos dirigentes de 
Latinoamérica, no sólo no pierde sino que, incluso, habrá de ob- 
tener mejores condiciones para sus intereses que las tradicionales, 
y a la postre puede lograr que el estado de cosas existente se man- 

48 Felipe Herrera, "Disunty as an Obstacle to Progress", Obstaclcs to Chun- 
ge in Latin America, Oxford University Press, Londres, 1965, p. 246. Ciertos 
autores van aún más lejos: subrayan que el principal interés de Estados Uni- 
dos en la integración latinoamericana ha sido de carácter político y que las 
consideraciones econóiiiicas se han subordinado "al objetivo de fortalecer a 
Latinoamérica como un baluarte contra el imperialismo de otras partes del 
mundo". John P. Powelson, Latin America: Today's Economic and Social 
Revolution, Mc  Graw-Hill Book Company, New York, 1964. Véase, además: 
"La actitud de Estados Unidos frente al problema de la Integración Econó- 
mica de América Latina", de Miguel S. Wionczek, en Comercio Exterior, 
México, enero de 1962. 



1 SO POLÍTICA DE DESARROLLO [2a PARTE 

tenea con un mínimo de cambios institucionales más o menos in- 
U 

trascendentes. Ello, al margen de que no resuna muy difícil com- 
prender que, en vez de que las manufacturas latinoamericanas 
entren al mercado de Estados Unidos y de otros poderosos países 
de occidente, el esquema de la integración está abriendo a esos 
países la posibilidad de que sus grandes empresas manufactureras 
entren o afiancen sus posiciones en el creciente mercado latino- 
americano, el que visto en esta perspectiva, no tiene por qué ser 
inaceptable, sino todo lo contrario. 

Pero sea cual fuere la razón, a estas horas cs claro que la inte- 
gración se ha vuelto importante, no sólo en el instrumental de la 
política económica latinoamericana, sino tanibiéii de Estados Uiii- 
dos, en donde a menudo se señala que, aun en su fase inicial de 
zona de libre comercio, el mercado común latinoamericano está 
abriendo nuevas perspectivas a la inversión extranjera y al des- 
arrollo industrial. Por ello nada tiene de cxtraño que en la 11 
Conferencia Interamericana Extraordinaria, celebrada en Brasil 
en noviembre de 1965, se expresara que la integración se eleva al 
rango de: "Uno de los objetivos básicos del Sistema Interamerica- 
no", o que el presidente de Estados Unidos, Lyndon Johnson, inste 
a los países de Latinoamérica a acelerar y realizar una "más amplia 
integración". 

En la medida, sin embargo, en que la integración está atrayendo 
crecientes inversiones del exterior a la industria y al comercio, en 
esa medida también se está frenando a lareo  lazo el desarrollo 
industrial y alejando, sobre todo, la posi61iiad de ampliar los 
mercados internos por el camino de realizar reformas estructurales 
profundas, capaces de liberar el potencial de desarrollo y de elevar 
apreciablemente la productividad y el ingreso de las mayorías. La 
creciente integración de una industria, si se quiere cada vez más 
importante, pero también cada vez menos mexicana, menos brasi- 
leña, menos argentina y en suma, menos Latinoamericana, en la 
que en el mejor de los casos los empresarios nacionales se convier- 
tan y se conformen con ser socios menores de los extranieros, no 
llevará al desarrollo independiente que nuestros países necesitan 
para modificar sus condiciones de vida. Por ese camino sólo se 
aplazarán las soluciones de fondo, pues como dice Gunder Frank: 
"La llave del futuro latinoamericano consiste en destruir la es- 
tructura agrícola existente y no en integrar la presente estructura 
industrial. Solamente aquel paso puede y habrá de hacer posible 
una genuina industrialización." 47 

47 André Gunder Frank, "Latin American Economic Integration", Monthly 
Review, septiembre, 1963. 
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IIay otras contradicciones y probleiiias fundamentales no rc- 
sueltos en  la política d e  integración. Se acepta, en  general, que la 
formación dcl mercado común será sumamente difícil -o acaso 
imposible- si n o  se avanza cn  el camino d e  la planificación eco- 
nómica; pero a la vez -lo que  no deja d e  ser desconcertante- sc 
postula a menudo que el centro d c  la integración habrá d e  ser cl 
empresario privado y que la competencia jugará uii papel d e  pri- 
mer orden. 

Veaiilos algunos planteaiiiientos típicos al respecto: 

Si no hubiera prograniación, o ésta fuere poco sensible al problcma 
de la desigualdad interna, o de algunos scctores de la economía 
-escribe Víctor Urquidi- el impacto de la zona de librc coniercio 
podría acentuar las discrepancias. Qiiiere esto decir ". . .que ningíin 
país debería comprometerse ciegamente a la integración con los 
demás sin tener previamente una idea de su propio desarrollo cco- 
nómico y de sus problemas, o sea que, una vez iiiás, se advierte la 
necesidad de la prograniación del desarrollo. '8 

El propio autor añade: "Fácil parece plantcarlo; pero es iiidii- 
dable que el proceso de relacionar la integración con una progra- 
niación coordinada será muy lento, largo y complicado. . . "; ". . . no  
hay que hacerse iliisiones sobre una prograniación latinoaincricana 
de conjunto, cuando aíin no sc asiente bien la idea de hacerlo en 
cada uno de los países. . . " '9 

La CEPAL es más enfática: " . . .es imposible -nos dicc- aiiali- 
zar el proceso de integración si no se ejecutan a la vez programas 
nacionales de desarrollo. . ." Es necesario que: "los objetivos de in- 
tegración se coordinen en un plan global con los objetivos de polí- 
tica comercial y financiera internacional." "Para iinpulsar a ritnio 
acelerado el proceso de integración -agrega- . . .es indispensable 
la confluencia de las políticas comercial y de inversiones. La libe- 
ración eomercial, por sí sola, no logrará ese propósito, pues implica- 
ría abandonar la corriente de iiirersioncs regionales a los cstim~los 
que, más O menos espontáncamente, propofcione el libre jiicgo de 
las fuerzas de la economía". 50 

". . . la  marcha hacia el mercado común -indica por su parte 
Prebisch- exigirá una serie continua de esfuerzos dc armoniza- 
ción que no serán espontáneos, sino el resultado de medidas deli- 

48 Víctor L. Urquidi, ob. cit., p. 134. 
4 9  Ibid, p. 135. 
50 CEPAL, Contribución a la política de integración.. . O b .  cit., pp. 9, 

30 y 91. 
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beradas tomadas nacionalmente o en el plano internacional . . . 5 1  

En fin, se reconoce con frecuencia que la política de integración 
no irá muy lejos si descansa en "el juego de las fuerzas de la 
economía", y que será "indispcnsable obrar deliberadamente sobre 
esas fuerzas para conseguir los objetivos de aquella política". 52 

De lo anterior parecería desprenderse que la integración se está 
llevando adelante sobre la base de un intento serio de planifi- 
cación del desarrollo latinoamericano, y que se están vinculando 
estrechamente ambas actividades. La verdad es que: "Los es- 
fuerzos de integración se están realizando, generalmente, en forma 
independiente de las tareas planificadoras . . ." ". . . Lo que está 
pasando en la industria automotriz es aleccionador (ya que) no 
sólo hay varios países que tratan de hacer lo mismo, sino una 
proliferación inaudita de plantas antieconómicas en un mismo 

El caso de esta industria es realmente sintomático de 
io que puede ocurrir si la integración latinoamericana, en vez 
de condicionarse a una planificación mínimamente racional, se 
deja al propósito de obtener ganancias máximas y a la sorda y, 
en muchos aspectos, ciega rivalidad de los grandes consorcios 
internacionales, que empeñados en controlar la mayor parte del 
mercado, habrán de llevar a una lamentable situación de sobre- 
inversiones, asignación defectuosa de los recursos productivos, sub- 
empleo crónico de los mismos, ineficiencia, altos costos y, para- 
dójicamente, una cada vez mayor estrechez relativa de la demanda 
en lugar del risueño panorama de mercados crecientes, abarata- 
miento de la producción y atractivas y fáciles economías externas 
contemplado por los integracionistas más convencionales. 

Si bien se sefiala con frecuencia -repetimos- que la planifi- 
cación es necesaria para que la integración sea viable y para que 
se desenvuelva por cauces satisfactorios, "la relación actual entre 
los planes de desarrollo y la integración . . . -como bien dice la 
CEPAL- cs casi inexistente. La falta de consideración de esta últi- 
ma, en los programas de desarrollo, implica dejar de lado posibi- 
lidades de complementariedad e instalar en algunos sectores capa- 
cidad productiva, que provocará duplicaciones y rigideces que 
dificultarán más adelante una integración adecuada". 

Se conviene, en general -lo que sin duda parece lógico- en 
que la planificación regional, al nivel latinoamericano, 110 podrá 

51  Raúl Prebisch, Hacia uncr dinámiccr . . . , p. 122. 
52 Autores varios, Hacia la integración dcelerada . . . , p. 52. 
53 Raúl Prebisch, Hacia una dinámica . . . , pp. 122 y 1 15. 
64 CEPAL, LCI integración económica y los planes nacionaies de desarrollo. 

Santiago, 1964, p. 14. 



fácilmente progresar mientras los esfuerzos nacionales que se 
despliegan en ese campo no descansen sobre bases sólidas. Y la 
verdad es que los avaiices logrados en materia de planificación 
a partir de Punta del Este son bien modestos, aunque algunos 
de cllos no dejan de ser relativamente vistosos en su aspecto 
extcrno más superficial. 

En la mayor parte de los casos, la perspcctiva de una integra- 
ción planificada no parece interesar a los empresarios latinoame- 
ricanos, quienes más que buscar mercados crecientes, de bajos 
costos y altos niveles de eficiencia tkcnica, están acostumbrados 
a maximizar sus ganancias dentro de sistemas cerrados que su- 
poiien altos costos, altos precios y altos niveles de protección 
arancelaria. 

'I'an está presente la influencia de esos hechos en el proceso 
intcgrador dc la economía latinoamericana, que hasta fines de 
1964 sólo se habían suscrito dos acuerdos de complementación 
iildustrial, y ainbos, por cierto, por grandes empresas norteame- 
ricanas. Pero los planes nacionales de desarrollo siguen sin coor- 
dinarse, y así como la ALALC ha tendido a menospreciar la plani- 
ficación, los orgailismos planificadores no han llegado a relacionar 
conscientemeilte sus esfuerzos con el desarrollo del esquema de la 
integración. 

Aún más, existe el peligro de que los acuerdos de complemen- 
tación industrial deriven, no en genuinos programas económicos, 
sillo en "acuerdos de cártel" que a la postre choquen con los in- 
tereses generalcs y estorben al proceso de desarrollo. j5 Y lo que 
cs todavía más grave: que la planificación O progran~ación eco- 
riómica, de que tanto se habla hoy en Latinoamérica, 110 sea en 
última instancia más que un nuevo instrumento de una vieja 
política, que cifre eri la acción de la empresa privada y en nuevas 
formas dc capitalismo de Estado, la posibilidad de acelerar el 
desarrollo económico. Dcl examen de esta cuestióii, habremos de 
ocuparnos -para evitar repeticiones- en el siguiente capítulo. 
Aquí sólo indicaremos, de paso, que la contradicción que entraíla 
este zspecto de la teoría y la política de integración, no cs de las 
menos importantes, pues parece, en verdad, muy difícil sostener 
por un lado que el empresario particular será cl motor de la 
integración, y postular, por el otro, que si el desarrollo que 
dicha integración tienda a estimular, no se planifica, no habrá 
a la postre integración. 

Algo análogo podría decirse de las reformas estructurales, cuya 

65 Véase: Raymond F. Mikesell, ob. cit., p. 142, así como Sidney Dell, 
A Latin American Common Market?, p. 132. 



necesidad tambidn se subraya, a nieiiudo, para que la integración 
y la propia planificación avancen de prisa y puedan llegar a rca- 
lizarse plenamente. 

Así, por ejemplo: 

El economista Iríigucl \Vioi-iczck afirma: . . .sostengo que no 
podciiios pcnsar scrian-icnte cii la intcgración cconóinica de Anlérica 
Latina, si no se Ilc\an a cabo tina scric dc reformas estructu- 
ralcs. . . 
Prebiscli, por su partc, c\prcsa: . . .la penetración acelarada de 
la técnicd exige J. trae consigo transformaciones radicales; trans- 
forinacioncs c1-i la forina de producir y en la estructura de la eco- 
nomía, quc no podrían ciiinplirse con eficacia sin modificar fun- 
dan-ientaln-icnte la estructura social. Y añade: E1 Estado debe 
adoptar tres formas de acción: Ante todo, las transforn-iacio~ies 
cn la estructura social con el fin de eliminar los obstáculos que se 
oponen al desarrollo y que consisten esencialmente en emplear a 
fondo el potencial dc ahorro, estimular el aprovecl-iamiento inten- 
sivo de la tierra cl capital y liberar el enorme potencial de 
iniciativa individual que ahora se malogra.. . 
La política de integración latinoamericana, la aeción regional y, 
en general, la cooperación internacional -se sefiala en otro estudio 
reciente- no constituyen alternativas a las reformas en nuestra 
estructura econón-iica y social. Esas reformas son ineludibles.. . 
Esta polítiea tiene que aplicarse simultáneamente a tales reformas 
y no posponerse a ellas, si I-ien-ios de evitar frustraciones peligrosas. 5R 

Desde la reunión de Punta del Este, una y otra vez se ha reite- 
rado que la integración requerirá de planificación y de reformas. 
estructurales para abrirse paso en definitiva; pero la verdad es 
que, como aun el más modesto intento de planificación e incluso 
ciertas reformas meramente institucionales, lesionan intereses crea- 
dos y provocan explicables resistencias de parte de los defensores 
del statu quo, cada día se aleja más la posibilidad de una genuina 
integración de la comunidad latinoamericana, que por fucrza ten- 
dría que empezar por enfrentarse a los obstáculos fundamentales 
que impiden a nuestros países progresar más de prisa. 

Lejos de ello, las contradicciones se agudizan y vuelven más 
patentes: se admite, como antes hemos visto, que si no hay plani- 
ficación no habrá integración; pero al insistir en que el rol prin- 

56 "La integración económica y social de América Latina", Revista de la 
Universidad de h4éxic0, octubre de 1965. 

57 Raúl Prebisch, Hacia una d i ~ m i c a . .  . , pp. 4 y 14. 
58 Autores varios, Hacia una integración acelerada. . . , p. 15. 
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cipal en el proceso de integración tocará a la empresa privada, 
resulta imposible planificar el desarrollo y utilizar los recursos 
productivos en forma mediariainente racional. Se reconoce que 
sin ciertos cambios estructurales no habrá planificacióii; pero, aquí, 
también, en vez de promover tales cambios sin demora, lo que 
se hace es aplazarlos, hablar de que es riesgoso llevarlos a cabo 
en fomia apresurada y repetir que, si bien son iniportaiites, no 
son indispensables como paso previo a la planificación. Mientras 
así se piensa, la planificación queda en gran parte en el papel 
y sólo se ponen en niarclia reformas que no pasan de ser meros 
retoques superficiales que a nadie afectan gravemente, pero que 
tainpoco son esenciales para acelerar el desarrollo. 

La integración, en tales condiciones, aunque ha logrado ciertos 
avances, se está convirtiendo a la vez no en un poderoso instru- 
mento defensivo y de estímulo del desarrollo latinoamericano, sino 
en un expediente que facilita la penetración de los intereses norte- 
americanos y que subordina los propósitos reivindicadores iniciales 
a las exigencias de la política de Estados Unidos, en el marco 
más amplio de la "Alianza para el Progreso". O sea que, en 
vez de que la posición competitiva de Latinoamérica se esté refor- 
zando eii conjunto a través de la integración regional, las empresas 
estadunidenses están "integrándose" en la economía latinoameri- 
caiia como mejor conviene a sus intereses y a los de sus matrices, 
y junto a otros poderosos sectores nacionales y extranjeros, están 
ejerciendo influencia para que la planificación y los cambios es- 
tructurales se releguen y dejen en planos enteramente secundarios. 

LA INTECRACI~N ECON~MICA Y EL IMPERIALISMO 

Todo ello revela que, a medida que se debilita el carácter 
nacionalista en el desarrollo del proceso de integración regional, 
se frustra en buena medida la posibilidad de un genuino mercado 
común latinoamericaiio, que pudiera realmente servir para ace- 
lerar un desarrollo independiente. 

Los defensores de la iiitegración, señalan a menudo que ésta 
es un viejo y caro ideal, que para los próceres de la independencia 
latinoamericana no fue un anhelo meramente romántico. Nos re. 
cuerdan que Bolívar y Monteagudo lucharon por la integración 
y porque Latinoamérica se enfrentara unida al enemigo común; 
como años más tarde lo harían Roque Sáenz Peiia, Martí, Inge- 
nieros y muchos otros ilustres latinoamericanos, convencidos a su 
vez de que, en su tiempo, el enemigo común era el imperialismo. 
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Pero pretenden que en nuestros días "la integración hemisférica 
se ha convertido en una condición necesaria del desarrollo na- 
cional", y en que, por ello, "el énfasis actual en el antiimperialis- 
mo está subordinado al reagrupamiento de las relaciones econb- 
inicas y comerciales a escala interamericana y mundial". "Esa es 
-según tales autores- la diferencia entre la política del 'gran 
garrote' y de la Alianza para el Progreso." j0 

En el fondo, dicha tesis supone que no sólo no es el antiimpe- 
rialismo una condición del desarrollo, sino que más bien éste 
depende de la ayuda de las grandes potencias y de la subordina- 
ción inevitable a sus intereses. O en otras palabras, el desarrollo 
se concibe como un avance que habrá de lograrse con la coopera- 
ción del imperialismo y no a consecuencia de una luclia victoriosa 
contra él. Tal es, en esencia, la tesis oficial latinoamericana: 
"No se trata -se nos dice- de contraponerse a los grandes centros 
en un juego estéril e inconducente, sino, por el contrario, de 
entendernos mejor con ellos . . ." C0 

Y para "entendernos mejor con ellos", lo que se hace es com- 
prometer nuestra independencia y aceptar un tipo de integración 
que es la que conviene al imperialismo. Una elocuente y lamen- 
table demostración la tenemos en la actitud de la ALALC hacia 
Cuba. A pesar de que el Tratado de Montevideo deja a todo; 
los países latinoamericanos en libertad para formar parte de diclio 
organismo, cuando en 1962, Cuba trató de incorporarse a él, 
se le impidió hacerlo con el pretexto de  que: "El sistema eco- 
nómico cubano es incompatible con el régimen del Tratado de 
hlontevideo." Y aunque los gobiernos de México y Brasil se abs- 
tuvieron al tomarse tal decisión, la débil y maliciosa postura 
adoptada por el primero fue significativa: "En vista de los prin- 
cipios de libre empresa y libre conlpetencia en que se basa el 
l'ratado de hiontevideo -dijo su representante- un país en 
donde la política económica, el comercio exterior y la producción 
estrín en manos del gobierno, es inelegible como miembro, pues 
constituve un caso que el Tratado no prevé." Así fue como 
Cuba, cuya participación en la comunidad latinoamericana tanto 
interesó al libertador Bolívar, quedó al margen del actual intento 
de integración con base en un argumento que, de ser atendible, 
pondría al Tratado de Montevideo y a la Carta de la OEA por 
encima de las constituciones nacionales de cada una de nuestras 

59 Véase, Felipe Herrera, "Disunty as an Obstacle to Progress", pp. 231 
y ss. y 242. 

6') Autores varios, Hacia la integración acelerada. . . , p. 14. 
61 Alonso Aguilar M., América Lutina y la Alianza . . . , p. 23. 



CAP. 51 LA INTEGRACI~N ECON~MICA.  . . 187 

Repúblicas, pues de tan extraña y peligrosa interpretación resul- 
taría que, en caso de entrar en conflicto el derecho soberano, irres- 
tricto e inviolable de una nación del continente de darse el régimen 
social y político que su pueblo eligiera, con los principios de "libre 
empresa", y "libre competencia", que el sistema interamericano 
ha convertido en la base misma de su filosofía bajo la presión 
de Estados Unidos y, en menor escala, de los empresarios también 
"libres" de América Latina, tal nación tendría que renunciar a 
sus más caros derechos para poder formar parte de cualquier 
órgano de la comunidad continental. 

La integración económica es en realidad una espada de dos 
filos. Su papel en el desarrollo económico depende de cómo se 
oriente y de que sirva o no los verdaderos intereses de los países 
económicamente atrasados. El propósito de éstos de unirse en 
asociaciones defensivas que les permitan desarrollarse más de prisa 
y concurrir al mercado internacional en condiciones menos des- 
favorables, es comprensible y digno de consideración y apoyo. 
Pero la integración es también -como la Alianza para el Progreso 
en cuyo seno pretende desenvolverse- un arma del imperialismo, 
de las grandes potencias que tratan de contar con mercados re- 
gionales protegidos, en donde sus inversionistas puedan operar 
con crecientes ganancias y ejercer mayor influencia en la vida toda 
de los países dependientes. 

La formación de mercados comunes en Latinoamérica u otros 
continentes, puede contribuir a ampliar relativamente los mercados. 
Es imposible, sin embargo, que permita racionalizar la asignación 
de recursos, evitar el desperdicio, aprovechar al máximo la capa- 
cidad productiva y conducir a un desarrollo equilibrado. El pro- 
blema del mercado, como hemos visto en páginas precedentes, es 
un problema estructural del capitalismo. La mayor demanda que 
pueda acompafiar al progreso de integración, traerá siempre con- 
sigo mayor producción y, a la postre, mayor capacidad ociosa, 
desempleo de recursos y nuevas e insolubles contradicciones entre 
la producción y el consumo. Con la integración crecerá, además, 
la influencia del capital extranjero, a menos que Latinoamérica 
adopte una ~olí t ica nacionalista, eficazmente defensiva, que des. 
canse en la acción de un Estado democrático y no de la empresa 
privada, y que se base en el reconocimiento de que los cambios 
que reclama la estructura socioeconómica, sólo podrán realizarse 
en abierta lucha contra los sectores de dentro y de fuera que se 
oponen a ellos. De  no ser así, el fruto paradójico de los esfuerzos 
de integración será una cada vez mayor y más grave desintegra- 
ción de la economía latinoamericana. 





LA PLANIFICACION DEL DESARROLLO 

Los hechos que determinaron que, en América Latina, se consi- 
deraran las ventajas de la planificación desde los años treinta, 
fueron probablemente los mismos que hicieron que ganara terreno 
también en Europa Occidental, a saber: el inesperado y rápido 
éxito que la Unión Soviética logró con su primer plan quinquenal 
y los estragos sin precedente causados a la economía mundial, por 
la depresión que siguió al colapso de octubre de 1929. Inclusive 
en Inglaterra, a partir de entonces se extendió la idea de que la 
doctrina del Zaissez-faire había sido definitivamente superada por 
los hechos y de que no sería posible, en adelante, dejar al sistema 
econhmico a su suerte, en espera de que espontáneamente en- 
traran en acción los mecanismos autorreguladores traclicionales. 
Mientras en los países industrializados de Occidente se hablaba 
de la necesidad de "planificar" para restablecer el alto nivel de 
empleo y producción anterior a la crisis, en las naciones econó- 
micamente subdesarrolladas, que sufrieron esa crisis y la dcpresión 
subsiguiente en forma especialmente severa, comienza también a 
hacerse referencia a ella como un posible vehículo para alentar 
el desarrollo, aunque, tanto en unos países como en los otros, la 
planificación se acepta por entonces en una actitud inconsistente 
y a menudo meramente retórica. 

En México, en particular, desde julio de 1930, o sea antes de 
que Inglaterra y Estados Unidos extiendan el radio de acción 
del Estado como arma principal de su política anticíclica, se ex- 
pide una "Ley Nacional de Planeación", que establece como 
objetivos principales: "La coordinación y dirección de las activi- 
dades de las diferentes dependencias del gobierno y la realización 
material y constructiva del desarrollo del país, en una forma 
ordenada y armónica . . ." l La ley subraya la necesidad de formu- 
lar un "plan", sobre la base de una división regional del país, 
que permita evaluar su potencialidad económica, y prevé la crea- 
ción de una Comisión Nacional de Planeación, que operaría como 
órgano de carácter consultivo. 

Tres años más tarde, en diciembre de 1933, el Partido Nacional 

1 "Ley sobre Planeación General de la República", citado por Guadalupe 
Alvarez Z., en Trayectoria de la phneación en México, Tesis profesional, 
UNAM, 1964, p. 65. 
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Revolucionario aprueba en México el Prinier Plan Sexenal, que 
si bien adolece de fallas de orden técnico, e incluso, en un sentido 
estricto, no es propiamente un plan económico, sino más bien un 
programa general de gobierno, tiene importancia porque descansa 
en la convicciGn de que el desarrollo económico de México habría 
de requerir impulsar la reforma agraria; destruir los viejos e inefi- 
cientes sistemas de tenencia y explotación de la tierra; dotar al 
país de ciertos servicios e instalaciones de infraestructura; y reivin- 
dicar recursos naturales que, hasta entonces, habían estado bajo 
el control de empresas extranjeras. 

En varios países de Latinoamérica -Argentina, Cliile, Uru- 
guay, Brasil y otros- el desarrollo del capitalismo de Estado, a 
partir de los aííos inmediatos anteriores a la Segunda Guerra, se 
expresa con frecuencia en intentos de regulacióii, coordinación 
y fomento de la actividad económica, y en los aiios del conflicto 
bélico se manifiesta a través de una creciente inversión pública, 
de una mayor intervención del gobierno en la vida económica, del 
impulso a las llamadas "corporaciones de fomento" y de progra- 
mas incipientes, de alcance sectorial o regional. Es, sin embargo, 
en la etapa de postguerra, cuando empieza a reconocerse que la 
planificación liabrá de jugar un papel de primer orden en el pro- 
ceso de desarrollo. Argentina, por ejemplo, durante la administra- 
ción peronista pone en marcha un plan quinquenal, y bajo la 
iiifluencia de los intentos de planificación que por entonces se 
realizan en Francia, Holanda e Inglaterra, en las democracias 
populares del oricnte de Europa y aun en el seno de diversas 
organizaciones internacionales, la CEPAL lleva a cabo varios intere- 
santes estudios, en los que gradualmente va tomando cuerpo la 
idea de planificar o prograninr el desarrollo. 

En 1952, dicha Comisión subraya "la necesidad de elaborar 
programas de desarrollo7', que no deben concebirse como "un 
mero agregado de proyectos individuales para desarrollar tales o 
cuales industrias o ramas de la actividad económica". "El que el 
Estado tenga una influencia muy acentuada en el curso de las 
actividades económicas -aclara la CEPAL- no quiere decir . . . que 
liaya un programa." Y más adelante indica, que la prograniación 
no sólo serviría para conocer y utilizar mejor los recursos internos 
disponibles, sino para lograr un mayor aporte de fondos interna- 
cionales. En 1953, en Río de Janeiro, la propia CEPAL presenta 
un estudio preliminar sobre técnicas de programación, cuya ver- 
sión final se concluye dos aííos después, en lo que a partir de 

2 C E P A L ,  Problemas teóricos y prácticos del crecimiei~to económico. hl6- 
xico, 1953. 



entonces habría de ser una sencilla y útil guía metodológica en 
la materia. 

En el quinquenio anterior a 1960, a medida que pierde impulso 
el crecimiento de la economía latinoamericana, se multiplican las 
medidas intervencionistas, aun en los países que tratan de lograr 
la estabilidad monetaria mediante una política ortodoxa. Se crean, 
en efecto, divcrsos mecanismos de coordinación de la inversión 
pública; se habla de la conveniencia de disponer de programas, 
proyectos y estudios; empiezan a hacerse ciertas proyecciones; se 
formulan y ponen en ejecución varios programas regionales de iii- 
terés; y se reitera con frecuencia que la aceleración del desarrollo 
requerirá de esfuerzos sistemáticos y de una política de planifi- 
cación que permita superar los estrangulamientos y emplear de 
mejor manera el potencial productivo. 

En la Reunión Interamericana de Punta del Este, de mediados 
de 1961, la programación se convierte, en definitiva, en un nuevo 
instrumento de la política de desarrollo en Latinoamérica, sub- 
rayándose a partir de entonces su importancia, así como la nece- 
sidad de elaborar planes de corto y largo plazo para hacer posible 
el logro de las metas establecidas por la Alianza para el Progreso. 
Los gobiernos del continente reconocen la necesidad de contar 
con "programas nacionales de desarrollo económico y social", que 
rcspoildan a los principios contenidos en el Acta de Bogotá de 
1960 y que "comprendail las reformas estructurales necesarias y las 
medidas para la movilización de los recursos nacionales . . .". 

Según la propia Carta de Punta del Este, los programas de des- 
arrollo se formularían en los siguientes 18 meses y tendrían, e n t ~ e  
sus objetivos principales: 

1:. Elevar los niveles de educación, salud y ensefianza técnica y 
científica. 

2. Ampliar las fuentes de ocupación y utilizar mejor los recursos 
naturales existentes. 

3. Robustecer la base agrícola y extender los beneficios de la tierra 
a quienes la trabajan. 

4. Movilizar y utilizar en forma más eficaz, racional y justa los 
recursos finaiicieros, mediante la reforma de la estructura de 
los sistemas tributarios. 

5. Estimular el flujo de inversiones extranjeras que contribuyen a 

"e trata del documento "Introducción a la técnica de programación", 
que forma parte del estudio denominado: Análisis y proyeccoines del 
desarrollo econóinico." 



aumentar los recursos de capital de los países latinoamerica- 
nos, y 

6. hlejorar los sistemas de distribución, alentar la competencia y 
neutralizar las prácticas monopolísticas. 

En cuanto a las medidas de acción inmediata o a corto plazo, 
además de convenirse en reforzar los organismos para la progra- 
mación a largo plazo, se acuerda llevar adelante los proyectos ya 
iiiiciados y promover otros que contribuyan especialmente a rc- 
solver necesidades imperiosas, atacar problemas sociales en las 
zonas menos desarrolladas, utilizar especialmente mano de obra 
subempleada, mejorar la administración y adiestrar personal para 
las tareas más ambiciosas de programación a largo plazo. 

En fin, en el apéndice de la Carta se señala que los programas 
deberían establecer metas precisas, órdenes de prelación o prio- 
ridad, métodos adecuados para alcanzar los fines perseguidos, me- 
canismos para encauzar la acción pública y estimular la privada, el 
monto de los recursos de diverso origen necesarios para el finan- 
ciamiento del programa, los efectos del mismo sobre la balanza 
de pagos, las orientaciones de la política monetaria y fiscal a se- 
guir, y los mecanismos institucionales a emplearse para la ejecu- 
ciGn de los programas de desarrollo. 

¿POR QUÉ PLANIFICAR EL DESARROLLO? 

No obstante que, como liemos recordado en líneas precedentes, 
el interés por la planificación económica se ha venido exten- 
diendo en todas partes y concretamente en Latinoamérica, hasta 
Iiace poco tiempo se pensaba que la plaiiificación era un rasgo 
propio de las economías socialistas, que en las naciones en qiie 
predomiiia la empresa privada no tendría posibilidades de utili- 
zación. Incluso la llamada "programación" era vista con reservas, 
y tanto entre empresarios como entre economistas y funcionarios 
públicos, se mantenían posiciones más o menos ortodoxas, que 
implicaban desde una defensa extemporánea de la doctrina del 
"dejar hacer", hasta el señalamiento de que el Estado debía 
extender el radio de su intervención en la vida económica, pero 
cuidando de no desplazar o perjudicar a la empresa privada. 

1-lasta 1959, la planificación no pasó, en general, de ser un 
asunto de interés para pequeños grupos de técnicos. Las primeras 

4 Véase al respecto, los capítulos r, i r  y III y el apéndice del título segundo 
de  la Carta de Punta del Este. 



incursiones de la CEPAL en ese campo fueron recibidas con indi- 
ferencia, y aun después del breve auge que aco~npafió a la Guerra 
de Corea, a pesar de qi?e la economia latinoamericana vivi6 seis 
o siete alios de crecientes diiicu~~adcs, lejos de hablarse de la 
necesidad de planificar, bajo ia infiuencia del Fondo A4onetario 
-como viiiios cil un clipítu!~ anterior- cobró espccial impulso 
una política ortcdoxa y i~co~iberal, que a ia postre sólo contri- 
bairia a agudizar el estancamiento, la inestabilidad y el sul~des. 
arroilo. 

Una vez más, nuestros países qucdaban a !a zaga de las grandes 
nacioncs industriales; y cuando éstas -una a una- se disponían 
a abandonar, por caducos e inoperantes, ciertos esquemas y reite- 
raban la necesidad de recuryir a la p!aniEicacibn para recoi:struirse, 
modernizar sus insta!aciones y mantener un alto nivel de empleo, 
Latinoamérica seguía adherida a ciertos patrones tradicionales y 
se hzcía eco de un temor irracional a todo intento de planifi- 
cacijn econónlica. ¿Por qui, en 1961, en Punta del Este, se aceptó 
la idea de formular planes de desarrollo? A nuestro juicio, entre 
otras razones, porque los enfoques monetaristas en la política 
cconómica habían fracasado ruidosamente; porque el lento de<- 
arrolio y la infiación de los años previos f ~ e r o n  acumulanfiu 
deccoiltento e inconformidad en el pueblo; porque el empleo de la 
llamada planificación "indicativa" contribuyó al logro de ciertos 
progresos en Europa Occidental; y, sobre todo, porque el triunfo 
inesperado y espectacular de  la Revolución Cubana fue toda una 
voz de alarma para los grupos dominantes del continente, los que 
a partir de entonces sentirían la necesidad inaplazable de hacer 
algo para calmar la inquietud de las masas y evitar otro posible 
estallido revolucionario de consecuencias aún más graves que el 
de  Cuba. Al margen de ello, estuvo también presente el recono- 
cimiento muy generalizado de que el mecanisnio tradicional de 
los precios no sería capaz de impulsar el desarrollo con la rapidez 
exigida por 13 agudizacijn de la tensiljn social, y el deseo de 
hacerle frente con medidas inmediatas que aliviaran las precarias 
condiciones de vida de las n~ayorías. 

La prueba de la validez dinámica de un sistema -diría el doctor 
Prebisch- está en su aptitud para imprimir celeridad al ritmo 
de desarrollo y mejorar progresivamente la distribución del in- 
greso. . . Aquí se impone la primera medida transformadora de la 
estructura social, pues esa tasa de creciiniento 110 podría conse- 
guirse sin una fuerte conlpresión del consumo de los grupcs de 
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altos ingresos. ". . .América Latina tiene que acelerar su ritmo 
de desarrollo econónlico y redistribuir el ingreso en favor de las 
masas populares . . . , para conseguirlo, hay que obrar racional y 
deliberadamente sobre las fuerzas del desarrollo, y éste no podrá 
ser el resultado espontineo de esas fuerzas, como 113 sucedido en 
la evolución capitalista de los países avanzados." En estos países 
"se va admitiendo también la necesidad de. . . planificar. . . ", 
de "comprimir" deliberadamente por el Estado el consumo de los 
estratos superiores. v'. . . El Estado tiene que intervenir -según 
el propio autor- porqiie el mercado no siempre da indicacioiles 
que promuevan el empleo más econónlico de los recursos disponi- 
bles, y tamhién . . . porquc las indicaciones que surgen de las 
fuerzas del iliercalo sólo concicrilen a iiiia parte de las decisiones 
dc los individuos . . ." 

"La planificacióil y la interveilcióil de! gobierno no son nece- 
sarios -por otro lado- para mantcne: el estado existente de las 
cosas, pero sí lo son para transformarlas de una mailcra ordenada 
y racional." 

O como ha diclio la CEPAL: a medida que se avanza en la com- 
prensióii del problema del desarrollo económico y social, se ad- 
vierte con mayor claridad que: "Para darle so!ución se requiere 
de una política planificada de acciGn intcgral . . 

En esencia, lo que 11a ocurrido es que, aun los defensores del 
sistema de empresa privada, se liaii conveilcido de que ci meca- 
nismo de los precios no puede, cn las condiciones actuales de 
Latinoainkrica, asegurar una distribucidn del ingreso y una asig- 
nación de recursos que permitan, a su vez, una tasa creciente de 
acumulación de capital, uii iiivel de consfimo satisfactorio para 
las mayorías y un proccso de clesarro!lo acelerado y relativamente 
estable, que cii un lapso no den~asizclo largo Iiaga posible superar 
el atraso y el subdesarrollo. Como bien expresa Prebisch, la pls- 
nificación no es necesaria para mantener las cosas como están; 
la esperiencia de los aííos más recientes demuestra que la eco- 
nomía de Latinoamirica puede inclusive seguir creciendo, y en 
rnornentos favorables aun liacerlo de prisa, al amparo de  resortes 
furidanienialniente espontáccos y de cierta dosis inevitable de in- 
tervención estatal. Bajo esas condiciones es viable que el ingreso 
aumente rápidamente dos o tres aííos, para después estaiicarse y 

5 Raúl Prebiscli, EIacia uno dinámica . . . , pp. 5, 6, 12 y 13. 
6 Ibid., p. 74. 
7 Raúl Prebisch, "Aspectos Econ6inicos de la Alianza", en La AZianza 

f i a d  41 P T O ~ T ~ S O ,  PP. 88-89. 
8 CEPAL, Estudio económico de América Latina, 1963, p. XII. 



aun retroceder; que la economía crezca en medio de una severa 
inflación, mientras el ingreso se transfiere inevitable aunque para- 
dójicamente de los pobres a los ricos, y en el plano internacional, 
de los países subdesarrollados a las naciones altamente industria- 
lizadas; es posible, en fin, que el desarrollo se produzca en el seno 
de una economía deformada, en la que se acentúen la falta de 
uniformidad de las diversas regiones y ramas productivas, el 
desequilibrio de la balanza de pagos y la lucha social derivada 
de la explotación y la injusticia. Mas apenas se piensa en la nece- 
sidad de lograr una genuina integración regional, de realizar ciertos 
cambios estructurales y de racionalizar el empleo de los recursos 
existentes para acortar el camino del desarrollo, se vuclvc evi- 
dente que nada de ello puede lograrse hoy día en los paíscs econó- 
micamente atrasados, sin una buena dosis de planificación. 

Al amparo de esas ideas, la planificación ha ganado terreno 
recientemente en nuestros países, sobre todo, a partir de la Reu- 
nión de Punta del Este, en la que se seílaló la necesidad de lograr, 
en la década 1961-70, una tasa de crecimiento del ingreso por 
habitante de por lo menos 2.5% anual, mediante la formulación 
de planes de corto, medio y largo plazo. 

Los planes de desarrollo debían servir para disponer de un buen 
diagnóstico; para cuantificar, jerarquizar y coordinar los objetivos 
fundamentales; para obtener mayor ayuda financiera externa y 
armonizar los esfuerzos nacionales a escala continental. Los de 
plazo medio, en particular, debían eseiicialmente iiicluir: 

Una estrategia capaz de movilizar el potencial productivo y de 
superar los obstáculos al desarrollo. 
Metas precisas en cuanto al ingreso, inversión, consumo, esporta- 
ciones, importaciones y producción agrícola e industrial, así como 
respecto a educación, habitación popular, salud pública, etcétera. 
Cuantificación de los recursos disponibles, concretamente a dispo- 
sición del Estado, y distribución o asignación de los niismos. 
hledios para asegurar la realización del plan, que fundamentalmente 
consistirían en ciertos mecanisinos administrativos y en una política 
de estímulo de la iniciativa privada, de la que procedería la mayor 
parte de la inversión. 9 

9 Alonso Aguilar M . ,  Apuntes de teoría y tkcnicri de la planificación eco- 
nómica. Versión inicial, 1965, p. 83 .  



Los planes de largo plazo, que según la Carta de Punta del Este 
habrían de ser formulados eii los 18 meses siguientes a la reunión, 
no fueroii elaborados. A partir de 1962, se empezó más bien a 
preparar planes de "acción inmediata" y, en menor escala, de 
plazo mcdio; pero hasta 1965, sólo contaban con planes de diversa 
naturaleza y alcance nueve o diez países latinoamericanos. El resto, 
o los tenía apcnas en proyecto, o seguía trabajando de acuerdo 
con pautas en~píricas tradicionalcs. 

Aceso el priilcipal avance logrado en la primera etapa consistió 
en que empezó a comprendcrsc inejor el papel de la planifica- 
ción, y en particular: 

Que el desarrollo económico, y sobre todo un desarrollo rápido 
y medianamente racional, req,uiere de un esfuerzo deliberado y 
sistemático de la comunidad. 

Que tal esfuerzo no puede consistir en medidas aisladas y frag- 
mentarias del Estado y las empresas privadas, que con frecuencia 
chocan y entran en conflicto unas con otras. 

Que no es siquiera suficiente coordinar las principales ramas 
de la política ecoilómica, o trazar una estrategia global de largo 
alcance, sino que es menester formular verdaderos planes de des- 
arrollo. 

Que éstos deben consignar objetivos precisos y ainbiciosos y 
contribuir a movilizar los recursos internos, sin perjuicio de obte- 
ner, a la vez, crecientes financiamientos del exterior. 

Que debe contarse con organismos de planificación adecuados 
y enriquecerse la información estadística para lograr mejores diag- 
nósticos y hacer posible el empleo de técnicas modernas de plani- 
ficación, y 

Que los primeros intentos de planificación deben ir acompa- 
ñados de esfuerzos tendientes a lograr ciertos cambios estructura- 
les, sin los que es muy difícil, y aun imposible imprimir un ritmo 
acelerado al proceso de desarrollo económico y social. 

Pese al avance que tales posiciones implican, la práctica de la 
planificación ha dejado, desde un principio, mucho que desear; 
los hechos han quedado siempre atrás de las palabras y lo que 
en un momento dado y en el papel pudo haber parecido fácil, 
Iia empezado a revelar dificultades y obstáculos imprevistos e insu- 
perables. En febrero de 1963, una coinisión especial del Consejo 
Interamericano Económico y Social, al evaluar el estado de la 
planificación latinoamericana, advirtió las fallas y limitacioiies si- 
guientes: 



Falta de coordinación entre los diversos organismos del sector pú- 
blico. 
Situaciones en que los presupuestos anuales no toman en cuenta 
las inversiones y gastos previstos en el plan. 
Planes gubernamentales en los que no aparecen incorporados los 
organismos autónomos del sector público. 
Escasez de proyectos específicos y dificultad y alto costo de prepa- 
rarlos coi1 rapidez. 
Falta de perional calificado para planificar. 
Falta de coordinación eiitre el desarrollo de los planes y del proceso 
de integración regional. 
Estadísticas inadecuadas y retraso en la elaboración de las cifras 
existentes. 
Imprecisión en la evaluación de las perspectivas de exportación de 
materias primas y alimentos; e 
Insuficiente cooperación de los diversos sectores sociales en la reali- 
zación del plan. 

E n  realidad, ya en los informes preparados por la OEA para la 
Rcunión Interamericana de  Punta del Este, se observaban algunas 
fallas en materia de planificación, que vale la pena recordar por- 
que han seguido presentes a partir de  entonces. Por ejemplo: no 
existían planes integrales sino meros programas de inversión pú- 
blica; algunos planes partían de proyectos concretos y de intentos 
de programación sectorial; no siempre se precisaba la forma en 
que habrían de financiarse las inversiones; faltaba claridad y pre- 
cisión cn las metas y nlecanismos para seguir la pista al cumpli- 
miento o, en su caso, incumplimiento del plan. l1 

Otro defecto frecuentemente advertido es "la falta de conexión 
suficiente entre los Parlanlentos y el plan de  desarrollo", des- 
conexión que a menudo trae consigo que los presupuestos final- 
mente aprobados -como ya se dijo- no consignen partidas 
previstas en el plan y que la comunidad desconozca y no apoye 
los planes de  desarrollo, los que en tales condiciones no pasan 
de ser ". . . una actividad enteramente académica". l2 

". . .Elaborar el plan -corno bien dice h4ayobre- no puede 
ser el producto de  una administración a cargo de proyectos o de  

10 Comercio Exterior. México, marzo de 1963. 
11Véase el Informe del grupo de expertos sobre la planificación del 

desarrollo económico y social de la América Latina, Unión Panamericana. 
Washington, DC, 1961. 

12 Carlos Sanz de Santainaría, en Informe final de la reunión de Iefes 
de Planificación de América Latina. Washington, DC, abril de 1965, PP. 
35-36. 
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proyecciones raras que corren el peligro de no ser llevados a la 
práctica, si no está detrás de ellos la voluntad, la decisión política 
gubernamental de que el plan sea la norma de conducta del go- 
bierno. Tenemos casos en que la acción del gobierno y los presu- 
puestos anuales no corresponden ni a los objetivos ni a las metas 
ni a los proyectos contenidos en el plan." l3 

Con frecuencia, por otra parte, "se establecen los organismos 
de planificación a un nivel demasiado bajo para que resulten 
efectivos7'; los planes "no incluyen los instrumentos de política 
requeridos para su ejecución"; "las metas de muchos de los pla- 
nes . . . no tienen ninguna posibilidad de realizarse" y faltan estu- 
dios para determinar la viabilidad económica y técnica de proyectos 
de importancia. l4 

En  la planificación latinoamericana hay fallas aún más graves 
que las sefialadas, y que sin intención de ser exhaustivos vale la 
pena recordar, a fin de conocer mejor el marco real en que 
la planificación económica se desenvuelve. 

Subsiste en muchas personas, en primer término, la idea de 
que la planificación es simplemente un instrumento técnico, al 
que, incluso, llega a atribuírsele un discutible carácter "neutro". 
Según esta opinión, la planificación no es un proceso continuo 
y dinámico, ni menos una categoría histórica, como lo es, por 
ejemplo, el mercado, que como éste deba surgir de la transforma- 
ción misma del sistema económico, sino más bien una actividad 
especializada -casi podría decirse sofisticada- que supone la ela- 
boración de ciertos modelos matemáticos globales, que se comple- 
mentan con proyecciones y cuadros de relaciones interindustriales. 
De acuerdo con este peculiar, formalista, tecnocrático concepto de 
la planificación, el papel fundamental de ésta no es influir sobre 
las leyes objetivas que gobiernan el proceso económico -proceso 
que, en tal virtud, se desenvuelve siempre al margen del plan-; 
ni la planificación tiene una relación estrecha y recíproca con la 
transformación de la estructura socioeconómica. 

Concebida así, la planificación se convierte en un extravagante, 
costoso y complicado pasatiempo de expertos y técnicos, y la co- 
munidad -que en rigor no participa en la formulación ni eje- 
cución del plan- ve todo ello como algo extraño, esotérico, que 

13 José Antonio Mayobre, ibid., p. 52. 
14 Albert Waterston, íbid., pp. 78-83. 



nada tiene que ver con sus problemas. En el mejor de los casos, 
de  ahí resulta una planificación meramente instrumental y buro- 
crática, en la que no se percibe la íntima relación existente entre 
las metas y los medios de acción, entre los aspectos propiamente 
técnicos y las consideraciones sociopolíticas o entre la elaboración 
del plan y la posibilidad de ejecutarlo en las condiciones previstas 
y de que sea, por tanto, algo más que una serie de previsiones irrea- 
lizables. Precisamente, es en parte a consecuencia de esa concep- 
ción limitada, cstrecl-ia y errónea, por lo que, hasta ahora, lo; 
planes de desarrollo en LatinoanlCrica 110 han pasado de ser meras 
declaraciones de intcncibn o rccomendaciones quc generalmente 
no respetan los empresarios privados ni, lo que es niás grave, los 
funcionarios piíblicos. 

El problema a que nos referimos es fundamental y coilviene exa- 
minar!~ con cierta amplitucl: a primera vista, podría pensarse que 
todo consiste en que la presencia de un tecnocratisnio superficial 
ha traído coilsigo un tipo de planificación inocua, artificial y que, 
en última instancia, interfiere con el mecanismo tradicional del 
mercado y cbstruye su funcionamiento, sin ser capaz de servir 
de base a un sistema de decisiones económicas mejor y más ra- 
cional. El origen del problema, sin embargo, es más profundo y 
complejo, y como tantos problemas del desarrollo económico, tiene 
esencialmente un carácter político. En efecto, en la teoría de la 
planificación latinoamericana se reconoce que, en una economía 
de  mercado -especialniente si esa economía es atrasada-, no es 
posible que los recursos se distribuyan y utilicen ~idecuadamente 
a través del mecanismo de los precios. Bajo la acción del sistema 
de precios no podría lograrse un desarrollo acelerado, porque 
buena parte del excedente económico se seguiría dilapidando de 
un modo u otro, frente a la contradicción de altos iliveles de in- 
greso y de consumo en los grupos miiioritarios privilegiados y bajas 
tasas de acumulacibn de capital, defectuosa estructura de la in- 
versión, constantes desajustes en la balanza de pagos, y a conse- 
cuencia de todo ello, bajo nivel de vida de las masas populares. 
Es decir, de dejarse la asignación de los recursos al sistema de 
precios, sería imposible convertir el potencial de ahorro, que fun- 
damentalmente se concentra en los sectores de más altos ingresos 
o se fuga al extranjero, en inversiones productivas, y sobre todo 
en la producción de bicnes de capital. 

¿Significa tal cosa quc la planificación ha de suponer el des- 
plazamiento más o menos rápido del régimen de competencia, así 
como un grado apreciable y acaso creciente de dirección estatal 
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y de control social de los medios de producción? En  la planifi- 
cación realizada en años recientes en la India, la RAU, Birmania, 
Guinea, Yemen, Mali y algunos otros países no socialistas de Asia 
y Africa, se ha insistido en la necesidad de que el Estado sea el 
motor del desarrollo y de que la inversión pública adquiera una 
importancia relativa cada vez mayor y se dirija, no sólo a las 
actividades de infraestructura, sino a la esfera directamente pro- 
ductiva. Éstos y otros rasgos anáiogos son propios del llamado 
"m~dclo  de ia India", en el que además se subraya la necesidad 
de n3cionaliz;ir cicitas actividaclcs básicas, de restringir y con trarres- 
tar el radio de accijn de ios monopolios y en gcneral de las 
emprcsas privadas y de contar con una planificación física y no 
solamente finznciera. l5 

La concepción oficial de la planificación o prograniación en 
Latincainérica -salvo el caso, naturalmente, de Cuba- es bien 
distinta. "La programación no supone -dice, por ejemplo, Ma- 
yobre- la dirección estatal de la econoinía." "Con ella se aspira 
a lograr, dentro de las condiciones imperaiites eii el medio, una 
utilización óptima de los recursos . . ." l6 Se desprende, en conse- 
cuencia, que la dirección econón~ica se reserva a la empresa pri- 
vada y que la programación se concibe, no como un agente para 
transformar la estructura socioeconómica -sin perjuicio, desde 
luego, de que esa transformación se busquo simultáneamente por 
otros caminos-, sino como algo que, a juzgar por la significativa 
expresión anles mencionada, se acomode a las "condiciones ini- 
perantes en el medio". Lo que no es fácil entender es cómo, 
en las condiciotzzs imperantes en los países subdcsarrollados, pue- 
de lograrse ia utilización ó{~tirna de los recursos de que se habla, 
sea con programación económica o sin ella. 

Tales ideas se repiten a cada momento: "La planificación -nos 
dice Prebiscli- no significa que el Estado vaya a invadir innece- 
sariamente el campo de la actividad privada, como suele afirmarse"; 
". . . cn los países latiiioamcricanos se necesita con frecuencia for- 
talecer el sector público a fin de evitar la concentración de un 
poder económico desproporcionado en manos individuales . . . o 
cuando el Estado tiene que hacer lo que no llega a hacer la ini- 
ciativa privada.. . pero aparte de estos casos, la planificación es 
perfectanlente compatible con cl importaiite papel quc está llama- 

15 Véase, Igcacy Sachs, Puttcrns of PuElic Sector in Underdeveloped Eco- 
nomies. Bomba!, 1963, pp. 79-80. 

16 J. A. Mavobre, "La programación global como instrumento de poli- 
tira de desarrollo", en El desarrollo económico y América Latina, pp. 40 y 41. 



da a desempeñar la iniciativa privada . . ." Aún más, la planifica- 
ción "no es la única forma d e  actuar sobre esas fuerzas (las del 
mercado) . . .". l7 

E n  otro estudio, el propio autor expresa: 

. . .se piensa a menudo que la gestión económica directa del Estado 
es indispeilsable a la acción planificadora. . . Lo que debe hacerse es 
"combinar armoniosamente la acción del Estado con la iniciativa 
individual. El Estaclo no prescribe la conducta de los individuos, lo 
que han dc hacer o dcjar de hacer en la actividad económica.. . 
No adqcicre potcstad sohre cllos, sino ün poder inipersonal sohre 
las fucizr;s que los iiiiieI.en. Estc poder tiene que ejercitarse funda- 
mentahicnte por nicdio dc inccntivos.. ., antes que por la com- 
p~ilsiún, una vez s:~perados los obstáculos-estructu:alcs que sofocan 
el des~irrcilo. 

"Libre iniciativa y comprtcncia -aiíacle e! autor- scn dos aspec- 
t ~ s  inse~arahlcs, pucs aquélla sin ésta. languidece fatalmente en el 
privilegio. Si ambas llegan a conjugarse habrá ancho campo para 
la iniciativa individiial y para su participación vigorosa en la plani- 
ficacióil del desarrol!~. . . " Y con menos entusiasmo, dice: "Para 
mantenerse despierta, la iniciativa individual requiere incesante- 
mente el aguijón dc la competencia. Y la industria latinoamericana 
no sc caracteriza en general por tenerla en alto grado." 1s 

Los economistas que  en cierto modo más influyen en  el trazo 
d e  la política oficial, n o  son especialmente originales. E n  bue- 
na parte reproducen los criterios vigentes en los grupos domi- 
nantes latiiioamericanos -y cuando se apartan d e  ellos se ven 
rodeados d e  iilcomprensión- pues desde Argentina a hléxico se 
insiste en que 13 empresa privada nada debe temer a la plaiii- 
ficación y que  ésta n o  habrá d e  suponer cambios fundamentales. 
E n  el programa, por ejemplo, del Partido Revolucioi~ario Ins- 
titucional, d e  México, se sostiene que el desarrollo podrá im- 
pulsarse: ". . .mediante la adopción d e  las técnicas afinadas d e  
la programación . . .", y que ". . .diversos paises d e  estructura 
dcmoc:ática . . .", ". . . h2n mostrado que, sin cambiar las institu- 
ciones políticas y jurídicas . . . sc pucde lograr uria mayor celeri- 
dad en el desarrollo merced a la programación . . ." le 

Al parecer, los teóricos d e  la planificación latinoamericana no 
estarían d e  acuerdo -corno tampoco los políticos oficiales- con 

17 Raúl Prebisch, Los aspcctos econóniicos de la Alianza. . . p. 91. 
18 Raúl Prebisch, Hacia una dinániica . . . , pp. 76, 72, 58 y 56. 
19 Resumen de las Conclusiones Programáticas del Partido Revoluciona- 

rio Institucional. El Trimestre Econóniico, núm. 21, pp. 135 y 136. 
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la opinión de que "los empresarios latinoamericanos pueden 
encontrar un campo ventajoso para operar y contribuir al bienes- 
tar común. Pero el Estado tiene que decidirse a nacionalizar o 
a participar en el manejo de aquellos sectores que considere 
básicos para el desarrollo económico7'; 20 ni menos con el punto 
de vista de que "la primera condición de la planeación (es) que 
ésta cubra a toda la economía y no solamente al sector públi- 
co; . . .en segundo lugar, que el Estado nacionalice las princi- 
pales actividades productivas, para que pueda ejercer un aclccuado 
dominio sobre el monto y destino de la inversión privada", y en 
tercer lugar, ". . . que al iniciar el proceso de planificacióil, no 
se utilicen exclusivamente métodos de tipo indicativo para (in- 
fluir) sobre la actividad del sector privado . . ." 21 

Más bien parece que la planificación o programación en que 
tanto se insiste, corresponde en rigor a esa forma peculiar de 
"planificar" -para usar una significativa expresión de Arthur 
Lewis- "no por encima sino a través del mecanismo de los pre- 
cios", una planificación que "no rechaza la economía de merca- 
do", sino que al contrario, renuncia simplemente -a la manera 
keynesiana- al laissez-faire y recomienda al Estado "manipular 
a través del mercado". 22 

Una planificación "pasiva" en vez de "activa", que descanse 
en una estrategia que tiende a "facilitar y a estimular la activi- 
dad y las inversiones privadas", y a suplementarlas en aquellos 
campos "en los que por una razón u otra esa actividad (la pri- 
vada) no llega a satisfacer todas las necesidades legítimas". 23 

Una planificación, en fin, que contribuya a "dinamizar el pro- 
ceso de industrialización" mediante "el fortalecimiento de un 
clima adecuado para la expansión de la empresa privada.. .", 
conforme al discutible principio de que: ". . .el inversionista pri- 
vado necesita tener la seguridad de que los riesgos normales de 
su negocio na se verán incrementados por cambios inesperados 
de políticas." 24 

20 Ifigenia M. Navarrete, Mesa Redonda sobre Integración Económica 
y Social de América Latina. Revista de la Universidad de México, octubre 
de 1965. 

21 Horacio Flores de la Peña, Problemas de planeación y desarrollo en 
América Latina. 

22 Véase W .  Arthur Lewis, La planeación económica, México, 1957, 
p p . 1 6 a 3 2 .  , 

23 Jan Tinbergen, La planeación del desarrollo, México, 1959, pp. 7 y 76. 
24 lnforme del CIAP, Evaluación del plan de acción inmediata de México, 

Washington, agosto de 1964. 



Ante tal preocupación por la suerte de la iniciativa privada, 
cabría preguntar ipieiisan los defensores del régimen de empre- 
sa privada, que si durante siglo y medio no fue capaz de librar 
a Latinoamérica del subdesarrollo, habrá de serlo en adelante? 
¿Cómo se vigorizará a la iniciativa privada, cuya debilidad se re- 
conoce y aun lamenta a menudo por los propios empresarios, a 
fin de que se convierta en "el factor primordial del desarrollo"? 
"No es ciertamente en ese plano abstracto -diría el doctor Pre- 
bisch- en el que debiera situarse la discusión, pues ¿qué ini- 
ciativa privada es la que se exalta en esa forma? ¿Es el tipo de 
iniciativa privada tal y como prevalece dentro de la presente 
estructura social? ¿O es la quc: surgiría vigorosamente después 
de transformar esa estructura? 2"mplícitaniente, parece admitirse 
que no es la empresa privada que hoy se conoce en Latino- 
arnérica, la que ha de poder inipulsar sensiblemente el desarro- 
llo, sino la que surgiría de cambios institucionales en la econo- 
iiiía latinoamericana. ?'al planteamiento se antoja en verdad 
artificial, pues al margen del lieclio definitivo e irreversible, de 
que eii el último siglo de desarrollo capitalista no surgió en nues. 
tros países una burguesía na,cional emprendedora y vigorosa, 
más difícil es que aparezca en el futuro, en un futuro en el que, 
si no se realizan ciertos cambios estructurales, el precario des- 
arrollo a quc podría aspirarse seguirá a cargo de un capitalismo 
de Estado dependiente y débil, en el que la empresa privada 
nacional esté subordinada a la extranjera y sólo busque, en esen- 
cia, más protección y mayores beneficios a corto plazo; y si tales 
cambios tienen lugar, también pasarán los actuales grupos do- 
minantes a un plano secundario, ante las nuevas fuerzas sociales 
dispuestas a abrir paso a una transformación más profunda en 
la estructura socioeconómica. 

La tesis, fácilmente explicable, pero infundada y utópica, de 
que puede planificarse "a través del mercado", sin que sea nece- 
saria la dirección estatal y dejando a la empresa privada -en 
buena parte extranjera- la mayor responsabilidad en el proceso 
productivo, no sólo pone de relieve que la planificación consis- 
te a menudo en los países subdesarrollados en el trazo más o 
menos simplista y esquemático de una estrategia global del des- 
avollo, sino que muestra que esa estrategia es comúnmente erró- 
nea e incapaz de superar el atraso económico en condiciones y 
plazos medianamente aceptables. 

26 Raúl Prebisch, Hacia una dimímica. . . , p. 76. 
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Sería difícil -acaso imuosible- hacer una referencia detallada 
a las principales directrices que parecen destacar en esa estrate- 
gia en cada uno de nuestros países, pero aun siendo conscientes 
de quc, de una nación a otra, suelen observarse diferencias, po- 
dría decirse que en la planificación y en la política del des- 
arrollo latinoamericano hay también sigilificativos rasgos comunes. 

Algunos dc esos rasgos son los siguientes: 
Coi1 indepcndencia del radio de acción del Estado en la vida 

económica, aun en los casos en que la inversión del sector pú- 
blico absorbe una proporción apreciable de la inversión total, 
al Estado se asigna una funcióii secundaria en el proceso de 
desarrollo, una función supletcria, complementaria de la acción 
de la empresa privada, scgún la cual, el poder público debe en 
principio hacer aquello que la iiliciativa privada no puede o no 
quiere hacer. 

El factor primordial del desl-:rrollo debe ser, como hemos visto, 
la cmpresa privada, tanto nacional como extranjera. Y aun en 
aquellos países en que parece haber mayores reservas frente a 
la inversión extranjera -México, Chile, Brasil, hasta el derroca- 
miento de Goulart- ésta controla sectores fundamentales de la 
vida económica nacional. 

Los planes de desarrollo -o en su caso los programas secto- 
rides o regiona!es existentes- persiguen, por una parte, elevar 
o mantener la tasa de crecimiento del producto nacional, y por 
otra, coordinar la acción púbIica y privada. En  general, las me- 
tas de crecimiento previstas no son particularmente ambiciosas, 
y con frecuencia resultan incluso iguales y aun inferiores a las 
obtenidas en forma más o menos espontánea en las últimas dos 
décadas. En todos los planes se liabla de lograr un aprovecha- 
miento racional de los rccuisos, de evitar desperdicios y aumen- 
tar el nivel de eficiencia de la eco~omía; pero en la práctica, 
nunca se precisa cómo ha de conseguirse iodo ello, cómo ha 
de aprovec-harce mejor la capacidad productiva instalada -que 
paradójicamente permanece en buena parte ociosa- y cómo 
ha de lograrse que el potencial de inversión, que principalmente 
se dilapiia en manos de los grupos de alto ingreso, se utilice 
de un modo menos irracional. 

Si bien a cada momento se subraya la necesidad de fomentar 
la industrialización, se tiende a la vez en general a dar prefe- 
rencia al sector agropecuario -sobre todo á las líneas de ex- 



portación- y a concebir el desarrollo industrial en un marco 
análogo a aquel en que se produjo en los paíscs industriales de 
Occidente, lo que tiende a expresarse en cierto knfasis en favor 
del desarrollo de la industria ligera, dc las actividades que ab- 
sorben más mano de obra que capital y de aquellas que con- 
tribuvan a "prcservar las ventajas de la división interiiacional 
del trabajo. 2G 

Conformc al modelo de que liablamos, la inversión no debe 
ser deniasiado alta iii crecer inuy de prisa, y la del sector pú- 
blico, en particular, debe orientarse de prcferencia a actividades 
de infraestructura y a satisfacer ciertas necesidades sociales, to- 
cando a la privada -incluida la cxtranjcia- las ramas produc- 
tivas de mayor importancia económica. 

Otro objetivo debe ser lograr cierta estabilidad monetaria iii- 
terna y csterna y combatir la inflacióri, pero sin atacar los fac- 
torcs estructurales quc en el fondo determinan los descquilibrios 
monetarios y de balanza de pagos, así como otros desajustes. 

En cuanto a la política de estímulo y movilización del aho- 
rro y en geiieral de los recursos fiiiancieros internos, lo típico es 
que no se adopten medidas enérgicas destinadas a aumentar y 
lograr una mcjor utilización del potencial de ahorro, sino que 
se respete un patrón determinado de reparto del ingrcso, en 
que el excedente, que en otras condiciones podría utilizarse con 
fines de formación de capital, se desperdicia en forma de con- 
sumos suntuarios improductivos o se fuga de diversas maneras 
al extranjero. 

La importaiicia de esta cuestióri difícilmente podría exagerar- 
se. Para alcanzar altas tasas de crecimiento en nuestros países 
-aparte de un mayor y mejor uso de la capacidad productiva 
existente- es necesario elevar el coeficiente de inversión. Para 
lograrlo, es prcciso, a la vez, aumentar la capacidad interna de 
financiamiento y movilizar al máximo y utilizar niejor los aliorros 
existentes; pero como ello supoiie supcrar los obstáculos estruc- 
turales intcrnos y externos que determinan un bajo nivel de alio- 
rros y un defcctuoso aprovechamiento de los mismos, en tanto 
no se realicen los cambios estructurales indispensables, la plani- 
ficacióii se vuelve meramente virtual; su principal misión -o 
sea 13 de liacer posible uca mayor formación de capital y una 
orientación más productiva de la inversión- queda sin cumplir- 

26Un planteamiento típico al respecto es el de P. Rosenstein-Rodan, en 
su muy comentado artículo: "Problems of Industrialization of Eastern and 
South Eastern Europe", publicado por ?'he Economic lournal, junio-s:p- 
tiembre de 1943. 
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se, y los planes de desarrollo resultan impotentes, los obstáculos 
más graves siguen en pie, y aun para mantener el desarrollo 
mínimo compatible con una aceptable estabilidad política, se 
vuelve necesario, en ese marco, recurrir al capital extranjero. 

En otras palabras, los planes de desarrollo se desvirtúan y des- 
naturalizan; y en la medida en que no van precedidos o acom- 
pañados de reformas estructurales, ni el logro de éstas figura11 
como una de las principales metas de dichos planes, éstos re- 
sultan ineficaces -aun en los casos en que se emplean las téc- 
nicas de programación más sofisticadas-, para acelerar e im- 
primir una nueva direccibn al proceso de desarrollo. A menudo, 
inclusive, no pasan de ser complicadas y costosas "llaves maes- 
tras", que especialmente sirven para abrir las cajas de las institu- 
cioncs financieras internacionales. 

PLANIFICACI~N Y CllMBIOS ESTRUCTURALES 

La planificación no es una panacea para superar cl subdes- 
arrollo. Un sistema de planificación que satisfaga ciertas condi- 
ciones -que como hemos visto no reúne la planificación latino- 
americana- puede ser un arma formidable para librarse de la 
pobreza y el atraso; pero siempre y cuando no se trate de una 
mera "programación", que actúe "en las condiciones imperan- 
tes", sino de un proceso en el que, a través del plan y al margen 
de él, se acometa resueltamente la tarea de modificar esas con- 
diciones. Porque es claro que la planificación no será eficaz, e 
incluso no será viable, en tanto estén presentes una estructura 
económica inestable y dependiente, un sistema agrario anacró- 
nico o simplemente inadecuado, un régimen de distribución 
oneroso e ineficiente, que lesiona por igual a productores y con- 
sumidores y conduce inevitablemente a una hipertrofia del sector 
de servicios; una administración pública burocrática, un defectuo- 
so e injusto reparto de la riqueza y el ingreso nacionales, un 
mecanismo de precios incapaz de asignar los recursos disponibles 
de modo medianamente racional, un sistema de empresa privada 
dependiente en gran medida de intereses extranjeros, un sector 
gubernamental débil y una vida pública pobre, angosta y anti- 
democrática, que cada vez descansa menos en el ejercicio de la 
libertad y más en el empleo de la represión y la violencia. 

¿Por qué afirmamos que los planes de desarrollo en Latino- 
américa no están logrando y con frecuencia, ni siquiera se propo- 
nen seriamente movilizar, encauzar y emplear con fines porducti- 
pos los recursos de que cada país dispone? ¿Acaso no se repite en 



reuniones nacionales e internacionales que tales planes aspiran a 
utilizar racionalmente el potencial económica? Desde luego, se 
dice eso y mucho más, Pero son los hechos y no las palabras, 
los que cuentan en definitiva. 

Y no somos nosotros los únicos convencidos de que los planes 
económicos latinoamericanos, están jugando más y más el papel de 
simples solicitudes de financiamiento extranjero. ". . .La tarea 
de elaborar planes nacionales -se decía recientemente en una 
publicación semioficial mexicana- se está definiendo de modo 
exclusivo en varios casos como un medio para lograr financia- 
mientos dc origen externo . . ." " Un economista norteamerica- 
no, a su vez, al advertir la estrcclia relación de la ayuda finan- 
ciera ofrccida en el niarco de la Alianza para cl Progreso, hace 
notar que: "La aprobación del plan podria considcrarse como 
algo similar al otorgamiento de una licencia para cazar." 2Y En 
cl mi~nlo  sentido s i  ha scfialado que: "En Colombia, la plani- 
ficación se lla mantenido en el campo especulativo de las 
proyeccioines . . . y hoy, apenas si sus actividades se enmarcan en 
los progrlmas de trabajo que indican algunos 'asesoi-es' extran- 
jcros que, en realidad, sólo se preocupan por preparar proyectos 
de contratos con los orga,ailismos internacionales de crédito . . ." 
En fin, un profesor peruano, refirikndose a las condiciones de 
su país, observa que: ". . .falta la decisión de planificar (y que) 
esta característica negativa, que se presenta en el caso del Perú, 
ha liecho que hasta ahora no se pucda elaborar un plan de des- 
arrollo económico." "Un esfuerzo muy modcsto -agrega- . . . es 
el llamado programa bienal de inversiones del sector público, 
que no pudo funcionar ni siquicra al segundo mes de entrar en 
ejecución, pues fue formulado cn base a créditos exteriores.. .", 
que a la postre no fue posible conseguir. Y el propio autor in- 
dica que "el programa de inversioncs es formulado fundamen- 
talmente con el objeto de negociar créditos exteriores.. ." 30 

LA PLANIPICACI~N ECON~MICA Y EL FINANCIAKfIENTO 

DEL EXTERIOR 

Si los planes de desarrollo sólo o fundamentalmente sirvieran 
para obtener financiamientos extranjeros, ello sería grave; pero 

27Comercio Exterior, Mhxico, julio de 1963. 
28 Wendell C.Gordon, ob. cit., p. 209. 
29 Desarrollo, Colombia, marzo de 1966. 
3oVirgilio Roel, "La planificación en el Perú". Desarrollo. Colombia, 

marzo de 1966. 
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a nuestro juicio, es aún más grave la forma en que tales fi- 
nanciamientos se gestionan y las implicaciones políticas resuitan- 
tes. ¿Y por qué -podría preguntarse- no se solicitan los créditos 
directamente, a la manera tradicional y sin necesidad de elabo- 
rar ningún plan económico? ¿Qué tiene que ver el plan con la 
obtención de fondos en el extranjero? La respuesta nos la da 
la Carta de Punta del Este, que e* su capítulo' v estabiece que: 
"cada gobierno, si así lo desea, podrá presentar su programa de 
desarrollo econbinico y social a la coilsideración de un comité 
ad hoc . . .", formado -por tres miembros del Comité Interame- 
ricano de la Alianza para el Progreso (CIAP). "El Comité -con- 
signa la propia Carta- estudiará el programa de desarrollo, in- 
tercambiará opiniones con el gobierno interesado respecto a po- 
sibles modificaciones . . .", ". . . examinará la compatibilidad del 
programa con los principios del Acta de Bogotá y los de ( la)  
C a r t < ~ .  . .', y dará a conocer sus conclusioncs al Banco Interame- 
ricaiio de ~esarrol lo ,  a otras instituciones internacionales o a 
gobiernos que puedan otorgar financiamiento externo para llevar 
adelante dichos programas. 

¡He ahí la clave de por qué se hacen planes de desarrollo, 
precisamente para obtener financiamiento extranjero! El formu- 
lar tales planes no cs necesario ni legalmente obligatorio para 
nadie. Como en forma inobjetable dice la Carta:  "Cada gobier- 
no, si así lo desea (el subrayado es nuestro) podrá presentar su 
programa de desarrollo a la consideracibn de un comité ad hoc . . ." 
de la Alianza para el Progreso. Si no lo desea, simplemente no lo 
presenta. ¿Y a qué puede, entonces, atribuirse que prácticamen- 
te todos los gobiernos sometan sus planes a esos comités forma- 
dos por técnicos estranjeros? ¿Será acaso porque los países care- 
ccn de funcionarios o espccialistas tan expertos como los llamados 
"sabios" del Comité Interamericano de la ALPRO? ¿O será a 
consecuencia de que, por otros conductos y de otras maneras, 
se presiona a los gobiernos para que subordinen la realización 
de sus programas al previo acuerdo de un comité interamericano? 

En rigor, es aquí también la propia Carta la que nos da la 
respuesta: "E1 gobierno cuyo programa de desarrollo haya sido 
objeto de recomendaciones por parte d d  comité ad hoc en 
cuanto a sus necesidades de financiamiento externo, podrá some- 
terlo a la consideración del Banco Interamericano de Desarro- 
llo . . ." 31 Claramente se insinúa, como podrá observarse, que el 
programa llegará al Banco despuds de haber sido considerado por 

31 Carta de Punta del Este, título segundo, capítulo v, apartado 7. 



un comité ad hoc; y más adelante, se dice: "Las recomendaciones 
del comité ad hoc serán de gran importancia para determinar 
la distribución de los fondos públicos de la Alianza para el Pro- 
greso." "Asimismo, los gobiernos participantes liarán gestiones 
para que tales recomendaciones sean también aceptadas como un 
factor de gran importancia en las decisiones que . .  . tomen las 
instituciones interamericanas de crédito, otras agencias interna- 
cionales . . . y (los) gobiernos de países amigos que sean provee- 
dores potenciales de capital." 32 

Es decir: si los programas no son previamente revisados por 
los comités ad hoc, difícilmente puede obtenerse un financia- 
iniento dcl exterior dentro del sistema de la Alianza para el Pro- 
greso; pues como el propio Comité de los Nueve lo lia sefialado: 
"Para ninguna de las partes envueltas en este proceso es obliga- 
torio pedir el fallo (del comité ad hoc), aceptarlo o cumplirlo. 
Pero el procedimiento sólo puede tener éxito, si después de 
liecha la evaluación y emitidas las recomendaciones, y siempre 
que su solidez no pueda ser razonablemente criticada, las mismas 
son aceptadas y puestas en práctica. . ." 33 (el subrayado es nues- 
tro). 
¿Y qué funciones tienen los comités? ¿Se ocupan acaso de 

cuestiones meramente mtinarias o de vigilar que se cumplan cier- 
tos requisitos técnicos o formalidades administrativas, de interés 
para las instituciones financieras? De ninguna manera. En  reali- 
dad, sus funciones son muy amplias y recaen sobre asuntos de enor- 
me importancia. En efecto, "la evaluación de los planes 'de 

i desarrollo por el Comité de los Nueve, se realiza cn función ~ de los siguientes objetivos": 
1 

I 1. Constatar la validez técnica del diagnóstico; 
2. Apreciar si la estrategia para el desarrollo y las metas propues- 

tas, son las más adecuadas . . .; 
3. Apreciar la consistencia de las i-i-ietas y proyeccioiles incluidas 

en el Plan . . . , entre sí . . . y en relación con las necesidades 
del país . . .; 

4. Examinar la consistencia de las metas con los compromisos 
de Punta del Este; 

5. Apreciar. . . si el aparato administrativo está capacitado para 
poner en marclia la política económica prevista . . . y si la or- 

32 Ibid. 
Informe de la ndmirla de los Nueve al Consejo Interamericano Econó- 

rriico y Socid, septiembrz de 1962, p. 18. 



ganización de la planeación nacional y su posición frente a los 
poderes del Estado son adecuados . . .; 

6. Establecer si el financiamiento interno previsto en el plan po- 
drá asegurarse efectivamente y analizar si el financiamiento ex- 
terno . . . es justificado y realista, y 

7. Hacer !as recornendacioncs que parezcan necesarias en rela- 
ción con todos los puntos anteriores. 34 

Todavía más, junto a esas vastas e importantísimas atribucio- 
nes, que el estatuto de Punta del Este reserva expresamente a 
los comités ad hoc, hay una "responsabilidad implícita en la 
Carta:  la de buscar una cierta coordinación entre los programas 
nacionales de desarrollo de diversos países . . ."; ". . . y esta res- 
ponsabilidad de coordinación no puede ser ejercida separadamen- 
te por cada comité ad hoc . . . (sino que) se concentra.. . y sólo 
puede ejercerse en forma efectiva en el seno del Comité de los 
Nueve. . ." 35 

El lector habrá advertido. de la simole enuiiciación anterior. 
que los comités de la ALPRO no son en modo alguno un me- 
canismo burocrático más o menos intrascendente, que, como es 
común cuando se solicita un financiamiento, sea empleado por 
el acreedor como medio para garantizar que se cumplan ciertas 
condiciones o requisitos de orden legal, técnico o financiero. 

Los comités ad hoc, como hemos visto, tienen facultades com- 
parables a las que, digamos, podrían corresponder a un coiigreso 
o parlamento en la evaluación de un plan de desarrollo. Pueden 
inclusive revisar la estrategia o sea la política económica del 
gobierno de que se trate, y objetarla si -les parece inadecuada; 
pueden discutir si las metas del plan son o no aceptables; pueden 
objetar la forma en que un Estado haya resuelto organizar sil 
sistema de planificación, y aun comprobar si los métodos de 
financiamiento einpleados por un país Son o no los más indicados 
para realizar las inversiones previstas, todo lo cual implica com- 
prometer incluso la vigencia -efectiva de las constituci6nes nacio- 
nales, permitir que los órganos de la ALPRO conozcan, discutan 
y aun rechacen aspectos esenciales de la política de desarrollo 
de cada nación latinoamericana. 

Aparte de ser amplísimo el campo de acciGn de los comités 
que, desde Washiiigton, aprueban y desaprueban lo que hacen 
naciones supuestamente soberanas, el alcance de sus dictámenes 

34 Consejo Interamericnno Económico y Social. Informe final de la reunidn 
de jefes de planificación de América Latina, pp. 168-69. 

36 Ibid., pp. 18 y 19. 



es también revelador del verdadero contexto en que se mueve 
la Alianza para el Progreso. A este respecto, es de interés hace1 
hincapié en que tales dictámenes no son simplemente técnicos, 
ni recomendaciones que tiendan a llenar posibles lagunas en la 
presentación de datos que pudieran ser de mayor interés para 
los bancos o gobiernos acreditantes. "El comité ad hoc -sefiala 
la Nómina de los Nueve- tiene el carácter de un tribunal im- 
parcial . . ." Sus funciones "son análogas a las de los jueces, en 
el sentido de que su obligacióii es aplicar principios generales . . . 
a casos particulares . . ." 36 

Por todo lo anterior podemos decir que, el hecho, por una 
parte, de que los planes de desarrollo se formulen en Latinoamé- 
rica para obtener más fácilmente recursos del exterior, y no para 
superar los ol~stáculos internos y externos al desarrollo y para ha- 
cer un uso nlis racional de los recursos disponibles en cada 
país, y por otra parte, el que la ejecución de los planes quede 
en la práctica subordinada al fallo de los comitCs ad hoc de la 
ALPRO, entrafia una de las más graves limitaciones de la plani- 
ficación latinoamericana, pues en tanto que lo primero implica 
evadir el eiifrentan-iiento con los problemas estructurales o de 
fondo, lo segundo demuestra que, en el marco de la Alianza 
para el Progrcso, es más fácil que los gobiernos latinoamerica- 
nos acepten incluso que su soberanía se quebrante y aun lesione 
gravemente, a decidirse a emplear la planificación, entre otras 
cosas, como un instru~nento defensivo que cierre el paso a la 
succión del excedente y a la penetración imperialista. Lejos de 
ello, como hemos de ver en el siguiente capítulo, el camino a 
corto plazo más atractivo y fácil -aunque a la postre puede ser 
el más largo y peligroso- resulta el de la dependencia, el de 
comprar una relativa, precaria y engaíiosa estabilidad al alto pre- 
cio de dependcr más y más del financiamiento, la técnica, el 
comercio y aun una estrategia económica extranjera. 

Pero hay una cuestióii final -implícita en lo anterior- que 
conviene considerar. Es la siguicnte: 

¿Y qué valor práctico tienen, al margen de sus lin~itaciones, 
los planes de dcsarrollo? ¿Se aplican en realidad? ¿Comprende 
en general la comunidad su importancia y su misión? En pri- 
mer lugar, como liemos visto, comúnmente se admite en princi- 
pio la utilidad de la planificación, pero poniendo énfasis, a la 
vez, en que antes hay que arrostrar problemas inaplazables que 
no pueden esperar a ningún plan. Ésa era la actitud del presi- 

Selbid., pp. 18 y 28. 
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dente Belaúnde Terry, de Perú, cuando al tonlar posesión de 
su cargo, comparaba la situación de Latinoamérica a la "de un 
barco que se hunde y pide socorro con angustia"; y esa también 
la de José Figueres, cuando expresaba: ". . .el estado de la ma- 
yoría de los países es tan grave que necesitamos primero medidas 
de emergencia, y luego, o simultáneamente, la aplicación de pro- 
gramas", pues ". . . no habrá estabilidad política ni gobiernos 
den~ocráticos permanentes en nuestra América, si no se toman 
medidas económicas inmediatas dc  emergencia . . ." 37 El1 ver- 
dad, tiene razón el doctor Prebisch, al señalar que: ". . . suele 
presentarse un característico divorcio entre los problemas corrien- 
tes y los problenlas del desarrollo, entre la actuación inmediata 
!. la planificación, como si 110 se tratase de dos fases de la misma 
realidad . . ." 3S 

O como dice otro economista: "Los gobiernos latinoamerica- 
nos aceptan, quizás más que antes, la idea dc  la prograinacióil 
del desarrollo, pero no la ponen en ejecución.. ." ¿Por qué? "Es 
cvidente -agrega el propio autor- que el obstáculo no es sino 
político . . ." ü V e r o ,  cuando aclara lo que entiende por ello, re- 
sulta que el principal obstáculo son . . . "los políticos", quienes 
supuestamente no estarían dispuestos a compartir cl poder con 
los técnicos y los planificadores. 

Los obstáculos a la planificación parecen ser, sin embargo, 
iniís complejos y profundos, y si su "aplicación no lia sido, con 
frecuencia, iii eficaz ni pertinente.. . (ello obedece más bien a 
que) al momento de enfrentar en la realidad las elaboraciones 
tccnicamente correctas.. . a los intereses creados aue deben mo- 

I 

dificarse conforme a los planes, éstos Iian tenido que cambiarse 
o suspenderse a causa de la presión de aquéllos.. ." 40 

Eso es a nuestro juicio lo fundamental: "Los intereses crea- 
dos", los intereses de los poderosos grupos de nacionales y ex- 
tranjeros que, explicablemente, prefieren la anarquía al orden, 
el despilfarro a~~tieconómico al uso racional de los recursos, la 
libertad de las grandes empresas a las libertades deinocráticas 
de las grandcs mayorías, las altas ganancias privadas al bienestar 
social, el consumo suiltuario a la inversión productiva, el privi- 
legio y la riqueza a la inás elemeiltal justicia. A esos grupos no 

José Figueres, La Aliaiiza para el Progreso; Objetivos políticos, ob. cit., 
p. 104. 

38 Raúl Prebiscli, Hacia irna diildnzica . . . , pp. 70-71. 
3 \'íctor L. Urquidi, Viabilidad ecoizóntica . . . , p. 118. Urquidi, sin 

ciiihargo, considera a la \-e2 que la programación "cs eii sii escncia apo- 
lítica", ibid., p.  119. 

-40 Comeicío Exterior. hléxico, septiembre dc 1967, pp. 570 y 571. 



conviene ningún plan: les conviene esencialinente dejar las cosas 
como están, y por eso sólo aceptan y promueven los "programas 
de desarrollo" que se hacen para obtener más préstamos e inver- 
siones del exterior, y que en última instancia contribuyan, no a 
transformar la estructura socioeconómica existente, sino a pre- 
servarla. 





E L  FINANCIAMIENTO EXTERNO 

La estrecha relación entre los intentos recientes de planificación 
en América Latina y la obtención de recursos financieros en el ex- 
tranjero, nos lleva al examen de otro aspecto esencial en la política 
de desarrollo de nuestro países, a saber: el papel del financiamien- 
to externo. 

Tradicionalmente se ha sostenido, entre economistas, funciona- 
rios públicos y hombres de empresa, que Latinoamérica carece de 
recilrsos financieros propios en los cuales hacer descansar un pro- 
ceso de desarrollo acelerado. El argumento no es nuevo: se viene 
csgrimiendo en rigor desde las postrimerías del siglo pasado, o sea 
dcsde mucho antes de que algunos teóricos, principalmente anglo- 
sajclnes, pretcndieran explicar el fenómeno del subdesarrollo en 
razón de la escasez de capital (véase al respecto, los capítulos 2 
y 3 del presente estudio). En fechas recientes, acaso con mayor 
énfasis que antcs, se ha insistido en la importancia del financia- 
i~iiento estrailjero incorporándose en dcfinitiva este elemento a la 
política económica latinoamericana. En la Carta de Punta del 
Este, por ejemplo, entre los requisitos básicos para el desarrollo 
se incluyó: 

Que los países latinoainericanos obtengan suficiente ayuda finan- 
ciera del exterior. . . para completar la formación de rapital nacio- 
nal y reforzar la capacidad importadora de dichos países; y que, en 
apoyo de programas.. . que comprendan las reformas estructura- 
les necesarias y las medidas para la movilización de recursos nacio- 
nales, se ponga a disposición de los países latinoamericanos un apor- 
te de capital de todas las fuentes exteriores, durante los próxiinos 
diez años, de por lo menos 20 000 millones de dólares. . . 1 

En el capítulo IV del propio documento se consignó, además, la 
promesa específica del gobierno de Estados Unidos, de contribuir 
con sus recursos al financiamiento de los programas cuya natura- 
leza y propósitos correspondieran a los principios y objetivos de la 
Carta. 

1 Carta de Punta del Este, título segundo, capítulo, numcral 4. 
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Aun en la década previa a la reunión de Punta del Este, el fi- 
nanciamiento del exterior jugó un papel importante. Entre 1951 
y 1960, los países subdesarrollados del mundo realizaron importa- 
ciones netas de fondos con un valor conjunto de poco más de 
33  000 millones de dólares, de los que cerca de 9 000 millones, o 
sea el 27.2%, correspondieron a la América Latina. Los países que 
absorbieron mayores cantidades de capital extranjero fueron los de 
Asia Sudorienta1 -cerca de 10 000 millones de dólares en la dé- 
cada-lo que se explica por el predominio de las inversiones nor- 
teamericanas en el total y porque una parte sustancial del finan- 
ciamiento de Estados Unidos se destinó precisamente a Formosa, 
Corea del Sur y Vietnam del Sur, en un intento de fortalecer la 
quebrantada y débil economía de esos países y de lograr sustraerlos 
a la creciente influencia revolucionaria en el sureste asiático. En  
otras palabras, la distribución del financiamiento extranjero no 
rcsponde a consideraciones meramente económicas ni a las necesi- 
dades de la economía mundial, sino que, como bien dice un autor 
al examinar la distribución de tal financiamiento: "Desafortuna- 
damente, mucha de esa ayuda está relacionada con las alianzas 
militares, la política exterior y la existencia de posesiones de ultra- 
mar." Esto es lo que explica que una parte sustancial de los fon- 
dos y a la vez los mayores financiamientos por habitante, se desti- 
nen a países en los que las naciones prestamistas o inversionistas 
tienen especial interés, a menudo de tipo estrictamente militar. 
Una prueba de ello es que, entre 1954 y 1957, mientras el finan- 
ciamiento total de los países de occidente a Israel, Vietnam-Laos, 
Corea del Sur y Formosa ascendió respectivamente a 94.9, 53.1, 
48.0 y 41.7 dólares por habitante, en Brasil sólo fue de 5.3, en 
Pakistán de 4.6 y en la RAU de 2.7 dólares. 

El examen del financiamiento externo en América Latina, en 
particular, muestra entre otros los siguientes rasgos distintivos: 

1. A pesar de que, en términos absolutos, la afluencia de capital 
del exterior ha aumentalo apreciablemente, la participación rela- 
tiva de Latinoamérica declinó, en la década 1951-60, del 30% 
al 27.2%. 

2. La mayor parte de los recursos siguió concentrándose en muy 
pocos países: Entre 1950 y 1955, tan sólo Brasil, Argentina y 

2V. K .  R. V .  Rao, Essays in Economic Devalopment, Bombay, 1964, 
P. 257. 

3 Ibid, p. 257. 
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México absorbieron el 71.5% de la afluencia neta total, propor- 
ción que en 1956-1960 bajó al 54.5%. Consideraba la década 
en conjunto, en tanto que a 11 países correspondió el 93.5% 
del finailciamiento del exterior, a 9 de ellos sólo tocó el 6.5% 
restante. 

3. En Bolivia, Brasil, Paraguay, Uruguay y Perú, la afluencia neta 
de capital del exterior representó entre el 14% y poco más del 
20% de los gastos en cuenta corriente de sus respectivas balan- 
zas de pagos; en cambio, en naciones como Venezucla, I-laití, 
Nicaragua y Ecuador, la proporción correspondiente osciló entre 
el 2% y cl 6%.  

4. En tériniilos generales, las reservas monetarias latinoamericanas 
declinaron durante la década manteniéndose en muchos países 
una precaria estabilidal monetaria, debido principalmente a la 
afluencia creciente de crédito a corto plazo y al respaldo del 
Fondo hlonetario Internacional. En Argentina, Brasil, Uruguay, 
Chile y otros países, la relación existente entre la reserva nionc- 
taria neta y los gastos en cuenta corriente se debilitó de una 
mailera ostensible. 

5. El monto de la deuda exterior latinoamericana, representada 
solaincnte por créditos de un año o más de plazo, se incrementó 
en alrededor de 4 500 millones de dólares eil el decenio; los 
préstamos crecieron mucho más de prisa que las inversiones di- 
rectas, llegando a constituir el scrvicio de los mismos un serio 
problema. 

6. seis países latinoamericanos absorbieron el 85% dcl total dc los 
préstaiiios extranjeros otorgados durante la década, en tanto que 
el 15% restante se repartió entre catorce naciones. La mayor 
parte de dichos préstamos se concedió para financiar proyectos 
específicos y no programas generales de desarrollo, operándose 
además conforme a reglas bastante estrictas de tipo comercial. 
La afluencia de crédito exterior registró fuertes altibajas duran- 
te el periodo y se destinó principalmente a financiar actividades 
vinculadas al comercio exterior, al capital extranjero y diversas 
inversiones de infraestructura. 

7. Las inversiones extranjcras directas registraron también violen- 
tas fluctuaciones de un año a otro, afluyendo a Latinoamérica a 
un ritmo medio anual de más de 560 millones de dólares. Alre- 
dedor del 80% provino de Estados Unidos, estimándose que un 
40% dc las mismas consistió en reinversiones de utilidades, en 
tanto que el resto, o sea 60%, procedió de fondos transladados 
desde el exterior. Excluyendo a Venezuela, la proporción de 
reinversiones se eleva apreciablemcnte. 

Venezuela siguió siendo el principal destinatario dc la inver- 
sión directa extranjera -30.7% del total en la década-, en 
tanto que Brasil, México y Argentina absorbieron en conjunto 
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el 45%, lo que muestra que, al igual que en el caso de los 
créditos, unos cuantos países concentraron la casi totalidad del 
financiamiento exterior. En los países con mercüdos más am- 
plios, la inversión directa se canalizó de preferencia hacia la 
industria y en segundo lugar al comercio. 

8. El servicio de la deuda exterior latinoamericana reclamó sumas 
crecientes de divisas: 240 millones de dólares en 1951 y 1,450 
millones en 1961, tan sólo por lo que hace a la deuda exterior 
a largo plazo. En varios países, el servicio de la deuda absorbió 
más del 15% del ahorro interno bruto y, en toda la región, una 
proporción aún más alta de los ingresos corrientes de divisas. 
Entre 1956 y 1960, en cinco paíscs la tasa de endeudamiento 
superó al 20% del monto anual de dichos ingresos. "E11 resu- 
men, durante la década de referencia, Latinoamérica se vio en- 
vuelta en lo que puede denominarse la espiral del endeuda- 
miento extranjero.. . El mantenimiento del nivel de importa- 
ciones, en consecuencia, fue producto de que la región tuvo que 
recibir un aprovisioiiamiento constante de nueyas corrientes au- 
tónomas de capital, o en el peor de los casos, de nuevos prés- 
tainos destinados a fortalecer su balanza de pagos. . ." 4 

Con posterioridad a 1960, el financiamiento externo de la eco- 
nomía latiiioamericana aumentó sensiblemente. Los datos dispo- 
nibles al respecto podrían hacer pensar en una absorción de capital 
extranjero inferior a la real, debido a que, en la mayor parte de los 
casos, Venezuela ha logrado un supcrivit en cuenta corriente que 
reduce en forma apreciable el monto total de la afluencia neta de 
recursos externos. Excluyendo a ese país, se observa que en 1961- 
1962 y 1963, dicha afluencia fue de 1621, 1428 y 581 inilloncs de 
dólares, respectivamente, sumas de  las cuales correspondieron a 
entradas netas de capital privado a largo plazo: 689.9, 860.1 y 
466.7 millones de dólares. No obstante la tendencia seiialada, del 
total del financiamiento de Estados Unidos en el extranjero 
-80 126 millones de dólares- Latinoamérica sólo absorbía en 
1962, 15 305 millones, de los que casi las cuatro quintas partes 
eran inversiones privadas. "n 1961, la deuda exterior latinoame- 
ricana representada por inversiones directas y créditos a medio Y 
largo plazo ascendía a 25 000 millones de dólares, de los cuales 

4 Esta cita, así como los datos relativos al financiamiento externo en Amé. 
rica Latina, que aparecen en el resumen precedente, provinen en gran parte 
del estudio de la CEPAL denominado Externa1 Financing in the Economic 
Development of Latin American, presentado a la Décima Sesión celebrada 
en Mar del Plata, Argentina, en mayo de 1963. 

5 Wendell C. Gordon, ob. cit., p. 237. 
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14 500 eran inversiones directas. A partir de 1961, sin embargo, 
la importancia relativa de tales inversiones ha disminuido frente 
al ascenso de los préstamos, los que en el sistema de la Alianza 
para el Progreso se han vuelto la priiicipal fuente de financiamien- 
to  extranjero. 

El incremento de los préstamos e inversiones dcl exterior ha 
traído consigo un déficit cada vez mayor en la cuenta corriente de 
la balanza de pagos de Latinoamérica. En 1951-55, dicho déficit 
fue de 627 millones de dólares en promedio anual; en 1956-60 se 
clevó a 1 133 millones; y en 1961-62 se contrajo levemente a 1058 
millones de dólares. El servicio de las obligaciones con cl extran- 
jero -incluyendo en tal conccpto no sólo amortizaciones de capi- 
tal y pagos de intereses, sino eiivíos de dividendos- absorbió en 
1960 el 23% de los ingresos derivados de la exportación de bienes 
v servicios de los ~ a í s e s  latinoanlericanos y el 26.5y0 en 1963. 
' Aun en paíscs corno México, en donde en los últimos arios se 
rcgisti-ó un apreciable aumento del ahorro público, y en los que, 
cil afios anteriores, el servicio de la deuda exterior no liabía signi- 
ficado un mayor gravamen, el financiamicnto externo empezó a 
ser una carga   esa da. Tan sólo entre 1961 y 1964, mientras las 
nuevas inversiones extranjeras ascendieron en coiijunto a 316.7 mi- 
llones de dólares, las salidas de fondos ocasionadas por cl envío 
de utilidades, regalías, etcétera, de las empresas extranjeras, fue- 
ron de 581.4 nlillones de dólares, lo  que acusa un saldo desfave 
rable de 264.7 nlillones. En cuanto a los préstamos, entre 1960 
y 1964, el saldo acun~ulado de los mismos aumentó a más del 
tloble, no obstante lo cual, de la elevada suma de 755 millones 
de dólares obtenida cii 1964, 373 milionec tuvieron que destinarse 
a cubrir amortizaciones. Como consecuencia de ello, el servicio 
de la deuda a medio y largo plazo absorbió, en 1963-64, el 1'/.9y0 
y el 24.4y0 de los ingresos corrientes de divisas, proporciones que 
se elevan a 26.6% y 31.6y0, si se aííaden las salidas de fondos por 
rcrnisión de utilidades; y la exaccióil de fondos fue incluso ligera- 
mente mayor en 1965.8 

Parece haber una opinión generalizada en el sentido de que la 
carga que entraña el servicio del financiamiento externo tenderá 
a ser mayor en los próximos arios, a menos que el monto de los 

6 Véase: Víctor L. Urqiiidi, Some Implicanons of Foreign Investments for 
Latin America. . . , p. 92. 

7 Externa1 Financing . . . capítulo IV. 
8Las cifras anteriores proceden del estudio del CIAP denominado: "El es- 

fuerzo interno y las necesidades de financiamiento externo para el des- 
arrollo de México", octubre de 1965. 



220 POLÍTICA DE DESARROLLO [2a PARTE 

nuevos préstamos crezca más de prisa que las sumas que hayaii 
de destinarse a su amortización y el pago de intereses. Sin tomar 
en cuenta a Venezuela, se lia estimado que en 1965-66, las necc- 
sidades netas de recursos externos de América Latina -correspoli- 
dientes al déficit probable en la cuenta corriente de su balanza dc 
pagos-fluctuarían, según el método de cálculo, entre 1 356 v 
1 767 millones de dólares en 1965, y entre 1486 y 1 524 millones 
en 1966. Para esos misnios años, enipero, las necesidades brutas 
de recursos del exterior se han calculado en poco más de 2 200 
millones de dólares anuales. "11 otros términos: de producirse la 
afluencia de fondos externos prevista, frente a las necesidades bru- 
tas de financiamieiito exterior quedarían en Latinoamérica -apar- 
te del déficit en cuenta corriente ya señalado- unos 1 735 millo- 
nes de dólares de déficit adicional, que, al menos según el Comitt 
Interamericano de la ALPRO (CIAP), tendría que ser cubierto con 
nucvos préstamos c inversiones del exterior. 

ESC~~SEZ DE AHORROS INTERNOS Y NECESIDADES DE FINANCIA?~ZIENTO 

EXTRANJERO 

Aparte consideracioncs de orden inetodológico, la evaluacioii 
general de tales estimaciones lleva a problemas de fondo ligados 
a la posibilidad de los países latinoamericanos de movilizar su 
propio potencial de ahorro y de crecimicnto económico. Hasta alio- 
ra, en realidad, la política de financiamiento del desarrollo eii 
nuestros países ha descansado en gran parte en la tesis según la 
cual carecenios de ahorros internos suficientes para asegurar un 
crecimiento niás o menos sostenido. La forma en que tal tesis se 
esgrime varía de un caso a otro, pero en general, podría decirsc 
que habitualmente se plantea como sigue: 

1. Un rápido proceso de crecimiento supone una alta tasa de in- 
versión. 

2. Tal tasa de inversión no puede lograrse con base en el ahorro 
interno, porque éste es del todo insuficiente. 

3. El intento de aumentar el ahorro interno tropieza con obstácu- 
los prácticamente irrebasables, derivados en gran medida de los 

9 Véase: CIAP, hreccsidades y disfionibilidades d e  recursos financieros ex- 
ternos bajo la Alianza para el Progreso, Wasliington, D.C., julio de 1964. 

Por necesidades brutas de financiamiento externo se entiende la suma quc 
resulta de  restar al déficit probable de la balanza de pagos en cuenta co- 
rriente la afluencia neta de  capital privado a largo plazo, y sumar las "amor. 
tizaciones y salidas de capital oficial y monetario". 
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bajos iiiveles de consumo prevalecientes y del deseo de consu- 
mir más en todos los sectores. 

4. Para cubrir el déficit de ahorro, es preciso recurrir a la inver- 
sión extranjera, pues ésta permite acelerar el proceso de acumu- 
lación de capital sin afectar el consumo presente y, 

5. Aun en los casos en que es posible y conveniente reducir el ni- 
vel del coi~suiiio, ". . . el dcsplazarnicnto de ingresos del consu- 
mo a la inversión sigiiifica i~~iportaciones adicionales", lo que 
en los países pobres sólo cs posible financiar con base, precisa- 
mente, en financiamientos externos, pues las disponibilidades 
de divisas son en general pequeñas e insuficientes. 

En  ocasiones, la supuesta necesidad de la inversión extranjera 
se relaciona con la tendencia al desequilibrio de la balanza comer- 
cial, la iiisuficieiicia de aliorros propios y el lento ritmo de creci- 
miento de los mismos, entre otras causas, debido al rápido aumento 
de la población y la delantera técnica de los países industriales.ll 
Y más a menudo, siml>lemeiite se reitera, en forma simplista v 
dogmática -sin niayor preocupación analítica y como si fuera una 
cuestión obvia y por tanto indiscutible- que el ingreso de los paí- 
ses subdesarrollados es bajo; que el aliorro es por tanto insuficien- 
te; y que, eii consecuencia, un desarrollo medianamente rápido 
sólo es posible con capital del exterior. l2 

Por el momento, conviene dejar de lado el examen del papel 
del financiamiento externo en América Latina, j1 considerar breve- 
iiiente hasta dónde es cierto que la inversión extranjera sea im- 
prescindible debido a la carencia de ahorros internos. 

1-Iemos visto, en líneas precedentes, que para 1965 y 1966, se 
estimaba que Latinoamérica requeriría en promedio poco más de 
2 200 millones de dólares anuales de financiamiento externo, a lo 
que habría que añadir unos 867 millones de dólares más, lo que 
prácticamente liaría un total de cerca de 3 100 millones para cada 
uno de esos años, suma que, obviamente,'representaría una muy 
pesada carga por concepto de servicio de la deuda exterior, así 
como una alta proporción de la formación anual de capital. ¿Con- 
forme a qué supuestos y a través de qué niitodos se lian estiiiiado 

10 CBPAL, Análisis y proyecciones del desarrollo econónzico, vol. I. I n t ~ o -  
ducción a la técnica de prograniaciór~, 1955, p. 11. 

11 Véase: Víctor L. Urquidi, Some Irnplications of Foreing Investirioiit . . . , 
11. 91. 

12 En una reunió11 de la ALPKO, celebrada en Puebla, México, a principios 
de julio de 1966, tal puiito de vista fue con frecuencia reiterado por varios 
de los participantes y en cspecial por el banquero mcxicano José Espinosa 
Iglesias. 
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las disponibilidades de recursos propios y las necesidades de finan- 
ciamiento externo? 

En esencia, tales estimaciones proceden de dos métodos de 
cálculo: el primero consiste en una serie de proyecciones a partir 
de la tendencia histórica de los diversos componentes de la balan- 
za de pagos, en la que específicamente se consideran las perspec- 
tivas de las exportaciones -cambios probables en el volumcn y eil 
los precios- y residualmente se estima la disponibilidacl dc ahorros 
internos; y cl segundo ticnde a determinar la iiiversión necesaria 
para lograr cierto crecimiento global de la cconornía, así como 1:i 
proporción de esa inversidn que debiera ser financiada con ahorros 
del exterior. Este mLtodo supone proyectar el aumento del pro- 
ducto nacional, determinar una relación capital-producto que co- 
rrespondl a la estructura de la inversión, calcu~ar una tasa dc 
inversión que-dado el coeficiente dc capital o rclación capital- 
producto elegida- permita lograr el incremento del producto prc- 
visto, y cstimar las tasas medias y marginales de ahorro interno 
posibles, a fin de cuantificar finalmcnte la parte de la inversión 
que, en su caso, deba ser financiada con recursos externos. 

Los dos métodos aquí descritos someramente adolccen de serias 
limitaciones: entre otras cosas, el que se basa en las tendencias dc 
la balanza de pagos debería partir, por un lado, de una evaluacióil 
de la demanda global interna y externa, que casi siempre rcsulta 
imposible hacer a consecuencia de la falia de planes de desarrollo 
nacional, y por otra, se enfrenta a un factor condicionante de 
difícil ponderación como es la inestabilidad del niercado exterior 
y, en corisecuencia, la determinación del posible dCficit en la 
cuenta corriente de la balanza de pagos. En cuanto al segundo 
método, el CIAP es conscicnte de que, para lograr mejores estima- 
ciones ". . .habría que utilizar coeficientes de capital-producto sec- 
toriales, y prestar especial atención a los efectos de medidas espc- 
cíficas dirigidas a nlovilizar los recursos internos." l3 

Al margen de esas y otras limitaciones metodológicas, acaso lo 
más grave es que la estrategia toda del desarrollo latinoamericano 
descanse en uiia tesis teórica doblcmente discutible, que por una 
parte supone que el capital y los recursos financieros disponibles 
son insuficientes, y por la otra acepta, sin mayor análisis, que la 
inversión extranjera es capaz de suplir el déficit de ahorro interno. 

No es difícil comprobar que las tasas actuales de inversión bruta 
y sobre todo neta en los países subdesarrollados, y concretamente 

13 CIAP, Necesidades y disponibiIidades dz recursos financieros externos. . . , 
p. 17. 
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en la mayor parte de los de América Latina, son bajas; son insu- 
ficientes para lograr un rápido ritmo de desarrollo, especialmente 
si se considera que, aun en aquellos casos en que su nivel pudiera 
parecer satisfactorio, la composición de la inversión es inadecuada. 

En  un plano estrictamente estático, o viendo las cosas en la 
estrecha perspectiva de un aíío al siguiente, podría sostenerse que 
el ahorro interno no basta para lograr un desarrollo acelerado. 
Pero demostrar tal cosa no tendría en realidad mayor va!or: im- 
plicaría olvidar que el desarrollo es un proceso esencialmente 
dinámico y de largo alcance y que, por tanto, la estrategia cn que 
descanse una política de desarrollo debe ser también una estra- 
tegia de largo plazo, que en vez de manejar como parámetros into- 
cables ciertas magnitudes, las tome como variables y sea capaz de 
modificarlas sustancialmente. Visto así el problema, la tesis de que 
el ahorro interno no puede sostener un proceso adecuado de 
formación de capital y de crecimiento de la economía se derrum- 
ba inevitablemente, sobre todo en países en los que hay un 
manifiesto subempleo dc los recursos productivos, una tasa de in- 
versión generalmente susceptible de elevarse aun a corto plazo, un 
lamcntable desperdicio del potencial de ahorro, un constante e 
ininterrumpido drenaje dc recursos financieros que año por aíío se 
fugan al exterior, y la posibilidad de lograr tasas marginales de 
ahorro y de inversión sensiblemente superiores a las presentes. 

No sería posible, eil un estudio como éste, examinar a fondo lo 
que representa y menos aún tratar de medir la magnitud del po- 
tencial de ahorro en Latinoamérica; mas lo que parcce incuestio- 
nable es que, aun en las condiciones estructurales reinantes, el 
excedente que generan nuestros países es a todas luces superior al 
fondo que anualmente destinan a reponer y ampliar sus instala- 
ciones productivas. A propósito de lo que, tan sólo el patr6n exis- 
tente de distribución del ingreso contribuye a frenar el ritmo del 
desarrollo económico, el doctor Prebisch lia hecho notar que los 
estratos superiores en Latinoamérica -o sea el 5% de la pobla- 
ción- tienen un nivel medio de consumo alrededor de quince 
veces más alto que el de las capas inferiores, que representan el 
50% de la población. "Si esa proporción -ha dicho- se redujese 
a 11 veces, comprimiendo el consumo para aumentar las inversio- 
nes, la tasa de crecimiento anual del ingreso por habitante podría 



subir de 1% a 3%. Y si la compresión del consumo llevara la pro- 
porción a 9 veces, la tasa podría subir a 4% o todavía más. . ." l4 

Tal distribución del ingreso, no sólo limita grandemente las 
posibilidades de expansión del ahorro, sino que en algunos casos 
trae consigo y en otros más se ve acompañada de situaciones que 
implican una continua y con frecuencia alarmante dilapidación y 
desperdicio del potecial de ahorro, que en el fondo deja ver en 
acción factores estructurales que determinan una utilización in- 
adecuada e irracional del excedente ecoiióniico disponible. 

Con fines nieramente ilustrativos, podría recordarse que buena 
parte de los recursos finaiicieros en los países latinoamericanos, en 
vez de canalizarse hacia las inversiones económicas y sociales de 
mayor productividad e interés, se destina a alimentar la especula- 
ción en el mercado de bienes raíces c incluso es absorbida en una 
alta proporción por la construcción residencial para sectores de 
altos ingresos. Como consecuencia de ello: Río de Janeiro, Cara- 
cas, Buenos Aires -La Habana en otros tiempos- México, y en 
general las grandes ciudades del contiiiente, cxliiben lujosas zonas 
residenciales provistas de todos los servicios modernos, que a me- 
nudo compitcn y aun superan a las correspondientes de los gran- 
des países industriales y que dramáticamente contrastan con los 
"anillos de miseria" en donde se hacinan ccntenares de miles y 
aun millones de familias proletarias, a las que falta todo lo que es 
indispensable para asegurar una manera de vivir niíilimainente 
digna y liunlana. 

Junto a las inversiones en iiiinuebles y a la actividad que se rea- 
liza en torno a la construcción y edificación en nuestros países, 
inversiones y actividad que, obviamente, afectan el ritmo y la pro- 
>.eccií,n del proceso de forniación de capitales, otro sector que 
gana terreno día a día y en el que también se desperdicia una 
parte no deleznable del potencial de inversión es el comercio, y en 
particular el comercio de artículos y servicios de lujo. En  la medida 
cn que el ingreso se concentra en un pequefio sector social, cuyo 
poder de compra parece ilimitado, la demanda de artículos sun- 
tuarios se incrementa sin interrupción y lo que en otras condicio- 
nes podría destinarse a inversiones productivas, se canaliza hacia 
los grandes y pequeííos almacenes de lujo, en donde el costo de 

14 "E1 contraste social es en verdad iiiipresionante. . . mientras el 50% de 
la población tiene dos décimos aproximadamente del consumo total de las 
personas, en el otro extremo. . . cl 5% de los habitantes disircitan de casi 
los tres décimos de aquel total . . ." R. Prebisch, Hacia una dinámica. . . , 
p. 5. 
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los artículos se sobrecarga con elevadas utilidades e innumerables 
e innecesarios gastos, que a menudo sólo sirven para halagar la 
vanidad de los "nuevos ricos", que forman el grueso de la clien- 
tela de tales establecimientos. El sector del comercio de artículos 
suntuarios absorbe seguramente una parte cada vez mayor del in- 
greso y de la inversión, pues comprende desde automóviles de 
moda, joyas y pieles finas, hasta obras de arte, ropa importada, cos- 
tosas bebidas, muebles, etcétera. 1 

Tales formas de desperdicio del excedente económico potencial 
no son, sin embargo, sino expresiones de un fenómeno de mucho 
mayor alcance. Al margen de que el consumo excesivo de un pe- 
queño sector privilegiado afecte desfavorablemente el nivel del 
ahorro y el ritmo de la formación de capital, en los países de  
Latinoamérica se observan otros factores que influyen en la misma 
dirección, y entre los que probablemente destaca el subempleo 
crónico de casi todos los recursos productivos. En  efecto, a con- 
secuencia de los caracteres estructurales propios del subdesarrollo 
y de múltiples fallas en el manejo de esos recursos, hay millones 
de hombres y mujeres desocupados ,y sobre todo subocupados en el 
campo y las ciudades, recursos naturales sin explotar o explotados 
deficientemente e instalaciones industriales, y en general, maqui- 
naria, equipo y otros bienes de capital, cuyos coeficientes de ope- 
ración dejan siempre ociosa una parte de su capacidad, cuyo 
aprovechamiento podría, a veces sin ninguna o con mínimas in- 
versiones adicionales, contribuir al rápido aumento de la produc- 
ción y del ingreso. 

La dilapidación de recursos financieros no es privativa del sector 
privado. En los círculos gubernamentales también se gastan los 
ahorros disponibles en cien formas improductivas: grandes y con 
frecuencia lujosas y bien decoradas oficinas, automóviles para fun- 
cionarios que en rigor no necesitan de ellos, cuerpos de ayudantes 
a veces subocupados, pero siempre bien retribuidos; gastos y pa- 
peleo burocrático, obras y servicios públicos no indispensables 
o cuya desmedida magnitud los vuelve en gran parte improduc- 
tivos, y junto a todo ello, gastos publicitarios cuantiosos, y desde 
el punto de vista de la comunidad ociosos, y prácticas viciosas 
y múltiples formas de corrupción y enriquecimiento ilícito, que 
en última instancia contribuyen a concentrar la riqueza social en 
pocas manos, a acentuar la defectuosa e inequitativa distribución 
del ingreso y a que el potencial de ahorro se desaproveche, mien- 
tras se postergan inversiones esenciales que no se realizan por 
carecer de recursos para financiarlas. 

En  algunos casos, el gasto gubernamental consiste en buena 
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parte en presupuestos militares desmedidos -y por desgracia, cada 
vez en mayor número de países-, en cuerpos policiacos y de vigi- 
lancia que lo único que producen es represión y violencia, que 
rápidamente van minando lo que pudiera haber habido de demo- 
cracia y libertad en esos países. 

Y como si todo ello fuese poco, tras de dilapidar una consi- 
derable proporción del excedente económico, los grupos sociales 
privilegiados todavía tienen suficiente ingreso para gastar gene- 
rosamente en los más atractivos centros turísticos del extranjero 
y para situar parte de sus fondos en los bancos de Estados Unidos, 
Caiiadá, Suiza; Inglaterra y otros países, en cuya estabilidad eco- 
nómica y política tienen más confianza que en la de sus propias 
naciones. Aun cuando se carece de estimaciones rigurosas al res- 
pecto, ha llegado a calcularse que los activos de latinoamericanos 
en el exterior son del orden de 3 000 a 4 000 millones de dólares. 
Otros autores dan la cifra de 4 146 lo y otros más la hacen llegar 
a 4 500 millones de dólares. l7 

Aunque en realidad se desconoce la magnitud del potencial de 
ahorro que afio por año desaprovechan los países latinoamericanos, 
entre los economistas más conservadores hay una manifiesta ten- 
dencia a subestimar su importancia; proceden, a menudo, como 
si la posibilidad de utilizar mejor esos ahorros potenciales fuera 
una cuestión secundaria, ya que aun así, seguirían liaciendo falta 
cuantiosos recursos adicionales para imprimir al desarrollo un 
ritmo satisfactorio. Tal actitud no es incomprensible. Al margen 
de su carácter obviamente subjetivo, corresponde en el fondo al 
interés de los grupos dominantes de no ahondar en el examen 
de las causas del subdesarrollo, sobre todo, en tanto ello pudiera 
dar lugar a debilitar sus posiciones, exhibir sus privilegios y, espe- 
cialmente, a mostrar la forma improductiva, en verdad irracional 
y a veces dramática en que se dilapida la riqueza social que el 
pueblo crea con su esfuerzo y que, utilizada en otras condiciones, 
podría ser la base de un rápido progreso econónlico y de un genui- 
no bienestar de las mavorías. 

Aun careciendo de datos numéricos precisos para poder afirmar 
que nuestros países no destinan una parte sustancial de su poten- 
cial de ahorro a aumentar sus tasas de acumulación de capital, 
hay elementos parciales, pero muy elocuentes, que así parecen 
demostrarlo. En un reciente estudio del Instituto Latinoan~ericano 
de Planificación Económica y Social, se estimó, por ejemplo, que 

15 Víctor L. Urquidi, Viabilidad econdmica . . . , p. 57. 
16 Wendell C. Gordon, ob. cit., p. 237. 
17 N. P. Schemeliov, ob cit., p. 172. 
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en el caso de Chile, el consumo excesivo de los grupos de alto 
ingreso representó, entre 1940 y 1960, un mínimo -en promedio 
anual correspondiente a cada quinquenio- de 27 876 y un máximo 
de 54 654 millares de escudos, a precios de 1950. En principio, 
podría pensarse que si bien dichas cifras parecen altas si se toman 
en forma aislada, referidas a ciertos indicadores básicos probable- 
mente perderían importancia. Pero lo cierto es lo contrario: com- 
paradas, digamos, con la inversión bruta anual del país, resultaría 
que tan sólo el consumo excesivo de los grupos mencionados re- 
presentó, en 1940-60, una suma entre 2 y 2.5 veces mayor que 
la relativa a dicha inversión. Es decir, si el consumo de los ricos 
hubiera correspondido al nivel de los sectores intermedios de la 
población chilena, y la diferencia se hubiese convertido en ahorros 
e inversiones de capital, Chile podría haber elevado sensible- 
mente su tasa de acumulación y acelerado su desarrollo en forma 
notable. Inclusive si el consumo excesivo anual hubiese sido sim- 
plemente menor, por ejemplo, de 20 000 millares de escudos en 
vez de 37 835 en el lapso comprendido entre 1955 y 1960, habría 
sido posible, en principio, incrementar la inversión bruta anual 
de 16 310 millares de escudos a 34 145, o sea más de 100%. 

Con razón, en consecuencia, los autores de dicho estudio, con- 
cluyen que: ". . . carece de base objetiva la afirmación de que el 
mayor problema del desarrollo económico de Chile estriba en la 
insuficiencia del ahorro potencial; por el contrario, el despilfarro 
de recursos a través del consumo excesivo de determinados grupos 
sociales, y su comparación con la inversión real efectuada en el 
país, demuestra claramente la existencia de enormes posibilidades 
~otenciales de capitalización interna (si) dichos recursos se cana- 
lizaran hacia la inversión." 

Los propios autores recuerdan el punto de vista del profesor 
Kaldor, en el sentido de que no parece tener fundamento la opi- 
nión de que: ". . .Chile, por su misma pobreza, no es capaz de ge- 
nerar los ahorros suficientes para lograr una tasa acelerada de 
formación de capital. Por el contrario.. . si el consumo suntuario 
se redujera a una proporción más pequeña de los ingresos prove- 
nientes de la propiedad, la proporción de ahorro en el ingreso 
nacional podría elevarse considerablemente sin reducir el nivel 
de vida de la gran masa de la población." l 9  

1SNathan Novic y Jorge Farba, Un ensayo de medición del excedente 
económico potencial, estudio dirigido por Pedro Vuskovic. Santiago de 
Chile, 1964, pp. 54 y 55. 

19 N .  Kaldor, "Problemas Económicos de Chile", El Trimestre Económico, 
núm. 102, p. 196. 



La situación de Chile no es esencialmente distinta a la del resto 
de Latinoamérica, ia que tampoco es incapaz de hacer descansar 
su desarrollo en tasas satisfactorias y aun crecientes de ahorro 
intcrilo. Sin afcctar drásticamente el nivel de consumo y de vida de 
las masas -sino inclusive mejorándolo-, razonablemente podría 
aspirarse a un desarrollo mucho más rápido y mucho más racional 
que el actual, tan sólo si se lograra reducir el ingreso de los 
pequeños sectores privilegiados y convertir en inversiones produc- 
tivas al menos una partc de los fondos que ahora se sustraen al 
proceso de acumu!acibn y desarrollo. Pero lograr tal cosa no cs 
por cierto una tarea sencilla: avanzar en esa dirección supone 
superar no pocos obstáculos estructurales, internos y externos y, 
en el terreno político, enfrentarse y lograr vencer a los sectores 
empeñados en preservar el statu quo. 

El hecho de postular que el potencial de ahorro en nuestros 
países es, seguramente, mayor de lo que muchos economistas 
ortodoxos aceptan, trasciende inevitablemente en la evaluación 
del papel del financiamiento csterno y hace que éste pierda im- 
portancia. En principio, sin embargo, cuajquiera que sea el monto 
de los recursos financieros internos, parecería razonable establecer 
que, de contarse adicionalmente con fondos procedentes del ex- 
tranjero, podría lograrse un desarrollo inás rápido. Pero, ¿cuál 
es, en realidad, la contribución del financiamiento externo? ¿Puede 
acaso decirse, como a cada momento lo repiten sus defensores, 
que el capital del exterior opera en los países subdesarrollados 
como un factor de estímulo, que les permite complementar y 
ampliar su potencial dc ahorro? 

LA I N V E R S I ~ N  EXTRAKJERA Y EL FINANCIAMIENTO 

DEL DESARROLLO 

Es tanto lo que se ha escrito sobre el papel benefactor del 
capital extranjero, sobre su influencia positiva en el desarrollo 
de las naciones pobres, sobre la "ayuda" que entraíia la afluen- 
cia dc inversiones y préstamos del exterior, sobre la forma cn que 
tales corrientes de fondos coadyuvan al equilibrio de la balanla 
de pagos en los países receptores, que a ciertos lectores puede 
parecer sorprendente y hasta desconcertante, lo que hemos de 
decir sobre el tema. 

A nuestro juicio, ni las inversiones extranjeras son indispensa- 
bles para el desarrollo, ni su papel lia sido hasta ahora positivo, 
concretamente en el caso de América Latina. Esto no quiere decir 
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que, en condiciones distintas a las del pasado y presente de esas 
inversiones, el aporte financiero del exterior no pudiera ser un 
complemento iniportai-ite, susceptible de ejercer una influencia 
indiscutiblemente favorable en la capacidad de importación, el 
nivel de inversión y la tasa de crecimiento económico. Significa 
tan sólo que, contra lo que a cada moniento se reitera, los movi- 
mientos de capital extranjero, lejos de haber servido para enri- 
quecer a los países subdesarrollados y para transferir a ellos uiia 
parte del excedente de las iiaciones industriales, han servido para- 
dójicamente para empobrecerlos y para trasladar a éstas una p r o  
porción a vcces sustancial de sus ahorros. En efecto, no fueron 
Inglaterra ni Bélgica, las que eilriquecieron a la India o al Conqo 
con sus inversiones, ni Ho!anda !a que hiciera de Iiidonesia un 
emporio, como no ha sido Estados Unidos un país interesado en 
llevar sus excedentes de capital a Latinoamérica para incrementar 
el patrimonio económico de ésta. Han sido la India, el Congo 
Indonesia y Latinoamérica, y junto a ellas, China, Egipto, Persia, 
Turquía y todas las naciones atrasadas, las que a lo largo de sigIos 
han contribuido, con su dramática miseria, a hacer más ricos a los 
ricos. 

I a  tesis según la cual las inversiones extranjeras son necesarias 
para el desarrollo, carece de base histórica sólida y no tiene posi- 
bilidad alguna de comprobación racional. E3 una tesis falsa -tal1 
falsa como suponer que el cuello necesita de la soga o el caballo 
del jinete-, que los iiiversionistas extranjeros han esgrimido firme, 
hábil y obstinadamente, y que los economistas a su servicio en 
los países subdesarrollados han aceptado débil, torpe y a menudo 
indignameiite; es una tesis que, en vez de ofrecer una salida al 
subdesarrollo7 pretende ayudar a sobrevivir al imperialismo, a los 
grandes monopolios que son su principal expresión y al llamado 
sistema de "libre empresa", que irónicamente, ha sometido tantas 
naciones a la servidumbre en nombre de la libertad. A la luz de 
la experiencia y del efecto real que las inversiones cxtranjeras 
ejercen en las economías atrasadas, más bien podría decirse que 
sólo son necesarias para mantener el atraso y el subdesarrol!~ 
de los países dependientes, pues atinque en cortas etapas y en 
momentos aislados pueden Iiabcr sido uii coinplemcnto del ahorro 
interno, a la larga y eii definitiva han operad:, como un mecanismo 
a través del cual el excedente de los pdses pobres se ha extraído y 
trasladado a los ricos, a manera de oneroso tributo que, en última 
instancia, impide imprimir al proceso de acumulación de capital 
la celeridad que en otra situación Iiabría sido posible . 

Pero, ¿acaso no deja aiio por año la inversión extranjera un 
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remanente que -como aseguran sus defensores- contribuye a 
elevar el ahorro y hacer posible una más alta tasa de inversión? 
La verdad es que no sólo no  lo deja sino que, con independencia 
de otras limitaciones y desventajas no menos graves, el capital 
del exterior más bien entraña una exacción continua, que mucho 
contribuye a empobrecer a los países subdesarrollados. ". . . Podría 
esperarse que en la presente fase de su desarrollo -dice al respecto 
un autor- los países de bajo ingreso tuvieran una afluencia n e t ~  
de capital procedente de la inversión extranjera directa. Pero aún 
si se deduce el ingreso del petróleo, se observa una pequeña salida 
neta de fondos en 1961 y una más bien grande en 1960." Por lo 
que "se puede concluir que la contribución de la inversión extran- 
jera directa, no fue significativa en la última década para los países 
subdesarrollados". 20 

Obseniaciones análogas podrían multiplicarse, liasta demostrar 
en forma concluyente que es más lo que sustrae el capital extran. 
jero de los países económicamente atrasados, que lo que deja 
en ellos para ayudarlos a superar el atraso; pero quizás basten 
unas cuantas cifras para ilustrar lo que ocurre: según el FMI, 

entre 1946 y 1961, Latinoamérica recibió del exterior inversiones 
y créditos por 11 800 millones de dólares, perdiendo en esos años 
nada menos que 16 000 millones, lo que implica un saldo neto 
desfavorable de 4 200 millones de dólares. Según fuentes oficiales 
norteamericanas, por otra parte, entre 1946 y 1964, el movimiento 
de capital de Estados Unidos significó un ingreso de 8 700 y una 
salida de 13 600 millones, de donde resulta un déficit de 4 900 
millones de dólares para América Latina, tan sólo frente a las 
empresas de aquél país. 21 Es comprensible, en tales condiciones, 
que: "Las ganancias de las compañías norteamericanas en Amé- 
rica Latina en un año, sobrepasen la suma de empréstitos conce- 
didos por Estados Unidos en el transcurso de doce aiios, liasta 
1957. Las sumas remitidas a Estados Unidos son -además- 
iguales aproximadamente a los dos tercios del presupuesto de 
gastos en todas las naciones latinoamericanas. . ." 22 

20 Antonin Basch, Financing Economic Development. New York, 1964, 
p. 301. Según un cable de la AP, de abril de 1965, "el Eximbank está 
sacando de Latinoamérica 100 millones de dólares más de lo que presta", 
cit. por André G .  Frank, en Foreing Investment in Latin American Under- 
development (ensayo inédito). 

2 1  Wendell C. Gordon, ob. cit., pp. 240 y 241; y en 1965, "América 
Latina sufrió una salida neta de 754 millones de dólares hacia Estados 
Unidos.. ." Alfredo Navarrete. "La inversión extranjera directa en México." 
E l  mercado de valores, 31 de octubre de 1966. 

22 N .  P. Schemeliov, ob. cit., p. 171. 
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Y esa situación no es privativa de Latinoamérica, sino propia 
de todo el mundo subdesarrollado: mientras las inversiones pri- 
vadas directas de Estados Unidos en el extranjero ascendieron 
entre 1950 y 1963 a 17 382 millones de d-ólares, los ingresos obte- 
nidos en ese lapso por las empresas correspondientes fueron de 
29416 millones, lo que indica que, después de recuperar las 
sumas invertidas Estados Unidos se benefició además con más 
de 12 000 niillones de dólares de afluencia neta de fondos proce- 
dentes del resto del mundo, y lo que demuestra, a la vez, que 
la "inversión extranjera,, lejos de ser un mecanismo que permita 
absorber el excedente generado en ese país (Estados Unidos) es 
un vel-iículo de lo más eficiente para transferir el excedcnte 
generado en el extranjero al país inversionista". 23 

En realidad, es comprensible que las empresas extranjeras tras- 
laden a sus países de origen cuantiosas sumas de dinero año por 
año, pues adeniás de que es el móvil de lucro lo que básicamente 
las determina a invertir en otros países, en Latinoamérica, con- 
cretamente, obtienen tasas de ganancias en verdad envidiables. 
Segúii estimaciones oficiales norteamericanas, por ejemplo, las in- 
versiones directas de Estados Unidos lograron en 1948 utilidades 
netas de 19.2%, en tanto que en 1951 alcanzaron una tasa de 
18.8%. En este último año, los rendimientos medios en la agri- 
cultura, la industria y el comercio oscilaron entre 20.6% y 21.8%, 
en el petróleo ascendieron a 29%, y sólo en los servicios públicos 
fueron del 2.6%, lo que, de paso, explica por qué los propios 
inversionistas extranjeros se han convertido en defensores de la 
tesis de que dichos servicios deben ser atendidos por el Estado 
y no por la empresa privada, que se supone tiene derecho a ma- 
yores utilidades. 24 

El economista Víctor Perlo ha estimado que, en años recientes, 
Estados Unidos extrajo de Latinoamérica anualmente alrededor 
dc la quinta parte del valor de la producción de mercancías, lo 
que equivale al 14% del ingreso nacional, o sea una suma segu- 
ramente superior a la que corresponde a la formación neta de 
~apital.~" Gunder Frank, después de seiialar que las remi- . 
siones reales de fondos a los países inversionistas deben ser sus- 
tancialmente mayores a las registradas oficialmente, pues buena 
parte de ellas se hace aparecer como renglones del costo, estima 

23 Paul A. Baran y Paul M.  Sweezy, Monopoly Capital. Nueva York, 1966, 
pp. 107-108. " Organización de las Naciones Unidas, Las inversiones extranjeras en 
Amhica Lgtina. Nueva York. 1955. D. 136. 

25 Víctor Perlo, American lmperi&n.  Nueva York, 1951, pp. 70 y 104. 
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que, considerando en conjunto el pago de dividendos e intereses 
de la deuda exterior, así como de diversos servicios e invisibles, 
las remisiones al exterior ascienden al 61% de los ingresos anuales 
de divisas de América Latina, lo que representa más de 6000 
millones de dólares al año, o sea, probablemente, más de lo que 
se destina a inversión neta. 26 

Frente al hecho incontrovertible de que las inversiones extran- 
jeras son un mecanismo de succión de los escasos recursos de los 
países en que se realizan, con frecuencia se tiende a defenderlas 
sobre otras bases y con argumentos distintos al de que comple 
mentan el ahorro interno. Uno es, por ejemplo, el de que aun 
siendo a menudo desfavorable su impacto sobre la balanza de 
pagos, contribuyen a aumentar el nivel de ingreso y de ocupación, 
la actividad comercial. el volumen de los im~uestos v el monto 

I 

de las transacciones con el exterior; y otro punto de vista similar, 
el de que el drenaje de fondos que ocasionan no tiene mayor 
importancia, en virtud de que tales fondos proceden del nuevo 
y mayor ingreso creado por dichas inversiones. En otras palabras: 
que sin el concurso del capital del exterior, los países que se 
quejan de ser víctimas de él, habrían permanecido en el estanca- 
miento y no habrían tenido ni qué perder. 

"El pago de utilidades e intereses de las inversiones extran- 
jeras -señalaba por ejemplo hace algún tiempo un empresario 
mexicano, repitiendo en rigor un argumento que es un verdadero 
lugar común- es compensado con el aumento del producto terri- 
torial que dichas inversiones producen y con el consiguiente des- 
arrollo de la economía nacional y del ingreso per capita de sus 
habitantes." 27 

Toda inversión tiene, en principio, lo que se llama un efecto 
"multiplicador", pues contribuye -en mayor medida en tanto 
sea más productiva- a elevar la demanda y el ingreso del país 
en que se hace. Tal atributo es común en teoría a las inversiones 
nacionales y extranjeras; pero lo que en la práctica distingue a 
éstas de aquéllas es que, cuando inciden desfavorablemente en 
la balanza de pagos, implican en realidad una desinversión que 
reduce el excedente potencial, el nivel de ahorro real, el coefi- 
ciente de inversión y la demanda de bienes de consumo y, en 
última instancia, el ingreso y el ritmo de desarrollo del país que 
la sufre. Ello es así, porque cuando dan lugar a una salida neta 
de capital producen un efecto inverso, es decir, "divisor" y no 

26 A. Gunder Frank, Foreign Investment . . . , p. 35. 
27 Juan Sánchez Navarro, Ensayo sobre una política de inversiones extran- 

ieras en México. México, 1955. 
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"multiplicador" del ingreso, la ocupación y la actividad econó- 
mica. Y cuando ocurre tal cosa, el nivel de actividad no sólo se 
reduce en una proporción igual a ese déficit, sino que "la contrac- 
ción total del ingreso nacional será.. . un míiltiplo de la decli- 
nación originaria resultante del déficit de la balanza de pagos. 23 

Todavía más, el impacto negativo que en tal caso produce la 
inversión extranjera es recurrente, tendiendo a ser especialmente 
severo cuando las nuevas inversiones resultan del todo insufi- 
cientes para contrarrestar el efecto contraccionista de las remi- 
siones de fondos que las empresas realizan a sus países de origen. 
El problema no tiene, en reaiidad, mayor complicación: del mismo 
modo que una afluencia neta de fondos del exterior contribuye 
a aumentar los recursos financieros disponibles -y si éstos se 
emplean adecuadamente, a aumentar también la inversión-, es 
lógico que una pérdida neta de tales recursos -que en la práctica 
trae eventualmente consigo un traslado físico de fondos- impli- 
que una reducción real del ahorro y, en consecuencia, de las posi- 
bilidades de inversión y de crecimiento de la produccibn. 
¿Y no tendrin razón quienes hablan de que, así y todo, las 

inversiones extranjeras son favorables, pues de no estar presentes, 
los países económicamente atrasados lo serían aún más? Respecto 
a la influencia que se atribuye al capital del exterior en la moder- 
nización y el desarrollo, parece haber una opinión generalizada 
en el sentido de que tal influencia es mucho menor de lo que 
algunos han creído en el pasado. Las facilidades destinadas a 
fomentar las exportaciones, ". . .que en gran parte fueron resul- 
tado de la inversión extranjera, nunca llegaron -como dice Sin- 
ger- a ser propiamente parte de la estructura económica interna 
de los países subdesarrollados, excepto en un sentido puramente 
geográfico y físico. Desde el punto de vista económico, fueron 
puestos de avanzada (exclaves) de las economías de los países 
inversionistas más industrializados. Los principales efectos secun- 
darios multiplicadores, que según los libros de texto deben espe- 
rarse de la inversión, no se produjeron donde dicha inversión 
se localizaba física y geográficamente, sino en el país del que 
procedía el capital." 29 Por eso, piensa el propio autor, las inver- 
siones en los países subdesarrollados, más que operar como in- 
versiones "extranjeras", lo hicieron como inversiones domésticas 
en cuanto a su efecto sobre el crecimiento de los paises indus- 
triales. 

2s Walter M. Beveraggi, "Impacto de las Inversiones en América Latina". 
El Trinrestre Econónrico, enero-marzo de 1963, pp. 123-27. 

29 Hans W. Singer, ob. cit., p. 163. 
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Tampoco tiene mayor valor la opinión derrotista y superficial 
de que, aun siendo en algunos aspectos perjudiciales las inversio- 
nes extranjeras, es preciso reconocer que han sido factores de un 
desarrollo que sin ellas no habría existido. Suponer que el capital 
extranjero es el extremo de una rígida alternativa, cuyo otro 
término ha de ser el estancamiento, la esterilidad y el abandono, 
es simplemente hacer propagailda -y propaganda por cierto ba- 
rata en favor de los intereses extranjeros- y renunciar, a cambio 
de ello, a todo intento serio de comprender la problemática del 
subdesarrollo. Lo que la historia demuestra es más bien lo con- 
trario: que fueron los países que han roto las cadenas de la de- 
pendencia los que pudieron crecer más de prisa y dejar de ser 
naciones pobres, en tanto que aquellos a los que afluían cuan- 
tiosos fondos extranjeros no pudieron librarse de un drenaje 
continuo de recursos que los mailtuvo en el atraso y la miseria. 
Resulta no sólo especulativo e inconsistente sino absurdo pre- 
tender que, en ausencia del capital extranjero -digamos a par- 
tir de las postrimerías del siglo XIX- los países hoy atrasados 
se habrían cruzado de brazos y dejado indefinidamente sus rc- 
cursos productivos sin explotar. Como lógicamente seAala Ba- 
ran: "...en forma alguna debe tomarse por hecho el que los 
hoy países subdesarrollados, de haber tenido un desarrollo inde- 
pendiente, no habrían iniciado por su cuenta la utilización de 
sus recursos naturales, en términos más favorables que los que 
reciben de los inversionistas extranjeros." 30 

Las desventajas del capital extranjero son en realidad innume- 
rables y su impacto sobre el desarrollo económico mucho más 
desfavorable de lo que a menudo se cree: las empresas extran- 
jeras gastan poco en los países en que operan; incrementaii sus 
inversiones en buena parte, y con frecuencia principalmente con 
base en la reinversión de sus ganancias, que como se sabe so11 
mucho más elevadas que en los países de  los cuales proceden; 
consisten sustancialmente en importaciones de materias primas, 
materiales y equipos, que los países industriales tienen necesidad 
y hasta verdadero apremio de exportar a los subdesarrollados; 
influyen menos que las inversiones nacionales -y a veces incluso 
lo frenan directamente- en el proceso de expansión del merca- 
do; contribuyen a incrementar el comercio exterior, pero vuelven 
a la vez a los países en que se hacen más dependientes de la 

30 Paul Baran, ob. cit., p. 213. 
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exportación de productos primarios y de la importación de ma- 
nufacturas, más vulnerables a las fluctuaciones económicas ex- 
ternas y más propensos al desequilibrio crónico de su balanza 
comercial y de pagos. 

No es exagerado decir que, en el caso específico de América 
Latina, las inversiones extranjeras han significado, aparte de todo 
lo anterior, un estímulo al monocultivo, al latifundio, a la utili- 
zación irracional de los recursos agropecuarios, y una creciente 
subordinación de la actividad agrícola al mercado exterior y a 
un régimen de intercambio comercial secularmente desfavorable 
e inequitativo; han significado una competencia ruinosa, polí- 
ticas de precios discriminatorias y un rápido desplazamiento del 
capital nacional, el que va quedando convertido en un capital 
"asociado" en condiciones de manifiesta inferioridad; han sig- 
nificado que el control de ramas económicas estratégicas -y 
por consiguiente las riendas de la economía- vaya pasando a 
manos extrañas y que, en vez de ser un factor positivo de una 
genuina integración regional, ese control sea con frecuencia la 
base de la integración internacional de grandes monopolios u oli- 
gopolios, que en rigor son el principal obstáculo para lograr un 
desarrollo independiente; han significado, en fin, redes de co- 
municaciones trazadas con el sólo propósito de vincular estre- 
chamente a cada una de nuestras ilaciones con la metrópoli de 
la que han dependido. Y ni en la agricultura, en la industria, el 
comercio o la minería, las inversiones extranjeras han contribui- 
do  a enriquecer el patrimonio nacional. 

". . . Las inversiones extranjeras -expresaba hace unos años un 
prominente industrial mexicano- sólo han representado la apor- 
tación de mano de obra mal pagada y la explotación desenfre- 
nada, en ocasiones hasta el total agotamiento, de sus recursos na- 
turales. México presenta entre otros un ejemplo de dramática 
elocuencia en los vacíos socavones de sus minas. Después de inun- 
dar el mundo con el oro y la plata arrancados de la entraña 
de la tierra mexicana, a mi país sólo le quedaron ciudadanos 
fantasmas y ejércitos de silicosos, condenados irremisiblemente 
a la miseria y a la muerte." 31 

En el plano propiamente político, las inversiones extranjeras 
han significado un reforzamiento de los sectores sociales pri- 
vilegiados, para los que es esencial preservar el statu quo, o en 
el mejor de los casos, auspiciar aquellos cambios que puedan 
beneficiarlos, así sea en perjuicio de los más caros intereses nacio- 

31 Antonio Ruiz Galindo, La Prensa. México, 4 de marzo de 1955. 
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nales. Suponer que la "estructura del poder", las estrechas rela- 
ciones y aun las alianzas -incluida la "Alianza para el Progre- 
so"- entre las clases dominantes extranjeras y nacionales, son 
accidentales, revela una patente incomprensión del marco real en 
aue Fe mueve el ca~i ta l  del exterior v del carácter de las fucrzas 
subyacentes que acercan a esas clases dominantes. ". . .La ex- 
plotación de las materias primas en los países subdesarrollados 
por el capital extranjero -dice al respecto Baran- y la exis- 
tencia de regímenes mercenarios dispendiosos, corruptos y reaccio- 
narios en esos países, no es una coincidencia fortuita, sino que 
ambos son, simplemente, aspectos distintos y estrechamente li- 
gados que sólo pueden comprenderse en forma adecuada como 
el fenómeno del imperialisn~o." 32 

"Bajo las actuales circunstancias -escribe el profesor Rao- 
seguir esperando que la inversión privada resuelva el problema 
del desarrollo económico, es realmente una extrapolación un 
tanto optimista de la experiencia del siglo xrx a las condiciones 
distintas del mundo subdesarrollado de hoy." 33 ¿Querrá ello de- 
cir que, en lo que hace al financiamiento externo, el papel que 
en otros tiempos jugó la inversión privada ha de ser desempe- 
ñado ahora por los préstamos de gobiernos y organismos inter- 
nacionales? Ya hemos visto que los créditos de diversa natura- 
leza, concedidos a Latinoamérica, han aumentado en los últimos 
aííos a un ritmo quizás sin precedente. Mas aun sin examinar 
en forma rigurosa las condiciones en que esos préstamos se otor- 
gan, no es aventurado afirmar que, a pesar de las diferencias 
formales y de grado entre ellos y las inversiones directas, el 
crédito internacional que procede de los grandes países capita- 
listas. en tanto se maneje como se maneja,. tampoco podrá ser 
un factor que ayude realmente a los países subdesarrollados a 
superar su atraso y sus bajos niveles de vida. 

En años recientes, el Banco Internacional de Reconstrucción 
y Fomento ha ampliado en forma sustancial sus financiamien- 
tos a América Latina. Empero, los criterios del banco han coinci- 
dido a menudo con las ortodoxas, rígidas e ineficaces recomenda- 
ciones del Fondo Monetario, y sus créditos se han concedido 
para proyectos específicos y no para programas económicos sec- 

32 Paul Baran. ob. cit., p. 247. 
33 V. K. R.  V. Rao, ob. cit., p. 262. 
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toriales, regionales o nacionales; se han manejado conforme a 
pautas comerciales de "lucratividad" y no como instrumentos de 
una política de desarrollo; solamente han servido en general para 
cubrir gastos en moneda extranjera; se operan conforme a crite- 
rios ertrechos que parecen tomar en cuenta únicamente el efecto 
directo e inmediato de los mismos en la balanza de pagos del 
país prestatario; se caracterizan por plazos y sistemas de amor- 
tización relativamente cortos e inflexibles y tienden, casi siem- 
pre, 2 favorecer la exportación de los grandes países industriales 
de occidente asociados al banco. 

El Banco de Exportaciones e Importaciones, de Estados Uni- 
dos, también ha aumentado el monto de sus créditos a Latino- 
américa; pero su manera de operar no difiere grandemente de 
la del BIRF. Aunque se considera que es en cierto modo más 
flexib;e, la verdad es que sus préstamos tienen también en gran 
parte las características antes señaladas, con el inconveniente 
adicional dc ser préstamos típicamente "atados", o sea que sólo 
se otorgan para facilitar ciertas exportaciones de Estados Unidos 
a los países prestatarios. 

El Banco Interamericano de Desarrollo, cuya reciente crea- 
ción fue vista en ciertos círculos como la cristalización de una 
vieja demanda latinoamericana, parece haber implicado algunos 
progresos en los sistemas de financiamiento, aun cuando cada 
vez es más cierto que carece de independencia y que sus con- 
cepciones sobre lo que debe ser el desarrollo de Latinoamérica, 
su integración económica y el financiamiento externo de ese 
desariollo, van gradualmente subordinándose a las opiniones do- 
minai-ites y a la estrategia aceptada por los grandes países indus- 
triales y por los organismos financieros internacionales en que 
tales países -y sobre todo Estados Unidos- ejercen una influen- 
cia decisiva. 

' ~ 1  solo hecho de que, como a menudo señalan con satisfac- 
ción sus funcionarios, el BID se está convirtiendo en el "banco 
de la integración, el que se esté transformando en el instru- 
mento financiero de la integración sin dejar de ser -se dice-, 
en momento alguno, el banco de desarrollo que quisieron for- 
mar nuestros fundadores.. .", 34 es sin duda revelador. En primer 
lugar, es discutible que, como afirman muchos otros integracio- 
nistas, "no habrá desarrollo pleno de América Latina si no 
logramos la integración económica de la región". A nuestro jui- 

84Felipe Herrera, América Latina integrada. Buenos Aires, 1964, pp. 
188-89. 
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cio, si logramos el tipo de integración que desafortunadamente 
está en marcha, tampoco obtendremos el "desarrollo pleno" de 
nuestras economías. Y por otra parte, si el BID ha de dar prefe- 
rencia a las industrias multinacionales que más se interesen por 
la integración, no pasará mucho tiempo para que se convierta, 
no en el banco que con ayuda extranjera debía financiar inver- 
siones nacionales de especial importancia en Latinoamérica, sino 
en un banco que, paradójicamente, en buena parte con recursos 
nacionales de nuestros países, contribuirá más y más a finan- 
ciar a las empresas extranjeras, sobre todo norteamericanas, que 
se extiendan en Latinoamérica atraídas por las ventajas que les 
ofrezca la integración. Y en la medida en que ello fuere así, 
el BID se agregaría a la larga lista de obstáculos que frenan y 
desvían el desarrollo económico latinoamericano. 

En fin, los préstamos internacionales, lejos de ser esencial- 
mente distintos a las inversiones directas, con frecuencia las 
complementan y las sirven; a menudo se otorga11 sin tomar en 
cuenta la capacidad real de absorción y de pago del país que 
los recibe, en cantidades a veces superiores y más comúnmente 
inferiores a las necesarias; en ocasiones contribuye11 a agudizar 
los desequilibrios de balanza de pagos y en otras limitan las po- 
sibilidades de un desarrollo independiente e incluso lesionan la 
soberanía nacional de los países acreditados. 

El!o es explicable -aunque no justificable- pues los crédi- 
tos internacionales son también, como las inversiones directas, 
un instrumento político y de presión que los grandes países utili- 
zan para hacer prevalecer sus intereses. ". . .La ayuda al extran- 

' jero -dice Gordon- puede ser un instrumento para conseguir 
apoyo contra los rusos durante la guerra fría. .  ." Y el mismo 
autor recoge a continuación las siguientes significativas palabras 
de Philip Ray, presidente de la International Bond and Sliare, 
ante el Congreso de Estados Unidos. 

Parece que nuestra ayuda al exterior ha tomado en cierto modo 
la forma de una nueva diplomacia del dólar. Suspendemos la 
ayuda al Perú y luego la reanudamos; enviamos nuestra flota en 
apoyo de Bosch a la Repúbilca Dominicana, apoyamos su gobier- 
no cuando se estabiliza y le negamos ayuda cuando es derrocado. 
Cortejamos titubeantemente a Jagan en la Guayana Británica. . . 
Nos negamos a ayudar a Honduras cuando la Junta no es de nues- 
tro agrado.. . Nos oponemos primero, y luego accedemos a las 
demandas del gobierno brasileño . . .35 

35 Wendell C. Gordon, ob. cit., pp. 232 y 248. 
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Lo que claramente confirma que los préstamos norteamerica- 
nos, y en general los préstamos extranjeros que se otorgan a La- 
tinoamérica, no se le dan para que lleve adelante el desarrollo 
que más pudiera convenir a sus intereses, sino para que ese des- 
arrollo se realice 'en la forma, el ritmo, la dirección y las condi- 
ciones que, en definitiva, interesen al país acreditante. 

¿Y a qué puede obedecer, entonces, que las naciones latino- 
americanas asignen tanta importancia al financiamiento exter- 
no, y a menudo lleguen incluso a sostener que sin tal financia- , 
miento no será posible el desarrollo económico? ¿Por qué se in- 
siste, a cada momento, en Estados Unidos y en Latinoamérica, 
que es menester estimular a los inversionistas extranjeros y atraer- 
los mediante lo que suele llamarse un "clima favorable", pues 
sus capitales son "indispensables" para los países económicamen- 
te subdesarrollados? La respuesta, a nuestro juicio, en una 
mitad es de orden económico, y en otra de naturaleza esencial- 
mente política. 

Las inversiones extranjeras son probablemente indispensables, 
pero no para los países que las reciben sino para aquellos que 
las hacen, pues a través de ellas obtienen pingües ganancias, po- 
siciones de control, esferas de influencia y aliados que, en el marco 
de una política de guerra fría, suelen ser tan importantes como 
en un conflicto bélico. 

¿Y qué es lo que más influye para que los países subdesarro- 
llados las acepten, no obstante sus desventajas, desveiitajas quc 
con frecuencia son advertidas y aun públicamente seíialadas por 
los gobernantes de esos países? Las fuentes de rccursos de que 
una nación puede echar mano para financiar su desarrollo no son 
ilimitadas: son pocas y generalmente de escasa magnitud. La 
posibilidad de aprovechar aquellas que ofrecen mayores perspec- 
tivas, está además casi siempre condicionada a la adopción de 
una política firme que, tarde o temprano, lleva a un inevitable 
enfrentamiento coi1 los intereses creados. 

En los países subdesarrollados, el camino aparentemente más 
corto y fácil que suele seguirse para financiar el desarrollo, es 
el camino de la inflación. Consiste, en esencia -cualesquiera 

36 Véase, ejemplo, en tal sentido, la declaración de E. Black, expre- 
sidente del BIRF, en Financia1 Times, enero 18 de 1960. 
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que sean los mecanismos técnicos o institucionales utilizados- 
en transferir regresivamente una parte del ingreso de las masas 
populares a los grupos sociales más o menos privilegiados. El 
uso de tal expediente permite mantener altos niveles de consu- 
mo y de ganancias en la cúspide de la pirámide social y soste- 
ner el proceso de acumulación de capital, en buena parte al 
menos, en la base de la misma, o sea en el subconsumo y la ex- 
plotación de la mayoría del pueblo, cuyos ingresos siempre que- 
dan a la zaga de los precios en el curso de cada fase inflacio- 
naria. Muchos países latinoamericanos -de hecho, todos- han 
recurrido en las últimas décadas a esa dura y brutal, pero a la 
corta, eficaz política, que en rigor ha sido una de las causas 
y de las coilsecuencias de la inequitativa distribución del ingreso 
nacional. Después del triunfo de la Revolución Cubana, el re- 
currir impunemente a la inflación se ha vuelto cada vez más 
difícil y riesgoso; si bien los precios hall seguido subiendo rápi- 
damente en algunos países y de seguro en todos se ha continuado 
sustrayendo a través de la política monetaria, fiscal, de inversio- 
nes v salarios, una parte del ingreso de las capas populares para 
beneficiar a los estratos más altos de la población -y a la vez 
para mantener un nivel adecuado de inversión-, parece eviden- 
te que la potencialidad del "ahorro forzoso" ha disminuido, 
que no puede ya descansarse básicamente en esa injusta fuente 
de recursos, al menos por ahora. 

Cerrada, en buena medida, la puerta del "ahorro forzoso7', es 
lógico que se piense en la necesidad de recurrir al ahorro "vo- 
luntario". La necesidad de mayores ahorros internos, tanto pú- 
blicos como privados, ha influido sin duda en el interés con 
que, en ciertos momentos, se ha hablado en el continente del 
papel fundamental que habrán de jugar la reforma agraria y 
la reforma fiscal. 

E1 camino de lograr un rápido y sustancial aumento del aho- 
rro interno no es, sin embargo -ni siquiera en apariencia- un 
camino corto, suave y fácil. El ahorro público s61o puede au- 
mentar en la medida en que, sin que los gastos dejen de crecer, 
aumenten más de prisa los ingresos corrientes del gobierno, y 
en tanto, a la vez, se modifique la política de precios de las 
empresas públicas y de participación estatal, a fin de  que di- 
chas empresas dejen de ser -como desafortunadamente ha acon- 
tecido hasta ahora- puntos de apoyo y fáciles escalones para 
que la empresa privada obtenga gratuitamente los beneficios que 
las empresas del Estado dejan de percibir, a costa, claro está, 



EL FINANCIAMIENTO EXTERNO 241 

de hacer incidir a la postre sus quebrantos y pérdidas sobre los 
sectores mayoritarios de la población. 

El ahorro privado, y en general el ahorro nacional, sólo pue- 
den crecer de prisa en tanto se planifique en forma mínimamen- 
te racional el desarrollo económico, a fin de que el plan asigne 
a la formación de capital los recursos que, dejados al mecanis- 
mo regulador del mercado, se sustraen inevitablemente al pro- 

1 ceso de inversión, se desperdician de un modo u otro, y se con- 
vierten en consumo suntuario o se trasladan al extranjero. Ahora 
bien, si la mayor parte del potencial de ahorro no estuviera al 
alcance de los grupos en el poder, probablemente éstos lucha- 
rían resueltamente contra sus detentadores, para disponer de ese 
excedente no utilizado en el proceso de desarrollo. Rero como 
son esos propios grupos los que controlan la mayor parte de la 
riqueza disponible, y al mismo tiempo, son los grandes propie- 
tarios de la tierra, las fábricas, los establecimientos comerciales, 
los bancos y las minas, quienes mayor influencia ejercen en la ! direcciin del poder p.blico, se vuelve muy difícil, en rigor pric- 
ticamente imposible, que el sector dominante de la población 
se lance contra sí niismo en una política de romántica y en cierto 

l 
modo suicida frugalidad y autosacrificio, que sólo sería viable si 
fuerzas independientes se dieran a la tarea de abrirle paso. 

Y cuando hay en el gobierno sectores conscientes del proble- 
ma de que hablamos, interesados, en principio, por consideracio- 
nes de orden nacional o patriótico en modificar la forma en 
que se reparten la riqueza y el ingreso, como condición para 
elevar la tasa de ahorro interno y de ampliar el cauce del des- 
arrollo, generalmente se trata de sectores minoritarios y débiles, 
que casi siempre acaban por sentirse impotentes ante los intereses 
de la oligarquía y por acomodarse y seguir pasivamente la co- 
rriente. Cuando, por otra parte, se intenta más o menos en 
serio que el desarrollo económico se financie mediante la reduc- 
ción del ingreso y del consumo de los ricos, se levanta una 
tremenda e histérica gritería, una ola de protestas que exhiben 
de bulto las posiciones de clase en torno a los problemas del 
desariollo, y que denuncia enérgicamente tal política como "tota- 
litaria"; jcomo si fuera totalitario y antidemocrático afectar el 
consumo aun superfluo de los sectores privilegiados, y democrá- 
tico, compatible y propio, en cambio, del "mundo libre" y del 
sistema de libre empresa, aumentar el "ahorro" a base de ex- 
primir y explotar al máximo a los sectores más depauperados! 

Por eso no es extraño, sino en verdad fácilmente comprensi- 
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ble, que los gobiernos latinoamericanos acaben por depender 
más y más del financiamiento externo. Depender del extranjero 
-aunque ello implique ceder día a día un poco de independen- 
cia- es más fácil que enfrentarse a los poderosos sectores inter- 
nos que detentan y monopolizan casi todos los recursos produc- 
tivos; es más fácil que racionalizar el funcionamiento del sistema 
económico o que romper el control que los intereses comerciales 
y financieros extranjeros ejercen en los países de Latinoamérica. 
Descansar crecientemente en préstamos e inversiones del exte- 
rior, como manera -en las condiciones antes descritas- de es- 
capar al menos a corto plazo al estancamiento, al desernplco, 
a la postración y aun la crisis política y acaso la pérdida del 
poder, es preferible a tener que enfrentarse a una inconformidad 
popular, que podría ser el punto de partida de un movimiento 
revolucionario y de una transformación socioeconómica profunda. 
Inclusive, para muchos de los gobiernos de facto que proliferan 
en el continente, gobiernos que interiormente son a menudo 
meros aparatos políticos de represión y de fuerza, pero que ante 
los intereses extranjeros se conduccn complaciente y dócilmente; 
para esos gobiernos, que en realidad han llegado al poder median- 
te golpes militares financiados desde fuera, el financiamiento 
externo es realmente indispensable, pues sin él quedarían des- 
provistos de toda posibilidad de defenderse frente a los pueblos 
a los que han traicionado. 



LAS REFORMAS ESTRUCTURALES 
E INSTITUCIONALES 

Durante mucho tiempo, solamente los grupos y partidos de iz- 
quierda hablaron en Latinoamérica de la necesidad de llevar a 
cabo reformas sociales profundas. Los gobernantes y hombres 
de negocios tendían, en general, a considerar qur  el estado de 
cosas prevaleciente en nuestros países no era fruto de males 
de  fondo, sino de desajustes susceptibles de corregirse más o 
menos fácilmente. D e  la reforma agraria, en particular, casi nadie 
hacía mención, salvo algunos pensadores firmemente convencidos 
de que, en el marco de un régimen agrario anacrónico, ineficien- 
te  e injusto, la economía latinoamericana no podría jamás mo- 
dernizarse ni progresar a uri ritmo satisfactorio. 

E n  1925, Narciso Bassols sostenía en México: 

En el problema de la tierra radica la solución más inmediata . . . 
A la gran hacienda, como a la Iglesia en el siglo pasado, hay que 
arrancarle dc cuajo el poder, porque las transacciones harán siem- 
pre nugatorio el esfuerzo. l 

Unos aííos más tarde -en 1928- Mariátegui escribía: 

El carácter de la propiedad agraria en el Períi se presenta como 
una de las mayorcs trabas del propio desarrollo del capitalismo 
nacional. Es muy elevado el porcentaje de las tierras, explotadas 
por arrendatarios grandes o medios, que pertenecen a terratenien- 
tes que jamás han manejado sus fondos. Estos terratenientes, por 
completo extraños y ausentes de la agricultura y de sus proble- 
mas, viven dc su renta territorial, sin dar ningún aporte de trabajo 
ni de inteligcncia a la acti\.idad económica del país. 2 

Aun en las naciones en que, desde los años veinte, se consoli- 
dó en el poder la burguesía -ligada al comercio interior y ex- 
terior, a las nacientes industrias y la cada vez más amplia activi- 
dad del Estado en la esfera ecoiiómica-, la reforma agraria se 
postergó y los grupos dominantes mantuvieron, en esencia, so- 
bre el problema de la tierra, la actitud que había sido típica 
de las viejas oligarquías latifundistas. 

1Narciso Bassols, Obras, México, 1964, p. 31. 
*José Carlos Mariátegui, ob. cit., pp. 102-103. 
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Hacia 1950, cuando en rigor sólo México había realizado -en- 
tre 1915 y 1940- una reforma agraria digna de tal nombre, y 
cuando el gobierno democrático surgido de la revolución gua- 
temalteca se disponía a enfrentarse a la cuestión de la tierra 
-que en Guatemala significaba enfrentarse a la United Fruit 
Company y al imperialismo norteamericano-, el problema agra- 
rio afloró en los debates de las Naciones Unidas, como una 
consecuencia, en cierto modo inevitable, del creciente interés en 
torno al desarrollo económico. 

En la V Asamblea General de la ONU, se recomendó prepa- 
rar "un estudio sobre las formas de las estructuras agrarias poco 
satisfactorias de los países económicamente subdesarrollados, y 
en particular ciertos regímenes de propiedad rural, que son un 
obstáculo para el desarrollo económico, y que rebajan el nivel 
de vida.. ." 3 Dicho estudio permitió comprobar que la estruc- 
tura agraria, "y en particular el régimen de tenencia de la tie- 
rra . . .obstruyen el desarrollo económico porque no permiten la 
expansión del suministro de productos alimenticios, y causan el es- 
tancamiento de la agricultura . . ." '' 

En 1951, en otro estudio presentado ante el Consejo Econó- 
mico y Social de las Naciones Unidas, se recomendó: "A los 
gobiernos el establecimiento de reformas agrarias adecuadas en 
favor de los trabajadores sin tierra y de los pequeños y medianos 
propietarios." 

Después de 1950-51, diversos organismos internacionales se ocu- 
paron con frecuencia de la reforma agraria: entre otros, la FAO, 
la UNESCO, la CEPAL, la OIT, e inclusive la OEA. A mediados de 
1960. en la V Conferencia de Agricultura de la OEA y la VI Con- 
ferencia Regional de la FAO, celebradas ambas en la ciudad de 
México, se reconoció que la reforma agraria era "un problema 
fundamental", declarándose que: ". . . el objetivo y la meta final 
de todas las reformas agrarias es conseguir un campesinado in- 
dependiente, saludable y vigoroso . . ." Se ratificó, además, "el 
principio de la soberanía nacional sobre las cuestiones referentes 
a la tierra", y se recomendó la adopción de "un sistema de re- 
forma agraria integral". 

En el propio año de 1960, en su informe al Consejo Econó- 

3 Véase: Moisés Poblete Troncoso. La reforma agraria en América La- 
tina. Santiago de Chile, 1961, p. 194: 

" 

4 Ibid.. D .  194. 
8 ~ e f o i m a  agraria: defectos de la estructura agraria que imhiden el des- 

urrollo; Informe preparado por el Consejo Econbmico y Social con la coope- 
ración de la OAA (FAO) . 
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mico y Social, y en  mayo del año  siguiente, e n  una reunión espe- 
cial celebrada en Santiago d e  Chile, un  funcionario d e  la C E P ~ L  

expresó: 

El latifundismo y el minifundismo presentan características per- 
niciosas y de suma gravedad que tienen repercusiones de impor- 
tancia en los aspectos económicos, sociales y políticos, no sólo 
por la desigual distribución de la tierra, sino por su efecto en 
el uso de ella. 

E n  la misma reunión, el director regional d e  la FAO, Hernán 
Santa Cruz, declaró: 

Uno de los motivos básicos del estancamiento de la agricultura 
es la clefectuosa estructura agraria vigente que se manifiesta en 
una desigual e injiista distribución de la propiedad, inadecuados 
sistemas de tencncia y uso de la tierra y regímenes de trabajo y 
de contratación de la mano de obra agrícola, que se apartan fun- 
damentalmente del concepto de justicia social. 

Y en la reunión del Consejo Interamericano Económico y So- 
cial, celebrada cn  Punta del Este, en  agosto d e  1961, volvió a 
plantearse el problema agrario, seííalándose en la Declaración 
a los Pueblos, conlo uno de  los compromisos contraídos por los 
gobicrnos americanos, el de: 

Impulsar, dentro de las particularidades de cada país, programas 
de reforma agraria integral orientada a la efectiva transformación, 
donde así se requiera, de las estructuras e injustos sistemas de 
tenencia y cxplotación de la tierra, con miras a sustituir el régi- 
men del latifundio y minifundio por un sistema justo de propie- 
dad (en el que) . . . la tierra constituya para el hombre que la 
trabaja, base de su estabilidad económica, fundamento de su pro- 
gresivo bienestar y garantía de su libertad y dignidad. 

El párrafo anterior se repitió literalmente en la Carta d e  Pun- 
ta del Este, al enunciarse los objetivos d e  la Alianza para e] 
Progreso; subrayándose, además, la necesidad d e  ciertas "refor- 
mas cstructurales" y la d e  "robustecer la base agrícola, exten- 
diendo los beneficios d e  la tierra en  forma cada vez mayor a quie- 
nes !a trabajan". Y, si en  tratándose d e  otros elementos d e  la 
Alianza para el Progreso, es evidente que  su inesperada y entu- 
siasta incorporación al nuevo y atractivo ideario d e  los gobiernos 
del contincnte, había resultado del triunfo aplastante d e  la Re- 

e Poblete Troncoso, ob. cit., pp. 204-207. 
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volución Cubana, en el caso de la reforma agraria, viejo anhelo 
popular y bandera que a partir de entonces se enarbolaría para 
dar respuesta a la inquietud y la inconformidad de las masas 
campesinas, tal evidencia parece en verdad incuestionable. Fue 
la Revolución Cubana, en efecto, ligada desde luego al descon- 
tento de los pueblos latinoamericanos, lo que hizo que, de golpe, 
se reparara en la existencia de graves problemas y en la necesi- 
dad de atacarlos sin demora. 

Las guerras de independencia no se tradujeron, en América 
Latins, en una inmediata y profunda transformación social. En 
el orden agrario, en particular, los cambios principales empeza- 
ron a producirse años después, al comenzar a intergarse las nuevas 
estructuras sociales de las nacientes repúblicas. Refiriéndose a la 
situación de Venezuela, situación, por demás, análoga a la de 
otros países latinoamericanos, Salvador de la Plaza, escribe: 

Heredamos de la colonia, al constituimos en República indepen- 
diente, una organización económica agraria -plantaciones y cría- 
basada en grandes extensiones de tierra acaparadas en pocas ma- 
nos, en el trabajo de esclavos y en la exportación de frutos. La 
producción para el mercado interno era accesoria. 7 

Mariátegui, a su vez, al recordar la misma fase de la historia 
de su país, comenta: 

Los dos factores que se opusieron a que la Revolución de la In- 
dependencia planteara y abordara en el Perú el problema agrario 
-extrema incipiencia de la burguesía urbana y situación extra- 
social, como la define Echeverría, de los indígenas- impidieron 
más tarde que los gobiernos de la República desarrollasen una 
política dirigida en alguna forma a una distribución menos desigual 
e injusta de la tierra. 
Durante el periodo del caudillaje militar, en vez de fortalecerse 
el demos urbano, se robusteció la aristocracia latifundista. . . a  

El régimen agrario, empero, fue evolucionando poco a poco aun 
en los países en que parecía más inflexible y rígido. E n  donde pre- 
vaIecian formas esclavistas de explotación del trabajo, los movi- 
mientos por la independencia las minaron y empezaron a liquidar. 

7 Salvador de 13 Plaza, El problema de la tierra. Caracas, 1947. 
8 José Carlos Mariátegui, ob.  cit., pp. 74-75. 
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La tierra pasó después de unas manos a otras, a medida que se 
modificabari la estructura social y las relaciones de clase, y aunque 
nunca llegó a las manos del pueblo, tuvo sin duda importancia 
histórica el que se transfiriera de los viejos a los nuevos latifun- 
distas. En los países en que el clero tenía en su poder la mayor 
parte de la riqueza territorial, la conservó durante varias décadas 
y, en algunos casos, nunca llegó a perderla del todo. 

La reforma liberal, cuyo mensaje renovador pronto re abrió paso 
en varias naciones, coiltribuyó grandcmentc a transformar el régi- 
men de tenencia de la tierra cn Latinoamérica, e incluso fue, en 
buena mcdida, una reforma agraria. La reforma liberal no consis- 
tió, como a menudo se supoile, tan sólo en exaltadas y vibrantes 
proclamas o en cxprcsivos y lúcidos alegatos en favor de la libertad 
y los derechos liumarios, ni tanlpoco en la adhesión pasiva a los 
principios filosóficos del liberalismo. En realidad, fue una reforma 
violenta: un movimiento que costó mucha sangre y que en varios 
países no se impuso en las aulas, sino en los campos de batalla. La 
reforma, por otra parte, no sólo trajo consigo la dcrrota de las fuer- 
zas más conservadoras, empeiiadas en preservar sus privilegios y el 
viejo orden social hcredado de la Colonia, sino también el despojo 
masivo de los campesinos, los que a menudo perdieron en una o 
dos décadas las tierras que habían logrado retener incluso bajo 
el largo régimen colonial. 

La reforma no significó un mayor impulso al desarrollo econó- 
mico, porque faltaban cn Latinoamérica las condiciones para hacer 
posible una rápida industrialización: la burguesía era aún inci- 
pientc y débil y siempre acabó por transar con la vieja oligarquía; 
y la creciente penetración del capital extranjero, en el último ter- 
cio del siglo xrx, tuvo entre otros efectos el de debilitar a las clases 
emergentes y el de reforzar el poder de los terratenientes. 

Si la expropiación de (la comunidad indígena). . . -afirma Mariá- 
tegui- hubiese sido decretada y realizada por un capitalismo en 
vigoroso y auténtico crecimiento habría aparecido como una impo- 
sición del progreso económico. El indio entonces habría pasado de 
un régimcn mixto de comunismo (primitivo) y servidumbre a un 
regimen de salario libre. Este cambio lo habría desnaturalizado un 
poco; pero lo habría puesto en grado de organizarse y emanciparse 
como clase. . . La expropiación y absorción graduales de la comu- 
nidad por el latifundismo, de un lado lo hundían más en la servi- 
dumbre y de otro destruían la institución económica y jurídica que 
salvaguardaba en parte el espíritu y la materia de su antigua civi- 
lización. 9 

9 Ibid., p. 79. 
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El despojo de las comunidades indígenas, sin embargo, no sólo 
sirvió de base a la aparición y consolidación de nuevas formas de 
latifundios y servidumbre: entrañó también una transferencia y 
una movilización de la riqueza social, que habrían de contribuir a 
la creciente explotación del trabajo rural y a la formación del 
mercado interior y el desarrollo del capitalismo. lo 

Los cambios posteriores de la estructura agraria latinoamericana 
fueron también significativos: mientras en algunos países se arrai- 
gó el latifundismo, más o menos extensivo o improductivo, con 
frecuencia en manos de extranjeros, en otros fue modernizándose 
la agricultura y surgieron nuevas formas de explotación de la tierra 
y nuevas clases sociales en el canipo. Y, aun en los casos en que 
la agricultura fue gradualmente volviéndose una agricultura capi- 
talista, de la que tenían que resultar una burguesía y un proleta- 
riado, persistieron a menudo viejas formas de tenencia y explota- 
ción de la tierra. 

La estructura agraria actual de Latinoamérica es compleja. No 
es, desde luego, lisa y llanamente feudal o siquiera semifeudal, ni 
tampoco típicamente capitalista, en el sentido de que corresponda 
a ciertos patrones tradicionales cn varios de los países liov indus- 
trializados. Si bien sigue teniendo como rasgos distintivos el atraso 
y la baja productividad, en ella coexisten grandes fundos semi- 
ociosos y minifundios en los que el campesino só?o puede aspirar 
a perpetuar su miseria; explotaciones extensivas más o menos pri- 
mitivas y empresas que suponen el empleo de cuantiosos capitales 
y de técnica avanzada; unidades consuntivas cerradas -cada vez 
menos, por cierto- que siguen al margen de una economía mone- 
taria y establecimientos comerciales, que sólo producen para el 
mercado. Y así como las formas de aprovechamiento de la tierra se 
han diversificado, las contradicciones sociales se han multiplicado. 

Hoy no están frente a frente -como en la agricultura precapi- 
talista de antaño- latifundistas y siervos o peones acasillados. El 
cuadro es ahora mucho más variado y complejo: comprende cam- 
pesinos con tierra y sin ella, viejos latifundistas y nuevos empre- 
sarios, comunidades indígenas y grupos que han resultado del mes- 
tizaje, trabajadores permanentes y estacionales, peones, jornaleros 
y colonos, propietarios nacionales y extranjeros, burgueses y obre- 
ros agrícolas calificados, terratenientes ricos y campesinos misera- 
bles. La estructura agraria no es, naturalmente, la misma en todos 
los países, aunque el denominador común es su carácter propio de 
un capitalismo dependiente. Mientras en México, por ejemplo -y 

10 Véase: Alonso Aguilar M. ,  El marco histórico del desarrollo Iatino- 
americano. 
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sobre todo en Cuba- el rCgimen agrario se ha modificado notable' 
mente, en casi toda Latinoaménca subsiste una situación que se 
caracteriza por la supervivencia de grandes latifundios, por la exis- 
tencia de numerosos minifundios, por el subempleo de los recursos 
naturales y humanos y porque, en última instancia, la tierra no ha 
llegado a ser de quien la trabaja. 

En su Informe de 1959, la CEPAL hacía notar que la agricultura 
de Los Andes se caracteriza por la "gran concentración de la pro- 
piedad en pocas manos; la existencia de abundante mano de obra 
sujeta a un sistema subhumano de explotación, con arcaicas for- 
mas de remuneración que apenas permiten un nivel mínimo d e  
subsistencia; la subutilización de los recursos, especialmente, el 
suelo y la mano de obra; una limitadísima capitalización que se 
traduce en prácticas rudimentarias de cultivo y una bajísima pro- 
ductividad de la mano de obra". 

La propia CEPAL seiiala que, en los países productores de artícu- 
los de exportación: azúcar, bananos, café, cacao y algodón, predo- 
mina ia plantación agrícola, que también se caracteriza por la gran 
concentración de la propiedad, por la insuficiente utilización de la 
tierra y porque, la relativamente alta productividad de la mano de 
obra, no beneficia proporcionalmente al trabajador. 

Como rasgos propios de la ganadería de tipo tropical, vuelve a 
estar presente: ". . .una gran concentración de la propiedad, que 
viene aparejada a una marcada subutilización del suelo ocupado 
por pastos naturales de escaso valor nutritivo y bajísimo rendi- 
miento." "Generalmente alejada de los grandes centros de consumo 
y con escasas vías de comunicación -se añade en el citado Infor- 
me- la explotación ganadera se lleva a cabo en forma extensiva, 
con bajos niveles técnicos, mínima inversión en capitales, y consi- 
guientemente, productividad muy reducida." 

Y en otro tipo de explotación rural latinoamericana, a saber: la 
"agricultura semicapitalista aledaña a centros urbanos o . .  . indus- 
triales", coexisten asimismo latifundios y minifundios, en donde se 
emplean frecuentemente los arrendamientos, las aparcerías, etcéte- 
ra. E11 la propia agricultura de cereales, cuyas condiciones suelen 
ser mejores, "se advierte también gran concentración de la propie- 
dad y el consiguiente predominio de los sistemas exteilsivos de  
explotación. . . " 

Pero, veamos cuáles son los principales rasgos de la estructura 
y de las reformas agrarias en varios países latinoamericanos: 

Argentina: "Los afanes por el progreso agrario son tan viejos en 
Argentina como su instauración republicana. El primer presiden- 
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te. . . , Bernardino Rivadavia ( 1826-27), dictó la llamada Ley de 
Enfiteusis, mediante la cual se concedían tierras públicas para usu- 
fructo durante 20 años, a base del pago de un canon, más o menos 
elevado, según el tipo de producción a que se dedicasen. Sin em- 
bargo, ni ésta ni posteriores legislaciones han logrado evitar uno 
de los peores males que aqueja a la econoniía agraria del país: la 
concentracióii de la tierra en unas pocas manos. 

El régimen peroiiista incorporó a la Constitución -como antes 
México, Brasil y otros países-, el concepto de la "función social 
de la propiedad", estableciendo que: "Incumbe al Estado fiscali- 
zar la distribución y utilización del campo. . . en interés de la co- 
munidad, y procurar a cada labriego o familia.. . la posibilidad 
de coiivertirse en propietario." En 1956, se decretó el "Plan de 
Transformación Agraria", conforme al cual los arrendatarios po- 
drían adquirir la tierra que trabajaran; pero la medida no tuvo 
mayor éxito en la práctica. 

En 1959, el gobierno de la provincia de Buenos Aires se propuso: 
"Expropiar los latifundios que están sin trabajar y a los cuales 
muchos de sus dueííos ni siquiera conocen." Tampoco este plan 
pudo llevarse adelante, pues los latifundistas y sus voceros se lan- 
zaron a atacarlo como un "plan comunista" y una "medida diso- 
ciadora." l2 

Según el Censo Agropecuario de 1947, Argentina tenía 173.9 
millones de liectáreas laborales en manos de 471 400 personas. El 
34.3y0 de éstas, con extensiones de menos de 25 hectáreas, sólo 
controlaba el 0.87y0 .de la tierra. El siguiente 27.2Y0 de los "due- 
ños" tenía en su poder el 15.3%, lo que quiere decir que el 61.5% 
de los agricultores sólo disponía de poco más del 6% de la tierra, 
en tanto que el 5.4% controlaba nada menos que el 68.3%. Los 
predios de hasta 100 hectáreas, absorbían el 6.2y0 de la tierra 
cultivable, las explotaciones de 101 a 1 000 hectáreas el 20% y las 
de más de 1000 liectáreas cerca del 70%. 

S e ~ ú n  cifras recopiladas de los documentos del Segundo Seini- 
nario Latinoamericano sobre Problemas de la Tierra (FAO), reuni- 
do eii Montevideo a fines de 1959, mientras los latifundios con- 
centran entre las dos terceras y las trcs cuartas partes de la tierra 
disponible, los minifundios se distribuyen en menos del 1% de 
esa tierra. De acuerdo con otra información, proporcionada por 
Prensa Latina, en 1956 se estimaba que había 240 000 contratos 
de arrendamiento y aparcería en vigor, y que "casi el 60y0 de las 

11 Panorama económico latincxltnericano, vol. x, núm. 14, 1960. 
12 Ibid., vol. 2, núm. 14. 
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tierras en producción era explotado por personas que carecían del 
derecho de ~ r o ~ i e d a d " .  

En  efecti, en tanto que la extensión de la tierra en poder de 
sus propietarios llegaba a 73.7 millones de hectáreas, la trabajada 
por arrendatarios, aparceros o bajo otras formas de contratación, 
excedía de 76 millones. A Desar de  ello. los últimos gobiernos ar- 
gentinos nada hicieron pa;a llevar adehnte una ref&ma agraria, 
omisión a la que, seguramente, no fue extraño el violento derro- 
camiento de los regímenes de Frondizi e Illía. 

Brasil: En Brasil predomina también el latifundio. La mayor 
importancia relativa corresponde a los predios de  más de 500 hec- 
táreas, siendo de gran significación los de más de 5 000. 

Del total de tierras censadas, resulta la siguiente distribución: 
los predios con menos de  100 hectáreas, a pesar de que represen- 
tan el 85.3% del total, sólo absorbcn el 15.3% de la superficie 
laborable, en tanto que los de 5 000 y más, que apenas constituyen 
el 1.6% de  los predios, cuentan con el 54.6% .de las extensiones 
aprovechables. l3 

A diferencia de lo que ocurre en Argentina, las explotaciones 
más importantes en Brasil -fazcndus- se hallan en poder de sus 
propietarios; sin embargo, 76 millones de  hectáreas corresponden n 
arrendatarios, ocupantes, administradores y diversas clases de man- 
datarios. 

"LJ población rural es de uiios 40 millones de personas. El in- 
greso personal en el campo, eii 1958, se estimó en 90 dólares. (Y  
según otra fuente apenas pasó de 60.) El zalario rural oscilaba 
entre 12 y 17 dólares mensuales, llegando en algunos caso a 7 
dólares. l4 "Eii una gran medida, Brasil es todavía una economía 
de  monocultivo, con todas las limitaciones consiguientes. La mi- 
tad d~ la población apenas usa el dinero y no tiene capacidad para 
comprar bienes manufacturados." l5 

Según un examen de la situación agraria brasileña, hecho por 
Prensa Latina, a pesar de que: "La reforma agraria.. . está con- 
tenida en los programas de todos los partidos políticos y en nume- 
rosos proyectos de ley..  ., en Brasil no hay reforma agraria." En  
1934 se estableció una forma de prescripción adquisitiva de la 
tierra en 10 años, para ocupantes de menos de 10 hectáreas. En  
1946 se reconoció que: "El uso de  la propiedad estará condicio- 

13 Segundo Seminario Latinoamericano ( F A O )  , Montevideo, 1959. 
14 Panorama Económi o Latinoamericano, vol. 2,  n~ím.  15, 1960. 

- 15 Paul Johnsm, ob. cit. (Aunque, a la vez, Brasil tiene un importante 
sector de agricultura moderna). 
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nado por el bienestar social" y que "la ley podrá.. . promover la 
justa distribución. . . con iguales oportunidades para todos". Pero 
muchos de estos principios no han llegado a realizarse. 

Desde 1946, el presidente Dutra convino en la necesidad d e  
llevar a cabo la reforma; Getulio Vargas insistió en ello en los años 
siguientes, y Janio Quadros declaró en su campaña presidencial: 

"En caso de ser elegido presidente, realizaré una reforma agra- 
ria, semejante a la cubana. Brasil necesita una reforma agraria, 
porque existen 25 millones de campesinos bajo el control de gran- 
des letifundios." Unos meses más tarde, sin embargo, Quadros 
titubeaba: "La reforma agraria sería un golpe de muerte en nues- 
tra producción agrícola y pastoral. . . " l6 Pero a partir del Congreso 
Nacional Campesino de Bello Horizonte, celebrado en 1961, la 
demanda de reforma agraria pasaría a ser la principal consigna de 
las masas campesinas. l7 

En pocos países de Latinoamérica, el problema es tan grave 
como en Brasil. Allí están uresentes todos los defectos de una es- 
tructura zgraria inadecuada: el latifundismo, el atraso técnico, la 
subutilización de la tierra, el desempleo y subempleo de la mano 
de obra, la baja productividad y una profunda desigualdad social. 

En tales condiciones no es extraiio que, algunos funcionarios, 
se expresen como hace unos años lo hacía un ministro de Agricul- 
tura brasileño: "O hacemos reforma agraria con las armas de la 

V 

ley, o los campesinos hambrientos y explotados acabarán por hacer- 
la con las armas de la desesperación y la justicia: con sus propias 
manos." "Sólo la ,Revolución Agraria -decía por su parte Jean 
Paul Sartre, en octubre de 1960- puede decidir el destino de  
Brasil, y el campesino del noreste, que por su condición de mise- 
ria está en situación revolucionaria. es auien uuede realizarla." , L 

Los aiios posteriores a 1960, sin embargo, pondrían de relieve 
que el destino inmediato de Brasil no estaba aún en manos de los 
campesinos, y que los grupos dominantes no se decidirían a enfren- 
tarse al grave problenla de la tierra. Ni lo hizo Janio Quadros, ni 
lo hizo tamuoco loao Goulart. incluso en los momentos más eufó- 
ricos y proAetedores de su breve, frustrada y desafortunada ges- 
tión como presidente de Brasil. Y es en verdad revelador e inquie- 
tante que, a pesar de no haberse atrevido a poner en marcha la 
rcforma agraria -el propio Goulart era un latifundista- bastarán 
unas cuantas medidas secundarias en diversos campos y la tole- 
rancia y el respeto de su gobierno hacia los grupos y organizacio- 

l@Panorama.. ., vol. 2, núm. 15. 
17 Ruy Mauro hfarini, "Contradicciones y conflictos en el Brasil contem- 

poráneo", Foro Internacional, México, abril-junio, 1965. 
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la tierra en pocas manos es bien conocida, indica por su parte 
Prensa Latina 20 años des~ués." 21 

I 

El contraste en las condiciones de la vida de los patrones y los 
inquilinos es verdaderamente dramático. Los inquilinos viven pro- 
piamente dentro de una organización semifeudal, en la que como 
alguna vez decía G. M. Cutchen R~fcBride: "La ley y el orden son 
mantenidos.. . por la presencia de un destacamento de carabine- 
ros." "El patrón es un duque y su fcudo un ducado." 

Al pueblo de Chile se le habla de reforma agraria desde hace 
décadas: lo hizo concretamente el primer presidente Alessandri a 
partir de 1920, y lo hizo de nuevo, en 1960, el segundo Alessandri, 
al ordenar que la Caja de Colonización Agrícola colonizara ciertas 
tierras nacionales y privadas, pero las estrechas relaciones del go- 
bierno con los latifundistas frustraron aun los mis  modestos avan- 
ces; los patrones no sólo se oponen enérgicamente al reparto de la 
tierra, sino incluso a toda medida fiscal que pueda afectarles, así 
sea. levemente. "A menos que se afilen los dicntes de la Caja 
-sefialaba hace unos afios Tlze Economist-, los propietarios de la 
tierra encontrarán nuevamente la manera de aplazar el canibio." 23 

En efecto, una v otra vez han encontrado la manera de Iiacerlo, 
y de Iiacerlo con éxito. La iegislación agraria de 1960, dejó prác- 
ticamente las cosas como estaban. La propia enmienda coilstitu- 
cional de 1961, en la que las indemnizaciones previas en caso de 
expropiación de tierras " . . .abandonadas. . . o notoriamente mal 
explotadas", se reducían al 20%, no logró tampoco impulsar la 
reforma; y en cuanto a la ley cle noviembre de 1962, que convirtió 
a la Caja de Colonización Agrícola en la Corporación de la Rcfor- 
ma Agraria (CORA), y amplió apreciablemente el radio de acción 
del programa agrario, lo más que podría decirse es que estimuló 
una política de colonización tímida y del todo insuficicnte. En sus 
35 afios de vida, la Caja sólo creó menos de 5 000 unidades agríco- 
las, no obstante haber estimaciones conforme a las cuales podrían 
crearse en Chile 300 000 unidades, pues conservadoramcnte se 
calcula que hay unos 600 000 campesinos sin tierra. 24 

Parece razonable pensar, en consecuencia, que, en el caso de 
Chile, que el país ". . .tenga, o no, una reforma agraria básica y 
profunda es cuestión de poder. El significado de una reforma agra- 

21 Panorama econóniico latinoamericano, La Habana, 1966, p. 397. 
22 (Chile's Land arid Society, 1936). 
23 "Chile's Agricultura1 Paralysis", abril de 1961. 
24 J. Becket. "Problemas de la Reforma Agraria en Chile", en Reformas 

agrarias en América Ldtina, edición preparada por Oscar Delgado. MCxiw, 
1965, p. 578. 
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ria -en otras palabras- está más en la redistribución del poder 
que en la redistribución de la tierra." 25 

Colombia: Las cosas en Co!ombia no son mejores. A lo largo 
del siglo XIX se extendió y consolidó el latifundismo, en parte, con 
base en la desamortización de tierras que anteriormente fueron del 
clero y, en parte, mediante el despojo, en grande escala, de las 
masas campesinas. En arios recicntes, bajo las dictaduras de Lau- 
reano Gómcz y Rojas Pinilla, el proceso de concentración de la 
tierra siguió avanzando, al igual que el descontento y la inconfor- 
midad de los campesinos, los que a partir de 1918 lian sacrificado 
miles de vidas humanas, cn una lucha abierta contra el gobierno y 
los terratenientes. 

Se estima que el 5570 de los propietarios poseen el 3% de 
la tierra, en tanto que el 3y0 de aquellos disponen del 55% de la 
ticrra. Una insignificante minoría: el 0.5% de los productores, 
controla el 36.1% de la tierra. "El 60% de la población campesina 
carece de tierra en absoluto, y un 35% sólo tiene ínfimas e impro- 
ductivas parcelas, generalmente arrendadas o en litigio." Varias 
grandes empresas cuentan con enormes latifundios, como la Texas 
Petroleum Co., que en el Río Magdalena tiene concesiones que 
abarcan cerca de 200 000 hectáreas. 

Como en otros países, el problema z?grario en Colombia se ha 
vuelto insoslayable. El gobierno de Lleras Camargo, reconociendo 
que: "Hay muchas personas que no tienen tierras para cultivar, al 
lado de latifundios improductivos", empezó a poner en marcha un 
plan de "coloiiización y parcelación", así como medidas tendientes 
a gravar la posesión de tierras ociosas. Como en otros países tam- 
bién, sin embargo, aparte de que las leyes agrarias contienen 
fórmulas ambiguas y fáciles y cómodas válvulas de escape para los 
latifundistas, la concepción oficial colombiana de la reforma agra- 
ria está bien lejos de corresponder a lo que los campesinos y quie- 
nes la defienden, entienden por tal. La política del gobierno des- 
cansa principalmente en la colonización de tierras del Estado, en 
la compra de propiedades privadas y en la posibilidad de obtener 
ayuds financiera de Estados Unidos. Rechaza la expropiación y la 
liquidación completa del latifundio con argumentos legalistas, se- 
gún los cuales, la constitución garantiza la propiedad privada, y no 
toma en cuenta la necesidad de adoptar numerosas medidas indis- 
pensables para crear una nueva estructura agraria. El líder campe- 
sino, Juan de la Cruz Varela, ha calificado los proyectos oficiales 

25 Ibid., p. 563. 
26 Panorama econótnico fatinoarnericano, vol. 1 ,  núm. 12, 1960. 
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de "~imples aspirinas para un mal que requiere soluciones quirúr- 
gicas", y Gerardo Molina,-rector de la Universidad Libre de Bogo- 
tá, ha dicho: "Una Reforma Agraria sin organismos de masas está 
expuesta a perder su ruta, por la cantidad de intereses que afecta 
o a volverse una simple expresión de paternalismo." "La Reforma 
Agraria debe ser creación de los colombianos, no una reforma im- 
portada y financiada por los norteamericanos. . . " 27 

Ni el plan de "Colonización y Parcelación", ni el proyecto de 
"Utilización Económica de la Tierra", que aspiraba a gravar las 
tierras ociosas; ni la llamada "Operación Colombia", que funda- 
mentalmente se proponía evadir el problema de la reforma agraria 

' y ampliar las posibilidades de ocupación de la población rural 
excedente a través de programas de obras sociales en las ciudades; 
ni la Ley Agraria de 1961, o sus disposiciones reglamentarias, han 
sido capaces de poner en marcha la reforma agraria en Colombia. 
Lo hecho hasta ahora no ha rebasado el marco de una convencio- 
nal política de "fomento agrícola", en la que la colonización, el 
crédito rural y ciertas inversiones públicas, ocupan el lugar princi- 
pal. Algún observador de la situación colombiana, decía reciente- 
mente: ". . . Hay demasiados intereses creados que defender. . . el 
conjunto de valores socioeconómicos y políticos de los grupos domi- 
nantes está por el mantenimiento del statu quo..  ." 28 Otro autor, 
escribía: 

La ley (de 1961) contiene excesivos privilegios al derecho de pro- 
piedad rural y pone innumerables obstáculos para expropiar terre- 
nos de propiedad privada; asimismo deja los controles de su ejecu- 
ción en manos de quienes detentan la propiedad de la tierra. . . 

Y al evaluar las realizaciones agrarias, comentaba: 

. . .sólo se han adquirido por compra -para parcelar- 35 pre- 
dios. . . Junto con los proyectos a realizar en 1964 y parte de 1965, 
si llegaran a ejecutarse, resultarían beneficiadas 6 037 familias del 
1 800 000 (de familias sin tierra) que esperan los efectos de la re- 
forma. 29 

¡En eso consiste la vigorosa reforma agraria que, después de casi 
dos décadas de violencia inusitada y de una sorda lucha que ha 

27 Panorama. . . vol. 1, núm. 12. 
: 28 Ernest Feder, "Post Scriptum", en Reformas agrarias en la América 
Latina. . . , p. 642. 

29 Alberto Aguilar Camacho. "Reforma y contrarreforma agraria", en 
Reformas qrarias en Ainéríca Latina.. . , pp. 660 y 664. 
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ensangrentado los campos de Colombia, los gobiernos de este país 
han podido realizar en el marco de la Alianza para el Progreso1 

Pení: El nivel de vida rural en el Perú, sobre todo en las regio- 
nes de la sierra, es de los más bajos de América. Como otros países, 
Perú ha tratado vanamente de hacer surgir una nueva economía 
sobre una vieja, viciosa e injusta estructura agraria. 

Se calcula que en la pequeiía extensión de tierra bajo cultivo 
de que dispone el país, los predios de hasta 20 hectáreas sólo 
representan el 20%, mientras que los demás de 100 participan 
con el 67%, no obstante que apenas constituyen el 4.1% del total 
de propiedades agrícolas. 

El mayor atraso se observa en las zonas montañosas, en donde 
sigue prevaleciendo una explotación latifundista de carácter primi- 
tivo. La agricultura de la costa ha evolucionado sensiblemente en 
las últimas décadas, acentuándose los rasgos semicoloniales y la 
dependencia respecto del mercado exterior. Pero, aun en la fértil 
zona costera, en la que el desarrollo tecnológico ha sido apreciable, 
subsiste un régimen de explotación defectuoso y antieconómico 
y sigue habiendo latifundios que gozan de un tratamiento favo- 
rable frente a las pequeñas propiedades desatendidas y pobres. 30 

Naturalmente, en Pení se habla hoy día también de reforma 
agrana: todos proclaman su necesidad y aun convienen en que 
ha llegado a ser indispensable. En el Segundo Seminario Latino- 
americano sobre Problemas de la Tierra, Luis E. Heysen, decía: 

Que sepa el señor feudal, o dueño de latifundios, con tierras de 
cultivo sin trabajar, que nuestro país es algo más que sus feudos 
o dominio agrario. Que sepa el señor de Lima, que nuestro país 
es algo más que la Gran Lima. Que sepa el señor de provincia que 
más allá de ella está el Perú -y agregaba-: Soy un convencido 
de que, sean los intereses lo más poderoso e insensible que fueren, 
la Reforma Agraria, devolverá al terruño, a la provincia, a la capi- 
tal, al país y al continente la dicha perdida. 3' 

Pese a estos encendidos pronunciamientos, y a que el propio 
gobierno reitera a menudo su disposición de poner en marcha un 
programa agrario, las cosas siguen más o menos como siempre: 

30 En la Costa, 181 propiedades de más de 500 hectáreas, cubren el 55.68% 
de la tierra cultivada, mientras que 39.82% propiedades, de hasta 10 Iiec- 
táreas. . ., cubren sólo el 10% del área total. "RCplica del Instituto de Re- 
forma Agraria y Colonización del Perú a los Terratenientes", en Reforinm 
agrarias en América Latina, p. 332. 

31 Pmorama económico Iri.tinoamericano. vol. 1, núm. 12, 1960. 
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subsiste la mala distribución de la tierra, se mantienen grandes 
extensiones ociosas o prácticamente improductivas, se agudiza la 
explotación de los campesinos, hay ausentismo, y miles de arren- 
datarios trabajan la tierra en condiciones onerosas. Pero el gobierno 
no se resuelve a afectar los latifundios nacionales o extranjeros, v 
su plan está basado en la colonización, es decir, "en entregar a los 
campesinos las áreas intrincadas e inhóspitas. . ., mientras los nu- 
merosos latifundios existentes en el país permanecen intactos". 
Esta "reforma agraria" (así, con minúsculas y entre comillas) tiene 
toda la simpatía de una sola clase del país: los latifundistas, agru- 
pados en la Sociedad Nacional Agraria. . . " 32 - 

En efecto, tanto el "Plan Beltrán" como otros proyectos poste- 
riores, han enfatizado la conveniencia de aprovechar mejor las 
tierras vírgenes y de empezar por repartir algunas de esas tierras en 
las regiones selváticas más incomunicadas, pobres y de difícil acce- 
so. Entre tanto, los terratenientes se han valido con éxito del más 
deleznable legalismo para entorpecer y aun frustrar la reforma, 
una ieforma que, según ellos, ". . . no debe hacerse a través de 
entes burocráticos autónomos con desmesurados e institucionales 
poderes, sino mediante los responsables y ordinarios sistemas ad- 
ministrativos constitucionales", y que "debe cautelar debidamente 
los derechos de los propietarios. . .". 33 En otras palabras, en vez 
de una reforma rápida, de cuya celeridad dependiera su éxito, 
hay que optar por un gradualismo inoperante, tortuguesco y 
burocrático, que acabe por asfixiar los proyectos de reforma en el 
papeleo, la inercia y la rutina; y en vez de "cautelar" los derechos 
de los campesinos que, legítimamente, reclaman la tierra, lo que 
debe hacerse es proteger a los latifundistas, que casi siempre se 
han hecho de ella ilícita e inclusive violentamente. Ante *esas 
presiones, el gobierno, en el que están presentes desde luego los 
intereses de los propietarios de la tierra, ha cedido aun antes de 
dar la batalla. A propósito de la Ley Agraria, por ejemplo, el presi- 
dente León Valencia, en su mensaje al pueblo peruano con motivo 
de la iniciación del año 1963, expresaba categóricamente su deseo 
de que: ". . .la ejecución de la reforma agraria no se llegue a 
convertir en un peligro que amenace al país desde el punto de 
vista del derecho de propiedad y desde el punto de vista del mini- 
fundio. . . ". 34 

32Panorama.. ., vol. 1, núm. 12, 1960. 
3 3  La política antineformista", en Reformas agrarias en América La- 

tina, p. 330. 
34 ''La politica antirreformista", en Reformas agrarias en A m b  Lutina, 

p. 330. 
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Y los deseos del mandatario peruano se han cumplido: la re- 
forma, en realidad, no ha amenazado en ningún momento a los 
propietarios de la tierra, sino que, antes bieii, ha funcionado con- 
forme a la idea directriz del "Plan Beltrán", de que: "Las lati- 
fundistas sigan engordando y los indios sigan acortando sus pers- 
pectivas de vida en regiones inhóspitas y sin medios para 
enfrentarse a una naturaleza hostil." 

Venezuela: El proceso agrario de Venezuela se asemeja al de 
otros países latinoamericanos; en 61 se aprecian las mismas con- 
tradicciones, intereses en pugna, luchas, despojos a los carnpesiiios 
y frustracioncs. Del problema agrario se lia hablado en Venezuela 
desde la independencia, llegándose, inclusive, en la guerra federal, 
a intentarse librar a los campesinos de las trabas semifeudales 
que los atabaii. La propiedad de la tierra, sin embargo, se ha 
mantenido altamente concentrada y el latifuiidismo se fortaleció 
bajo las dictaduras de Juan Vicente Gómez y Marcos Pércz Ji- 
ménez. 

Eii 1950, se estimaba que el 41.6% de los jefes dc cxplota- 
ciones agrícolas ocupaba el 83.2% de la tierra, en tanto que el 
58.4% restante tenía en su poder solamente el 16.8%. En 1961, 
la situación no había cambiado sensiblemente: el 44.4% de los 
predios absorbía el 84.2% de la tierra, y la niasa de campesinos, 
arrendatarios, aparceros y ocupantes sólo explotaba el 15.8%-. Abiin- 
dan, por otra parte, las extensiones de más de 1 000 hectáreas, que 
representan el 74% de la tierra disponible. 36 

Aparte de la concentración de la tierra, cn la estructura agraria 
venezolana han estado presentes el ausentismo y el parasitismo 
consistente en el pago de rentas -en especie o eii dinero- por 
los pequeños agricultores, arrendatarios, aparceros y medieros. Una 
gran parte de la tierra se lia mantenido ociosa o sólo se ha apro- 
;ecliado deficicntemente, y como consecuencia de ello, ha habido 
un desaprovechamiento de la fuerza de trabajo y del potencial 
agrícola del país. 

Bajo la presión de los sectores populares y de los grupos pro; 
gresistas, el Partido Accióii Democrática ha iniciado la reforma 
agraria, reconociendo que: "La influencia del latifundismo en el 
atraso material y espiritual del pueblo venezolaiio es innegable." 
En numerosas declaraciones, Acción Democrática ha reiterado 
la necesidad de llevar adelante la reforma. "Propiciamos -han 

36 Gnmersindo Martinez Amengual, Presencia de la Rcforrnu Agraria en 
América. La Habana, 1962, p. 122. 

30 Ccnws agropecuarios de 1950 y 1961. 
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dicho sus dirigentes- una reforma agraria integral, que implique 
la ruptura definitiva del sistema de tenencia y usufructo de las 
tierras laborales por unas cuantas decenas de latifundistas.. ." 
"Este sistema debe ser erradicado de Venezuela para siempre 
y sustituido por otro que se inserte sobre el principio básico de 
que la tierra debe ser para quien la trabaja." a7 

El programa agrario del gobierno no corresponde, sin embargo, 
a la exigencia de un desarrollo económico independiente: exhibe 
titubeos y vacilaciones respecto a la necesidad de liquidar rápi- 
damente el latifundio, excluye la representación campesina de 
los órgaiios agrarios, deja en pie la aparcería, el arrendamiento 
y otras formas de explotacióii; admite el pago parcial en efectivo 
de los latifundistas, lo que reduce grandemente la capacidad finan- 
ciera del gobierno para realizar la reforma, y somete la dotación 
de tierras a procedimientos intrincados y difíciles. La Ley de Re- 
forma Agraria ". . .está delineada para efectuar modificaciones 
lentas, tímidas y superficiales en el campo". 3s 

Según estimaciones del Instituto Agrario Nacional, en 1960-63, 
el gobierno pagó en promedio 99 dólares por hectárea a los terra- 
tenientes afectados por la reforma, precio a todas las luces despro- 
porcionadamente alto, y que, como en Colombia, Perú y otros 
países, ha hecho del reparto de la tierra un problema artificial- 
mente financiero. Como resultado de la complacencia de las 
autoridades, el costo del programa agrario se ha vuelto prohibitivo: 
en los años antes mencionados, el gobierno pagó 57 millones de 
dólares, tan sólo por poco más de medio millón de hectáreas, 
mientras que México, Bolivia y Cuba, destinaron a indemniza- 
ciones menos de 24 millones de dólares por 61 millones de hec- 
táreas. 39 O sea que, en tanto que estos países pagaron en pro- 
medio 39 centavos de dólar por hectárea, Venezuela indemnizó 
a los terratenientes con casi 100 dólar&. es decir. 250 veces más. 

La reforma agraria venezolana adolece de otras graves fallas: 
la mayor parte de las tierras destinadas a los campesinos ha pro- 
cedido de terrenos nacionales baldíos. De los 18 millones de hec- 
táreas en poder de latifundistas, sólo se ha afectado el 2%. "Más 
de un 55% de la superficie entregada a los campesinos -estima 
el Colegio de Economistas de Venezuela- provienen de las dis- 
ponibilidades nacionales y municipales, muchas de ellas impro- 

37 Comisibn Agraria Nacional del Partido Comunista de Venezuela, Sobre 
la cuestión agraria en Venezuela, 1960. 

3HIbid., p. 81.  
30 "El poder político como instrumento de reforma", en Refornido agra- 

rias cn la Amtrica Latina.. . , pp. 199-201. 
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ductivas, apartadas de las vías de comunicación y de los mercados 
consumidores.. ." "La concentración del ingreso agrícola en ma- 
nos de una minoría dueña de la tierra. . . no ha sido modificada 
por la Reforma Agraria, puesto que la tierra, principal factor de 
concentración de ingresos, sigue en manos de los latifundis-. 
tas.. ." 40 Ante tal situación, se comprende fácilmente lo que ha 
dicho Prensa Latina: "Como están las cosas.. . los latifundistas 
están encantados; los campesinos disgustados.. . y el gobierno en 
difícil posición." 

Guatemala, Bolivia y México: A diferencia de lo que acontece 
en los países hasta aquí considerados y en otros en que el pro- 
blema de la tierra es aún más grave, en Guatemala, Bolivia, 
México, y desde luego en Cuba, la reforma agraria ha logrado 
sensibles progresos en diversas etapas. 

Guateniala: Hasta 1952, prevalecieron en Guatemala métodos 
prácticamente semifeudales de explotación de la tierra. A lo largo 
de siglos los campesinos vivieron bajo regímenes de servidumbre, 
a pesar de numerosos intentos revolucionarios como el que en 
1871 encabezó Justo Rufino Barrios, destinado a quebrantar el 
poder territorial del clero y crear un nuevo tipo de estructura 
agraria. Bajo las tiranías de Estrada Cabrera y Jorge Ubico, los 
latifundios sc fortalecieron y la agricultura guatemalteca se volvió 
más y más semicolonial. 

En 1950 (cifras del Censo Agropecuario de ese año), el 76.2% 
' del total de explotaciones, formadas por predios de 39'2 hectáreas, 

participaban únicamente con el 9% de las superficies censadas. 
El 2.2% de las fincas, en cambio, disponían del 72.2% de la 
tierra, y 22 grandes explotaciones contaban con 500 O00 hectá- 
reas, de las que cerca de la mitad correspondían a la United 
Fruit Co. (UFCO). 41 Las propiedades de esta sola empresa repre- 
sentaban casi el doble de la tiera cultivada por 161 501 agricul- 
tores, que a su vez constituían más del 47% de los campesinos 
y agricultores. 42 

Entre 1952 y 1954, el gobierno democrático de Jacobo Arbenz 
llevó a cabo una reforma tendiente a "liquidar la propiedad 
feudal en el campo y las relaciones de producción que la ori- 
ginan.. ." La ley no afectó las propiedades de menos de 90 hec- 
táreas ni las de más de 200 cuando, en este último caso, ". . .estu- 

4 0  Diagn6stico de la economía venezolana. Universidad Central de Veno 
zuela. Caracas, 1964, p. 34. 

4 1  Panorama económico latinoamericano, vol. 1, núm. 11, 1960. 
4 2  Guillermo Toriello, ¿A clónde va Guatemala?, 1956, p. 80. 
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vieran cultivadas por lo menos en sus dos terceras partes o desti- 
nadas racionalmente a la crianza o el engorde de ganado". 

Contra la cerrada y creciente oposición de los latifundistas, en 
menos de dos años se expropiaron más de 395 000 hectáreas a 
particulares y se distribuyeron alrededor de 915 000 entre 100 000 
familias campesinas. Pero a pesar de que "un 71.34% del total 
expropiado correspondió a guatemaltecos y otras nacionalidades, 
y un 28.66% a la UFCO, el mayor terrateniente del país", los ene- 
migos nacionales y extranjeros de la reforma la calificaron de 
"atentatoria" y "comunista". 44 

A partir del golpe de Estado de 1954, del artero y criminal 
asalto que John Foster Dulles habría de considerar una "gloriosa 
victoria", se inició la contrarreforma agraria en Guatemala. "Inme- 
diatamente que los 'liberacionistas' asaltaron el poder -escribe 
Toriello- suspendieron la Ley de Reforma Agraria. Expulsaron 
a los campesinos de las tierras que habían recibido, ejercitando 
contra los que opusieron resistencia toda clase de atropellos y ase- 
sinatos.. ." "La clase oligárquica y feudal del país y la United 
Fruit Co., habían logrado su primer triunfo: recuperar sus tierras. 
Castillo Armas emitió decretos especiales con ese fin. Luego pro- 
mulgh un Estatuto Agrario de contenido claramente reaccionario 
y proteccionista para los terratenientes." 45 

Y "el gobierno de Castillo Armas no sólo devolvió las tierras 
expropiadas a la United Fruit -así como a todos los latifundistas- 
sino que amplió las concesiones a este monopolio (Convenios de 
1954-56) y abrió las puertas para que otras empresas norteame- 
ricanas llegasen a invertir en la agricultura del país". Así fue 
como en el breve lapso de dos años, Guatemala logró el mayor 
avance social de su historia, para luego iniciar lo que acaso ha 
$ido también el mayor retroceso hasta ahora. 

El caso de Guatemala es uno de los más dramáticos y rcvela- 
dores en la historia reciente de América Latina. Es el caso de un 
país sometido secularmente a la servidumbre y a la tiranía, que 
al frente de un gobierno den~ocrático, apoyado por el pueblo, 
intenta romper las cadenas que lo han esclavizado. Es un caso 
que descarnadamente exhibe el papel que el imperialismo norte- 
americano ha jugado y juega en la vida de nuestros pueblos, y 
una demostración concreta de que -como ha dicho Cardoza 
y Aragón-, cuando el tránsito del semifeudalismo al capitalismo 
afecta a Wall Street, se vuelve "comunismo". 

43 Panoramg . . . , vol. I, núm. 11. 
44 Luis Cardoza y Aragón, La Revolución Guatemalteca, 1956, p. 30. 
45 G. Toriello, ob. cit., pp. 81-82. 
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Bolivia: El atraso agrario de Bolivia ha sido secular. El lati- 
fundio constituyb tradicionalmente la base de la explotación 
agrícola, concentrándose la mayor y mejor parte de la tierra en 
unas cuantas familias: Patiño, Hochschild, Aramayo, y otras. Los 
mmpesinos bolivianos han vivido realmente a un nivel de subsis- 
tencia y sujetos a diversas formas de servidumbre. 

En 1953, se inició el primer proceso serio de reforma agraria, 
proscribiéndose el latifundio y dictándose varias medidas tendien- 
tes a dotar y restituir a los campesinos las tierras que les habían 
sido despojadas. 

Hasta mayo de 1960, la reforma había beneficiado a 264 600 
personas (alrededor de 44 000 familias) con poco más de un mi- 
llón y medio de hectáreas; pero a pesar del innegable progreso 
que el reparto de la tierra ha significado, se estima que la reforma 
sólo se ha aplicado hasta ahora "en menos de la mitad del terri- 
torio nacional: el altiplano y los valles circundantes", 46 y que 
únicamente se ha beneficiado a poco más del 10% de las familias 
existentes. 

. . .la mala distribución de la población y la imposibilidad de 
retirar a corto plazo por lo menos parte de ella de la región alti- 
plánica y los valles para llevarla ya sea a otras zonas o a actividades 
ajenas a la agricultura, han creado en muchas regiones -y especial- 
mente en el valle de Cochabamba y en la zona ribereña del lago 
Titicaca- un grave problema de minifundio que si no se corrige 
a tiempo puede crear dificultades económicas tanto o más serias 
que el latifundio. Sc han formado allí unidades de explotación 
en pequeñas superficies -a veces de menos de una hectárea- de 
tierra poco fértil y de agricultura aleatoria que, aun en el caso 

, de que lograran dedicar a cultivos semiintensivos o intensivos, no po- 
drán permitir a su propietario un ingreso muy superior al que 
tenía antes de la reforma y lo mantendrán en un grado acentuado 
de subocupaci6n. 47 

Entre las fallas y obstáculos que se advierten en el desarrollo 
de la reforma agraria boliviana se han señalado, frecuentemente, 
la ausencia de un plan cuidadosamente elaborado, que evite la 
improvisación, la lentitud del reparto de tierras, el insuficiente 
apoyo económico y financiero a los campesinos y el peligroso cre- 
cimiento del minifundio, que parcialmente se ha tratado de con- 
trarrestar con la organización de cooperativas agropecuarias. 

Otros defectos y limitaciones parecen consistir en la contradic- 

4 ~ P o n o r a a  econóinico latinoamericano, vol. 1, núm. 3 .  
47 CEPAL, Estudio aconómico de Aménca Latina, 1959. 
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ción entre "el carácter radical y antilatifundista de la doctrina 
agraria" y la naturaleza "formal y conservadora" de las normas 
empleadas para aplicarlas; en que sólo se haya repartido una 
pequeña proporción de las tierras censadas, en el "débil desarrollo 
de  la colonización como política colateral", la falta de suficiente 
estímulo a las cooperativas, la insuficiencia o carencia de medios 
instrumentales y la debilidad con que, en ocasiones, se ha pro- 
cedido respecto a la indemnización de las tierras afectadas por la 
reforma y frente a los procedimientos legalistas que defendían 
los terratenientes. 48 

Pero, acaso el defecto más grave de todos, como indica Mar- 
tínez Amengual, es de "origen externo", y consiste en que: "No 
se reaccionó con decisión contra el cerco imperialista." 49 Como 
toda reforma agraria genuina, la de Bolivia tropezó a poco andar 
con la explicable resistencia y la enconada hostilidad de los in- 
tereses extranjeros, a los que, sin embargo, más que la tierra preo- 
cupaba la suerte del estaiío. En los últimos años, las relaciones 
con Estados Unidos llegaron a un punto crítico, y todo parece 
indicar que a partir de allí y del momento en que los gobiernos 
bolivianos, en vez de afirmar y llevar adelante sus reivindicaciones 
nacionales, optaron por una línea débil y contemporizadora, la 
reforma agraria empezó a detenerse y desviarse, y el desarrollo 
económico y social del país quedó en definitiva apresado en el 
marco desfavorable de la dependencia respecto al exterior, y de 
una economía atrasada en la que los sectores no agrícolas, en vez 
de ser un factor dinámico del desarrollo y de la propia reforma 
agraria, han sido en realidad uno de sus principales frenos. 

Mdxico: El caso de México es de los más singulares y complejos 
de América Latina. México fue sin duda el país que abrió la 
brecha de  la reforma agraria, de  una reforma que no se concibió 
en el gabinete, sino en el campo y que acabó por imponerse en 
los campos de batalla al precio de cientos de  miles de vidas 
humanas. 

La reforma agraria mexicana se inició propiamente en 1915, 
con la ley expedida el 6 de enero de ese año, que anulaba las 
ilegales transacciones hechas en las seis décadas anteriores con 
tierras de los campesinos, y prometía a éstos la entrega o resti- 
tucióii de las tierras de que habían sido desposeídos. Los prin- 
cipios de la Ley del 6 de Enero se incorporaron a la Constitución 

4s "La Revolución y la Reforma Agraria", en Reformas agrarias en lo 
América Latina. . . , p. 444. 

49 C. Martínez Amengual, ob. cit., p. 148. 
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de 1917, o sea la Carta en que se sintetizó el ideario de la revo- 
lución democrática iniciada en 1910. 

Durante los primeros años, posteriores al triunfo del movimiento 
revolucionario, el reparto de tierras fue lento: los latifundios que la 
Constitución había proscrito se dejaron en pie y sólo una pequeíía 
parte de los campesinos empezaron a recibir la tierra que habían 
conquistado con las armas. En 1927, al dictarse la primera Ley 
Agraria basada en el nuevo orden constitucional, comenzó a acti- 
varse la reforma contra la evidente hostilidad de los terratenientes; 
pero el mayor impulso correspondió al gobierno de Lázaro Cár- 
dena:, que en el breve lapso de 3 a 4 años,. puso en manos de 
los campesinos más tierra que la que éstos habían conseguido 
en los 20 años previos. El gobierno de Cárdenas estimulb, además, 
fuertemente el crédito agrícola y la organización de los campe- 
sinos, con el fin de mejorar sus condiciones de vida y de librarlos 
de los intermediarios y especuladores. La celeridad del reparto de 
la tierra y la diversidad de medidas adoptadas para proteger a los 
ejidatarios y genuinos pequeños agricultores, determinaron pro- 
fundos cambios en la estructura agraria y agrícola, y sobre todo 
en el régimen de aprovechamiento de las tierras laborales. 

A partir de 1940-41, las cosas empezaron a tomar otra direc- 
ción: la reforma se detuvo y sus enemigos volvieron a la ofensiva, 
alentados por la ausencia de vigilancia y aun por la complicidad 
de las autoridades. La falta de crédito. de asistencia técnica v de 
una adecuada organización, condicionaron desfavorablemente el 
desarrollo de una nueva agricultura; muchos campesinos se vieron 
imposibilitados para cultivar su tierra y muchos otros no llegaron 
siquiera a adquirirla. Después de 1946, bajo el gobierno de Miguel 
Alemán, la reforma agraria se volvió claramente un intento de 
reforma agrícola, que ya no pretendía atacar los vicios de fondo 
de la estructura agraria y quesólo se preocupaba por aumentar la 
producción, aunque ello implicara la creciente explotación de 
los campesinos, la dependencia cada vez mayor del mercado exte- 
rior e incluso toda una contrarreforma agraria, como en rigor fue 
la enmienda al artículo 27 constitucional, decretada en diciembre 
de 1946. 

Al amparo de tal política comenzó de nuevo a concentrarse la 
tierra: a reaparecer el ausentismo y a cobrar importancia los lla- 
mados agricultores nailon, o sea un nuevo tipo de propietario 
agrícola que no trabaja directamente, y a veces tampoco indirec- 
tamente, la tierra. Se generalizó la negociación ilícita y la especu- 
lación con predios ejidales -despojándose de hecho de sus tierras 
a miles de ejidatarios-, se convirtieron las propiedades transite 
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riamente declaradas inafectables en la etapa anterior, en falsas 
'pequeñas propiedades7'; se garantizó la no afectación de enormes 
extensiones dedicadas a la ganadería, que en la práctica han ser- 
vido en muchos casos para crear nuevos latifundios agrícolas; se 
otorgó el derecho de amparo a los terratenientes afectados por 
las leyes agrarias; y en vez de que una genuina reforma agraria 
alentara el mejoramiento de la población campesina y el fomento 
de la industrialización, la agricultura se fue inclinando rápida- 
mente al mercado exterior, agudizándose así la dependencia ecu- 
nómica del país. 

Bajo el gobierno del presidente López Mateos, las autoridades 
volvieron a mostrar cierto interés por la reforma agraria: anun- 
ciaron que las nuevas tierras de riego que se abrieran al cultivo 
se destinarían a los campesinos; se fraccionaron algunos latifundios 
y se repartió más tierra que en los doce años previos; se dictaron 
medidas para evitar la especulación con tierras ejidales y se reco- 
noció la necesidad de mejorar la organización de las explotaciones 
campesinas y de darles los medios de trabajo de que hasta en- 
tonces habían carecido. A pesar de todo ello, la política agraria 
oficial no correspondió a una verdadera reforma agraria: el go- 
bierno respetó los intereses de los terratenientes, sobre todo en 
las zonas de riego, que en México concentran las mejores tierras 
agrícolas; la casi totalidad de las extensiones repartidas fueron 
de temporal, y a menudo no susceptibles de utilizarse para la 
agricultura o para otras explotaciones agropecuarias. Y todavía 
en 1960, la mayor parte de la tierra se distribuía entre numerosos 
minifundios y, sobre todo, entre un buen número de grandes 
propiedades que la reforma agraria no lograba aún destruir. Según 
el C ~ n s o  Agropecuario respectivo, mientras 899 108 predios de 5 
hectáreas o menos, tenían en conjunto una superficie de 1 328 107 
hectáreas, 22 600 explotaciones de más de 1000 hectáreas cada 
una absorbían más de 132.5 millones de hectáreas. Frente a tal 
estado de cosas, un conocedor de la reforma agraria diría con 
razón: "No obstante que lian transcurrido más de cincuenta y 
cinco años desde que estallara la Revolución Mexicana. . . todavía 
existen decenas de millones de hectáreas en unas cuantas manos 
)r más de dos millones de campesinos carentes de parcela, pese a 
la acción redistributiva de la tierra ejercida por el gobierno conti- 
nuamente. . ." 60 

A ello podría añadirse que la mayoría de los campesinos carecen 

6oEmilio López Zamora, "El Programa de Reforma Agraria Mexicana". 
El Día. MCxico, 11 de agosto de 1966. 
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de una organización que les permita defender eficazmente sus 
intereses, por lo que siguen dependiendo de los intermediarios y 
especuladores, que son quienes obtienen los mejores frutos. Los 
asalariados agrícolas tampoco están organizados; en muchos casos 
dependen directa e indirectamente de organizaciones burocráticas 
creadas por el gobierno, y cuando han pretendido establecer sin- 
dicatos independientes, se les ha hostilizado y aun perseguido 
violelitamente de múltiples maneras. El programa oficial de refor- 
ina agraria tiende cada vez más hacia el fomento agrícola; la 
expropiación de latifundios es vista como una medida innecesaria- 
mente violenta y las justas y a veces enérgicas demandas de tierra 
de los campesinos se presentan y denuncian como una forma 
peligrosa de agitación y perturbación de la paz en el campo. 

La reforma agraria contribuyó grandemente al desarrollo e c e  
nómico que México logró en las últimas tres décadas. El régimen 
de ~ropiedacl de la tierra que hoy existe en el país ha dejado 
en definitiva de ser un régimen semifeudal, para volverse clara- 
mente un sistema capitalista de explotación de la tierra, aunque 
en las zonas más pobres subsiste un atraso tecnológico impresio- 
nante, que no se riñe, sin embargo, con el carácter capitalista 
dominante de la agricultura. Pero el problema agrario sigue en 
pie y en ciertos aspectos es más grave que antes. Después de 
cincuenta años de haberse iniciado la reforma agraria, aún quedan 
comunidades indígenas que viven en condiciones increíblemente 
primitivas y miserables; aún quedan,numerosos viejos latifundios 
y se han creado muchos nuevos; abunda el subempleo de la mano 
de obra; la distribución de la tierra de riego es sumamente defec- 
tuosa e inequitativa y el comercio de varios de los principales 
productos agrícolas continúa bajo el control casi total de unos 
cuantos grandes consorcios extranjeros. El crédito rural sigue siendo 
insuficiente y buena parte del excedente agrícola se desaprovecha 
en manos de un vasto sector parasitario. Hasta 1965, año por 
año dejaban el país cientos de miles de braceros -a partir de 
entonces el gobierno norteamericano les ha cerrado la frontera- 
que emigraban hacia Estados Unidos tras del ingreso que no po- 
dían obtener en México. Hay todavía muchos campesinos sin tierra 
-en términos absolutos quizás tantos como en 1910- y la es- 
tructura toda de la agricultura -y en particular la organización 
del ejido- sigue acusando graves defectos y fallas que impiden 
elevar el nivel de vida de la población rural y sentar las bases 
adecuadas para un desarrollo industrial acelerado de la nación. 
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El economista Fernando Paz escribe al respecto: 

La agricultura, que no es sino una de las partes que forman el 
cuerpo económico, que proporciona ocupación a la mitad de la 
fuerza de trabajo del país, presenta serias trabas para su desen- 
volvimiento en su misma estructura. . .; la tenencia de la tierra, 
el uso del agua, la distribución y propiedad de la maquinaria, equipo 
e instrumentos de producción, la subsistencia de cultivos tradicio- 
nales en regiones pobres en recursos. . ., los sistemas de realización 
de las mercancías. . ., el escaso financiarniento, el alto costo de los 
créditos y su canalización deficiente, el alto costo de los insumos, 
las relaciones desfavorables de comercio tanto en el interior como 
en el exterior, la descapitalización, la presencia de intereses extran- 
jeros que controlan el manejo de algunos de los principales pro- 
ductos de exportación, el lento ritmo a que se realiza el proceso 
de acumulación. . . , determinan el bajo nivel del ingreso. . . y han 
puesto a la agricultura mexicana en situación difícil. . . 61 

Desde su campaña electoral, el actual presidente de la Repú- 
blica, Gustavo Díaz Ordaz, reconoció la gravedad del problema 
rural y anunció que bajo su administración se activaría la reforma 
agraria. Posteriormente ha asegurado que, al término de su go- 
bierno, en 1970, se habrá repartido toda la tierra afectable eii 
beneficio de los campesinos, aun cuando éstos no la soliciten. 

El cumplimiento de esta promesa no sería en modo alguno 
imposible; pero la experiencia recogida hasta ahora no autoriza 
a ser optimista. La verdad es que, llevar adelante la reforma 
agraria en las condiciones imperantes en México, no es una tarea 
fácil: supone enfrentarse con decisión a los terratenientes, a los 
intermediarios y especuladores, a las grandes empresas extran- 
jeras que manejan muchos de los productos de exportación, a los 
funcionarios que se han convertido en "rancheros" o que medran 
a costa de los campesinos y, en general, a las corrientes de opinión 
conservadoras, según las cuales la reforma agraria ya cumplió su 
misión, que supuestamente debía consistir en transferir una gran 
proporción de la tierra de una vieja oligarquía terrateniente a una 
moderna burguesía agrícola. 

Nuestra reforma agraria es por demás lenta, incompleta y defec- 
tuosa, y no puede ser motivo de satisfacción para nadie.. . el 
apotegma zapatista de que la tierra quede exclusivamente en manos 

61 Fernando Paz, Estructura y desarrollo de la agricultura en México, 
Tesis profesional. México, 1964. 
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de quienes la trabajan. . . es todavía una promesa de la Revolución, 
a la que no se ha sabido dar eficaz cumplimiento. 

Y de  seguir las cosas como en los últimos años, y no reende- 
rezarse e impulsar de nuevo y pronto la reforma agraria, el pro- 
blema de la tierra no podrá tal vez resolverse en México en lo 
que resta del presente siglo. 

La reforma agraria es, probablemente, aquella a la que más 
atención se presta en los estudios y en los proriunciamientos re- 
cientes de política económica en Latinoamérica. A menudo, sin 
embargo, se alude también a la necesidad de una reforma fiscal 
o tributaria, e incluso de revisar el funcionamiento de la admi- 
nistración pública, el sistema educativo y otros aspectos institu- 
cionales de la economía de nuestros países. 

Nos limitaremos a una breve referencia a la reforma fiscal y 
a una rápida mención de lo que ocurre en materia educativa, 
para evaluar en scguida, en conjunto, el intento de realizar lo 
que ha dado en llamarse reformas "estructurales". 

Desde los años cincuenta, empezó a subrayarse en Latinoamé- 
rica la conveniencia de modernizar los sistemas tributarios y de 
vincular estrechamente y aun convertir la política fiscal en un 
instrumento de la política de desarrollo. En la Reunión de Punta 
del Este se mencionó con frecuencia el problema fiscal, y en los 
documentos finales se hizo referencia a la política que, a partir 
de entonces, se pondría en marcha en esa materia. En  la Decla- 
ración a los Pueblos de América, al enunciar los compromisos 
contraídos por los países del continente, se consignó el de: 

Reforzar las leyes tributarias para exigir más a quienes más tienen. 
Castigar severamente la evasión de impuestos (y)  redistribuir la 
renta nacional en favor de los sectores más necesitados.. . 

En la Carta de Punta del Este, por otro lado, se apuntó que 
los programas de desarrollo deberían implicar un esfuerzo para: 

Movilizar y utilizar en forma más eficaz, racional y justa los 
rccursos financieros, mediante la reforma de la estructura de 
los sistemas tributarios, que incluya impuestos adecuados y equi- 

52Moisés T. de la Peña, "La situación agrícola mexicana; Anteceden& 
y perspectivas". Comercio Exterior. México, febrero de 1964. 
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tativos sobre los ingresos elevados, a los bienes raíces, así como 
la aplicación estricta de medidas para mejorar la administración 
fiscal -se señaló, además, que- los programas. . . deberán com- 
prender la adaptación de las erogaciones presupuestarias a las necc- 
sidsdes del desarrollo. . . 53 
La estructura de  los sistemas tributarios y el carácter d e  la 

política fiscal, varían, naturalmente, de un país a otro en Latino- 
américa. Con todo, puede afirmarse que al margen de  inevitables 
difercncias hay ciertos rasgos comunes, tales como los siguientes: 

Los ingresos fiscales, en general, absorbcn en la mayor parte de 
los países una proporción muy pequeña del producto nacional, y la 
carga fiscal por habitante es también baja. En los últimos años, 
ello ha sido así especialmente en Brasil, México, Colombia, e 
incluso Argentina, en tanto que las proporciones han sido conside- 
rablemente más altas en Venezuela, Chile y Perú. 
La mayor parte de los ingresos fiscales procede de impuestos indi- 
rectos, los que con frecuencia contribuyen con más del 60% del 
total. 
Debido, entre otras causas, a las dificultades a que, desde hace 
varias décadas, ha tenido que enfrentarse la exportación de los 
países subdesarrollados, los impuestos al comercio exterior han 
perdido importancia relativa como fuentes de ingresos fiscales. 
Los i~npuestos directos sobre la propiedad y el ingreso, son eii 
casi todos los países latinoamericanos todavía secundarios. La or- 
ganización del impuesto sobre la renta es defectuosa, predominando 
el sistema cedular, que fragmenta el ingreso en beneficio del con- 
tribuyente e impide gravar en forma adecuada el ingreso global. 
La distribución de los ingresos fiscales es muy desigual; los go- 
biernos centrales o nacionales absorben una alta proporción de los 
misnios, mientras las autoridades locales o provinciales y rnunici- 
pales perciben a menudo ingresos irrisorios. 
Particularmente en las leyes locales y a veces en la práctica, al 
margen de la ley, subsisten los impuestos alcabalatorios, que apartc 
de ser gravámenes injustos y muchas veces inconstitucionales, difi- 
cultan el tráfico comercial y obstruyen el desarrollo económico. 
La práctica frecuente de eximir total o parcialmente del pago de 
impuestos a ciertas empresas con el fin de fomentar la industria- 
lización, anudiza el problema de la insuficiencia de los ingrcsos 
públicos y,-paradójicakente, beneficia en buena medida a empresas 
que desde su establecimiento obtienen utilidades. 
En igual sentido actúan con frecuencia las medidas tendientes a 
estimular la reinversión cle utilidades y a facilitar la expansión o 

Carta de Punta del Este, título seguiido, capítulo 11. 
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modernización de la industria, mediante la reducción de los plazos 
legales de amortización de las inversiones en bienes de capital. 
L ~ S  ingresos de los organismos descei~tralizados y empresas ph- 
blicas que forman el sector paraestatal, son comúnmente pequeños. 
Con frecuencia, tales empresas operan con déficit, lo que más 
que obedecer a una incapacidad supuestamente inherente a la 
administración pública, se debe a que la política de precios de  las 
mismas tiende a favorecer a la empresa privada aun a costa del 
sano funcionamiento de las empresas del Estado. Ello, sin per- 
juicio de que, en muchos casos, influyan en sus resultados finan- 
c i~ros  fallas de organización, burocracia y malos manejos. 
El sistema tributario es casi siempre regresivo, en cuanto a que 
grava fuertemente a los sectores de bajos ingresos, y no suficiente- 
mente a los ricos. Los impuestos suelen ser, además, poco flexibles 
y de  progresividad muy limitada. 54 

~ o m ó  consecuencia de lo anterior, del alto margen de evasión 
fiscal, sobre todo en los estratos de ingresos superiores - q u e  por 
cierto es otro de los rasgos comunes- y de la proyección del 
gasto público, el sistema fiscal poco o nada contribuye a redis- 
tribuir el ingreso nacional, y en ocasiones, incluso es uno de los 
factores que influyen en su defectuoso e inequitativo reparto. 
El gasto público, por su parte, es insuficiente y deja sin atender 
muchas necesidades económicas y sociales de  primer orden y cuya 
satisfacción corresponde al sector público. 
A pesar de  ser insuficientes los gastos gubernamentales, podría 
decirse que se advierte una tendencia general, de hecho crónica, al 
desequilibrio presupuestal, sobre todo si se considera la totalidad 
del sector público. 
La composición del gasto público exhibe una gran importancia 
relativa de  los gastos corrientes y, en particular, de erogaciones 
poco o nada productivas. En muchos países, por ejemplo, el soste- 
nimiento de costosos e innecesarios ejércitos absorbe entre el 15% 
y el 30% de los gastos presupuestales efectivos. 55 

La proporción que de los gastos públicos se destina a la inversión, 
y concretamente a la inversión productiva, es generalmente pe 
queña. 
Con independencia del destino del gasto, el manejo del mismo 
suele ser ineficiente y costoso. Hay despilfarro en muchos casos, 
mala administracibn e inmoralidad o francamente corrupción de 

54 Según un reciente estudio de la GEPAL, mientras que la carga tribu- 
taria promedio absorbe el 18.4% del ingreso personal, la que corresponde al 
sector de más altos ingresos es apenas de 20.5%. En muchos paises indus- 
trializados, en cambio, excede con frecuencia del 40%. Véase: El desmroIIo 
de Amrica Latina en la postguerra. . . , p. 74. 

56 Véase: University of California, Statktical Abstract of Latin i lmerkq 
1963, p. 76 y V. L. Urquidi, Viabilidad Económioo . . . , p. 47. 



parte de funcionarios, contratistas de obras y servicios públicos y 
empresarios privados. 

Los subsidios al consumo de ciertos bienes suelen ser excesivos 
e injustificados, y aunque teóricamente pretenden proteger a los 
consumidores de más bajos ingresos, con frecuencia favorecen tam- 
bién a otros que podrían pagar precios e impuestos más altos, y 
casi siempre limitan sus beneficios a las grandes ciudades. 

La administración fiscal es defectuosa y burocrática, hecho que 
poi sí sólo alienta la evasión en el pago de los impuestos y la inmo- 
ralidad administrativa. 
tos  ingresos y gastos se mantienen muy por abajo del potencial 
impositivo y los desequilibrios presupuestales tienden a cubrirse 
con el incremento de la deuda pública interna y externa, expe- 
diente que, a la postre, sólo contribuye a acentuar los desajustes 
financieros y de balanza de pagos. 

Y en fin, la política fiscal se emplea en la práctica más con fines 
anticíclicos y de estabilidad monetaria, que como un arma fun- 
damental de una política de desarrollo a largo plazo, lo que. no 
significa que se coordine adecuadamente con la política monetaria, 
ni que sea eficaz como expediente antinflacionario. En rigor, el 
régimen de bajos inipuestos y de gastos en buena parte improduc- 
tivos, alienta en última instancia la inflación y no contribuye a 
acelerar el desarrollo. 

Con motivo de todo ello, en los últimos años se lia reiterado 
que la reforma fiscal es impostergable, aunque en la práctica los 
avances han sido hasta ahora bien niodestos. 

Los principales han consistido en un intento de mejorar y 
modernizar los sistemas de recaudación, así como en el empleo 
y el control de los gastos a través de programas de inversión 
del sector público. A partir de 1961, algunos países han revisado 
y modificado su legislación fiscal, logrando que los ingresos tri- 
butarios aumenten en los tres años siguientes al ritmo del ingreso 
nacional, o sea, en 11% en conjunto. Al parecer, los mayores 
progresos en el índice de las recaudaciones correspondieron a 
Bolivia, Perú y Nicaragua, seguidos de Venezuela, México y Bra- 
sil. 

Se han mejorado, asimismo, los sistemas administrativos, redu- 
cido los coeficientes de evasión y aumentado levemente la sig- 
nificación del impuesto sobre la renta en la recaudación tribu- 
taria. A este respecto, se estima que, entre 1960 y 1963, los ingresos 

66Ban, Interamericano de Desarrollo, Fondo FiducMio de Progreso 
Sociai. Cumto informe anual, 1964, p. 109. 
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obtenidos a través del sistema del impuesto sobre la renta pasaron 
del 25.7y0 al 36.1Y0, correspondiendo, en 1963, el 73.4y0 a Vene- 
zuela. el 51.1y0 a Colombia y el 46.5Y0 a México, países en los 
que 1s importancia relativa del impuesto sobre la renta ha llegado 
a ser mayor. 67 

Como consecuencia del aumento en los ingresos tributarios e 
incluso de la mejoría en el funcionamiento de las empresas esta- 
tales, se ha advertido cierta tendencia al incremento del ahorro 
público, el que, sin embargo, es todavía muy pequeño en la mayor 
parte de los países latinoamericanos. En 1963, dicho ahorro re- 
presentó el 8% del producto interno bmto en Venezuela, el 4.1y0 
en Nicaragua, el 4y0 en Perú y el 3.1% en Costa Rica. En Ar- 
gentina, Brasil, México y Chile, las proporciones respectivas varia- 
ron entre el 1.2% y el 1.7%.68 

El bajo nivel del ahorro público no es, en última instancia, 
sino un reflejo de la ineficiencia de los sistemas impositivos y de 
la incapacidad de la política fiscal para absorber mayores recursos 
con fines de desarrollo. Como bien dice el profesor Kaldor, aun- 
que la "tributación potencial" de un país pobre es generalmente 
inferior a la de un país rico, "más importante aún.. . es el bajo 
'coeficiente de utilización' de ese potencial -debido a leyes im- 
positivas malas, a deficiente administración tributaria, o a ambas- 
lo que a su vez sólo parcialmente puede ser explicado por falta 
de conocimiento, capacidad o competencia administrativa, ya que 
es también el resultado de la resistencia de poderosos grupos de 
presión que bloquean el ,camino a una efectiva reforma imposi. 
tiva. Acelerar el desarrollo en todos estos casos es predominante- 
mente un problema político . . . " 

Y en lo que atañe a la reforma fiscal, podría decirse también, 
que salvo ciertos aspectos técnicos, en el fondo de importancia 
secundaria, todos los demás son problemas políticos de no fácil 
solución en las condiciones actuales de Latinoamérica, ya que, la 
cuestión decisiva es cómo trasladar al sector público una propor- 
ción sustancial de los altos ingresos que se concentran en una 
minoría privilegiada de nacionales y extranjeros, y cómo utilizar 
de modo menos irracional esos recursos, a fin de que el gasto 
gubernamental contribuya en forma cada vez más eficaz a im- 
pulsar el desarrollo. 

67 lbid., p. 11 1 .  
68 Ibid., p. 1 1  3. 
6s Nicolás Kaldor, El fiapel de la tributación en el desmoiio económico. 

Texto presentado al Congreso de la Asociación Económica Internacional, 
celebrado en Viena en agosto-septiembre de 1962. 



L A  REFORMA EDUCATIVA 

Otra de las reformas institucionales en cuya necesidad se ha 
insistido en años recientes, es la educativa. La Carta de Punta 
del Este señala, como uno de los principales objetivos de  la Alianza 
para el Progreso: 

Eliminar el analfabetismo en los adultos del hemisferio y para 
1970, asegurar un mínimo de seis años de educación primaria a 
todo niño en edad escolar de la América Latina; modernizar y 
ampliar los medios para la enseñanza secundaria, vocacional, técnica 
y superior; aumentar la capacidad para la investigacibn pura y 
aplicada, y proveer el personal capacitado que requieren las socie- 
dades en rápido desarrollo. 00 

Las fallas de que adolecen los sistemas de enseñanza e investi- 
gación en Latinoamérica son innumerables. Aunque el problema 
de la educación tiene matices propios en cada país, podría decirse 
que, en general: faltan escuelas, abunda el analfabetismo, los 
profesores en los diversos niveles de la enseñanza son insuficientes 
en número y deficientes en calidad, los sistemas de  trabajo son 
usualmente anacrónicos y las facilidades de adiestramiento a los 
obreros y campesinos son casi inexistentes; el acceso a las univer- 
sidades es realmente un privilegio de una pequeña minoría, su 
nivel académico es casi siempre insatisfactorio, su estmctura suele 
ser tradicionalista y su vida interna cerrada y antidemocrática; 
mientras las exigencias diarias se multiplican y apenas si pueden 
atenderse en forma más o menos defectuosa, la investigación ge- 
nuinamente científica se descuida y, a consecuencia de ello, mu- 
chos estudiantes y profesores se limitan a repetir y, a menudo, 
incluso a tratar de trasplantar mecánicamente lo que se dice 
y hace en el extranjero. 

Ante tal situación, en los más diversos círculos parece conve- 
nirse en que el problema educativo debe ser atacado sin demora. 
Algunos postulan que en esta materia pueden hacerse las "inver- 
siones humanas" más productivas, en tanto que otros llegan 
incluso al extremo de pretender que la reforma educativa sea el 
centro y el punto de partida de cualquier intento serio de trans- 
formación social. En uno y otro caso, al igual que cuando la 
discusión se desplaza a otros aspectos del problema, las diversas 
posiciones en torno al carácter y alcance de la reforma educativa, 
exhiben diferencias y corresponden a intereses que están lejos de 

60 Curta de Punta del Este. Titulo primero, numeral 7. 
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ser meramente acadkmicos o bizantinos. En  realidad, como ocurre 
en relación a la reforma agraria, a la integración económica, la 
planificación o el financiamiento del desarrollo, alrededor de la 
cuestión educativa se enfrentan fuerzas sociales y políticas en 
pugna, incluso en aquellos casos en que parecen coincidir en el 
propósito de alcanzar ciertas metas. 

Se repite con frecuencia, por ejemplo, que la educación supe- 
rior debe contribuir a satisfacer las necesidades de cada país, que 
los sistemas de enseñanza deben modernizarse, los profesores de- 
ben contar con mayor preparación, la educación debe planifi- 
carse y, en suma, que es preciso llevar a cabo con rapidez una 
reforma universitaria que haga de los más altos centros culturales 
de Latinoamérica verdaderos pilares del avance científico y del 
progreso económico y social. La demanda de una reforma univer- 
sitaria, en que tanto se insiste hoy en nuestros países, no es 
nueva: es una vieja reivindicación latinoamericana. Está ya pre- 
sente en los escritos de Gabino Barreda, Justo Sierra y Narciso 

hBassols en México; lo está en el llamado de Martí a "estudiar 
física, en vez de metafísica"; en el movimiento renovador de la 
Universidad de Córdoba; en las páginas profundas de José Carlos 
Mariátegui y en las valientes jornadas de Julio Antonio Mella. Está 
presente en las luchas que los estudiantes libran contra la opre- 
sión, las viejas ideas y los valores convencionales en todas partes. 

Pero las discrepancias en torno a la reforma universitaria son 
manifiestas aun entre quienes parecen estar de acuerdo en ella. 
Para unos, la reforma de la educación superior ha de consistir 
en un siiperficial y tecnocrático proceso de modernización, que 
junto al empleo de mejores instrumentos de enseñanza -lo que 
no siempre implica el uso de métodos científicos más rigurosos 
y adecuados-, permita que la escuela sirva con mayor eficacia 
los intereses de los empresarios y de los grupos en el poder. 
Conforme a tal concepción, la reforma educativa significaría esen- 
cialmente más planteles escolares, empleo de técnicas más mo- 
dernas, personal más calificado, mayores créditos y asistencia 
extranjera para fines educativos, mejores instalaciones materiales, 
contacto estrecho con diversas fundaciones y universidades prin- 
cipalmente estadunidenses, reorganización administrativa y a d o p  
ción no sólo del tradicional y deleznable pragmatismo yanqui, 
sino incluso de muchos de los valores que, al amparo de la guerra 
fría v del anticomunismo, los propagandistas del imperialismo 
presentan como esenciales a la civilización occidental. 

Para otros, en cambio, para los millares de estudiantes y pro- 
fesores progresistas que en Argentina y Pení, en Chile y Vene- 
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zuela, México y Colombia tratan de abrir paso a una genuina 
reforma universitaria, ésta debiera consistir esencialmente en una 
mayor y más estrecha adecuación de las universidades y centros 
de enseñanza superior a las necesidades nacionales, en más altos 
niveles académicos, en nuevos sistemas de estudio y nuevas carre- 
ras, en la posibilidad de que los jóvenes de origen humilde se 
preparen profesionalmente, en una profunda democratización de 
la enseñanza, en un régimen de auténtica libertad de cátedra 
e investigación, en un esfuerzo que no sólo permita asimilar con 
rapidez las mejores técnicas extranjeras, sino también crear, a 
partir del examen sistemático de nuestras complejas realidades, 
nuevos enfoques teóricos que ayuden a abrir caminos más anchos 
y prometedores en el campo de la ciencia y del desarrollo eco& 
mico. Una reforma, en fin, que incorpore a las universidades y 
escuelas inferiores a la lucha por el progreso y la plena indepen- 
dencia nacional, y que comprenda que en el contexto más ampiio 
de esa lucha es en donde habrá de surgir la nueva universidad y 
en dónde habrán de resolverse muchos de los viejos problemas 
que hoy parecen insolubles. 

Podríamos continuar examinando las vicisitudes de la reforma 
fiscal, educativa y de las demás reformas institucionales; pero qui- 
zás resulte más útil y esclarecedor recordar la razón de ser de esas 
reformas, evaluar los obstáculos que impiden o retardan su reali- 
zación y examinar algunas de las contradicciones en que a estss 
horas se debate la política latinoamericana de desarrollo. 

¿Por qué es menester realizar la reforma agraria? " . . .porque, 
por mucho que avance 1a.industrialización -nos dice un experto 
en la materia- la actual población campesina de América La- 
tina, que hoy día es de más de 100 millones de personas ejercerá 
aria demanda de ocupaciones que, si no se resuelve positivamente, 
conducirá a problemas sociales y políticos de carácter verdadera- 
mente explosivos . . . " "Y hay que decirlo muy claramente . . . no 
es posible solucionar estos problemas. . . en el marco de la actual 
estructura agraria." 

Podría afirmarse, en realidad, sin temor a exagerar, que la refor- 
ma agraria y otras análogas son necesarias, inclusive indispensables, 
para hacer posible un desarrollo que libre a nuestros países del 

61 Jacques Chonchol, "Razones económicas, sociales y políticas de la 
Reforma Agraria", en Refonnas agrarias en la América Latina, pp. 109-10. 
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atraso y a nuestros pueblos de la miseria y el abandono; en otras 
palabras, que son necesarias para superar la estrechez del mercado 
interno y hacer posible la industrialización, para elevar la produc- 
tividad en todos los campos de la economía, para modificar los 
patrones de distribución de la riqueza y el ingreso sociales, para 
corregir la tendencia crónica al desequilibrio interno y externo, 
para absorber plenamente el potencial productivo y superar el 
subempleo de recursos naturales, hombres y máquinas que hoy 
padecemos, y en fin, para elevar a corto y largo plazo el excedente 
económico y utilizarlo de un modo más racional, así como para 
abrir los canales de intercomunicación social y de acceso del pue- 
blo al poder, que por ahora mantienen obturados las fuerzas anti- 
democráticas del continente. 

Pero, entendámoslo bien, tales transformaciones pueden ser ca- 
paces de liberar y permitir el aprovechamiento más adecuado de 
los recursos de que disponemos y de los que en el futuro podamos 
crear, en tanto no sean meros ajustes formales, epidérmicos e ino- 
c u o ~  que dejen los obstáculos más graves en pie. 

Uno de los mayores avances que en los últimos años se ha lo- 
grado en el examen de los problemas del desarrollo en Latino- 
américa, consiste, probablemente, en el reconocimiento cada vez 
más extendido de que tales problemas no son circunstanciales o 
de conyuntura sino estructurales, orgánicos, permanentes y a veces 
seculares; y de que, en consecuencia, para atacarlos con éxito será 
menester afectar el andamiaje en que se sustentan. 

¿Por qué es necesario -inquiere Prebisch- transformar la estruc- 
tura social si ha de cumplirse esta nueva etapa de desarrollo acele- 
rado? -Y responde-: Por razones de mucho peso: La estructura 
social influye adversamente sobre el desarrollo en dos aspectos de 
primordial significación: a )  en el surgimiento de los elementos di- 
námicos de la sociedad, y b )  en la forma en que esos elementos 
cumplen su función en el proceso productivo. 62 

De ahí que, subraya con firmeza el propio autor: ' l .  . .no habrá 
aceleración del desarrollo económico sin transformación de la es- 
tructura social. . . " 

Es verdad -escribe a su vez el economista chileno Sunkel- que 
existe consenso en lo que se refiere a la necesidad del desarrollo, 
pero desarrollo significa cambio estructural y cambio estructural 
significa que algunos serán afectados. Las políticas de desarrollo, 

62 Raúl Prebisch, Hacia una dinámica. . . , p. 54. 
Ibid, p. 2 1. 
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por lo tanto tendrán que afectar necesariamente ciertos intereses 
privados y tendrán que imponer patrones de comportamiento.. . 
compatibles con el desarrollo y el cambio. Esto no se conseguirá 
simplemente con la planificación económica, que no es más que 
iin instrumento de acción racional. Se requerirá una nueva filosofía 
de las funciones del Estado. . . y una reorganización profunda en 
las formas y medios de la acción gubernamental, de manera que 
tsta sea capaz de movilizar todos los recursos nacionales para llevar 
a buen término la guerra del desarrollo. e4 

¡He ahí el problema fundamental! El desarrollo económico su- 
pone cambios estructurales, y tales cambios afectan poderosos 
intereses que no están dispuestos a ceder, al menos sin dar la bata- 
lla. "La resistencia a las reformas estructurales reconocidas en la 
Carta de Punta del Este -nos recuerda Prebisch- es bien notoria 
en el seno de nuestros países." 66 Y, podría añadirse: incluso en el 
seno de los propios gobiernos que con frecuencia se ostentan como 
defensores de esas reformas. Ante tal estado de  cosas "cabría pre- 
guntar -como lo hace Furtado- si un sistema de poder orientado 
a la conservación del statu quo, tiene condiciones para formular y 
ejecutar una política de desarrollo en un país en que el desarrollo 
requiere necesariamente modificaciones en la propia estructura so- 
cial". Y la respuesta no sería dudosa. 

En el marco de la Alianza para el Progreso, a cada momento se 
habla de la necesidad de reformas; y, a veces, los planteamientos 
verbales, que en parte responden a viejas aspiraciones latinoameri- 
canas, se antojan inobjetables. La proyección y la significación real 
de las reformas, sin embargo, no depende de consideraciones retó- 
ricas sino de los intereses en juego y a veces en pugna, del marco 
conceptual que sirve de base y referencia a los programas de la 
ALPRO y del escenario social en que los hechos se producen. 

La Alianza propone una reforma agraria, pero sin afectar en el 
fondo la propiedad privada de la tierra y de los demás medios de 
producción y sin lesionar los intereses extranjeros, en donde tales 
intereses -como acontece en Centroamérica- son acaso el obs- 
táculo más tenaz a una genuina reforma agraria. Se aspira, utó- 
picamente, a una reforma peculiar, de gabinete, burocrática, en 
la que en vez de una lucha dura y rcsuelta de los campesinos con- 
tra los latifundistas nacionales y extranjeros, sean los gobiernos, 

64 Oswaldo Sunkel, Cambio social y frustración en ChZe. Instituto Latino- 
americano de Planificación Económica y Social. Santiago de Chile, 1965, 
D. 47. 

6WaÚl Prebisch, Hacia una dinámica.. . p. 21. 
"6 Celso Furtado, Didcktica del desarrolh, p. 2 3  
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asesorados por expertos internacionales, quienes solucionen pater- 
nalmente los problemas y proyecten ciertos cambios que en vano 
buscan la aceptación de los terratenientes. Se sugieren reformas 
fiscales, sin repararse en que: "El más importante obstáculo para 
el establecimiento de un sistema efectivo de impuestos sobre los 
ingresos provenientes de la propiedad, es el anonimato de la pro- 
piedad mueble, debido al sistema prevaleciente de valores al por- 
tador. . ." y sin advertir que: "Mientras no se tomen las medidas 
nccesarias para impedir que los ricos se escondan en el anonimato, 
será imposible el establecimiento de un sistema impositivo justo." 

Es sin duda significativo que, a pesar de los planteamientos cau- 
teloscs y suaves, persuasivos y tranquilizadores que hacen los de- 
fensoies de las reformas; a pesar de que Dean Rusk aclara que la 
Alianza no es sino un instrumento de la política hemisférica de 
"defensa del mundo libre", y de que Teodoro Moscoso puntua- 
liza, por su parte, que: "Al apoyar a la ALPRO nada tienen que 
temer los miembros de la clase dominante tradicional. . .", "quie- 
nes deben escoger entre los objetivos de la Alianza y exponerse a 
una revolución destructiva del tipo de la de Fidel Castro"; a pesar 
de todo ello, se tropieza con la enconada resistencia de quienes se 
empeñan en defender el statu quo y los privilegios que de él den- 
van. Lo que pasa con las reformas agraria y fiscal sucede también 
con las demás, las que una a una se aplazan y frustran, mientras 
los problemas se agravan y la inconformidad se extiende y pro- 
fundiza. 

Ello no significa, empero, que todo siga igual en Latinoamérica. 
Al amparo de la Alianza para el Progreso se están produciendo 
cambios: se advierte, por ejemplo, una mayor preocupación por los 
problemas del desarrollo y por atacarlos con instrumentos más ade- 
cuados que los tradicionales; hoy se destinan fondos más cuantio- 
sos que antes para tratar de satisfacer necesidades sociales como las 
de vivienda, educación y salud pública; se reparten aquí y allá 
pequeñas extensiones de tierras hasta ahora ociosas, improductivas 
o marginales, que en realidad no interesa mantener bajo su control 
ni a los viejos ni a los nuevos terratenientes; se hacen intentos 
iniciales de planificación y programación, que exhiben un crecien- 
te desarrollo del capitalismo de Estado y un interés por evitar o 
reducir al menos los más graves desperdicios; se ha creado una 
zona de libre comercio y fortalecido la convicción de que nuestros 
países deben enfrentarse juntos a ciertos problemas comunes, y se 

67Nicolás Kaldor, "Las reformas al sistema fiscal en México. Comercio 
Exterior, abril de 1964. 
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han puesto en marcha algunas reformas fiscales, más o menos 
inocuas. aue sin lesionar a los estratos sociales más altos. contri- , A 

buyen a elevar los ingresos fiscales y a aliviar la constante' presión 
sobre las haciendas públicas, todo lo cual, en conjunción con fac- 
tores externos menos desfavorables que actúan sobre las balanzas 
de pagos, ha traído consigo una leve mejoría en la situación de los 
últimos dos años. 

Con todo, los problemas más graves siguen en pie y los obstácu- 
los fundamentales al desarrollo están aún por removerse. Los pue- 
blos esperan pacientemente los beneficios ofrecidos y la "Década 
del Progreso", proclamada por las Naciones Unidas, transcurre de 
prisa, sin que sus frutos puedan empezar a recogerse. La Alianza 
no propone, en realidad, reformas estructurales: postula más bien 
reformas "superestructurales" y cambios en la llamada "infraestruc- 
tura"; es decir, ajustes institucionales que, en todo caso, afectarían 
la cúpula o los alrededores de la estructura socioeconómica. Y 
como. aun esos posibles y pequeños cambios concitan enconada 
resistencia y tropiezan con todo género de escollos, ello parece in- 
dicar aue los intereses sociales dominantes no auieren cambios. ni 
siquie;a aquilios que s610 afecten la cúpula o'incluso la facháda 
del edificio en que se albergan. ¡Y. no se diga si se trata de cambios 
que impliquen remover los cimientos o los muros del edificio! 

La ex~eriencia reciente de la Re~ública Dominicana v del Brasil 
es aleccionadora y dramática. El simple intento del pueblo domi- 
nicano de restablecer el orden constitucional y la perspectiva de 
un fácil triunfo de las fuerzas progresistas sobre la vieja oligarquía, 
fueron suficientes Dara aue Estados Unidos v los militares del Pen- 
tágono lanzaran sibre 4 pequeiio país hermano a miles de infan- 
tes de marina, como en los tiempos sombríos del primer Roosevelt 
y de William Taft. Y cuando Brasil se disponía, bajo el gobierno 
del presidente Goulart, a realizar varias reformas que, seguramente, 
habrían alentado el desarrollo económico y social, los grupos nacio- 
nales y extranjeros opuestos a ellas prefirieron pasar sobre la Cons- 
titución e imponer un nuevo y brutal "gorilato", que garantizara 
el respeto a los intereses creados. Ello fue tan obvio; que ni siquie- 
ra se recurrió, como en otras ocasiones, al fantasma del "comunis- 
mo internacional" para justificar el golpe de Estado. 

El sistema de la Alianza para el Progreso se debate en contra- 
dicciones profundas e insalvables. La experiencia del último lustro 
demuestra que, aun las reformas institucionales de que se habla, 
sólo podrían lograrse mediante ciertos cambios y afectando arrai, 
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gados intereses. Los únicos cambios que esos intereses permiten 
son: o aquellos que los benefician y se traducen de un modo u 
otro en mayores privilegios, o aquellos, de tal manera secundarios 
o intrascendentes, que en rigor no les lesionan, pero que en nad3 
contribuyen tampoco a resolver los graves problemas existentes. 
En cuanto a las reformas propiamente estructurales, lo que ocurre 
no podría ser más elocuente y significativo: si se trata de cambios 
que perjudiquen a los grupos nacionales que están en el poder, los 
gobiernos no los promueven: los encarpetan y archivan en alguna 
oficina burocrática o se empelian en desprestigiarlos y en conven- 
cer a la opinión pública de su supuesta inutilidad o de los graves 
peligros que entraíian. Si, por el contrario, se trata de reformas que 
amenacen lesionar a los poderosos intereses extranjeros, que a 
menudo explotan lo mejor de nuestras riquezas, la respuesta viene 
entonces de fuera y consiste, unas veces, en repetir el vulgar estri- 
billo de que, cualquier medida que afecte a los inversionistas ex- 
tranjeros, es desfavorable para el desarrollo, y otras en intervenir 
ilegalmente en los asuntos internos y aun en violar el territorio del 
país de que se trate, pisoteando el principio de autodeterminación 
de los pueblos. 

Las reformas que podrían ser más útiles para impu!sar el des- 
arrollo, resultan así imposibles en la práctica, pues a ellas se opo- 
nen en unos casos ciertos sectores nacionales, las grandes empresas 
extranjeras, en otros, y con frecuencia ambos, a través de una nue- 
va "Santa Alianza" a la que en el fondo sólo interesa preservar el 
orden de cosas imperante. 

Lo que ocurre es que las fuerzas sociales y políticas que postu- 
lan y aun reiteran la necesidad de las reformas, no sólo se enfren- 
tan a serios obstáculos interpuestos por otros sectores, sino que 
ellas mismas son incapaces de realizar los cambios requeridos. En 
el orden interno, las llamadas "clases medias", o sea la nueva oli- 
garquía en el poder, tropiezan con la resistencia de lo que aún 
queda de la vieja oligarquía, y con su propia indecisión, sus titu- 
beos, sus intereses, sus compromisos y, en última instancia, su 
deseo de dejar esencialmente las cosas como están. La idea de que 
esas clases medias habrán de ser factor decisivo de grandes trans- 
formaciones, en el mejor de los casos parece una simplificación 
superficial inaceptable y un planteamiento político utópico. 

Las clases medias -señala muy bien un profesor chileno- han 
estado en el poder durante tres o cuatro décadas.. . en las que ob- 
viamente han participado en el proceso general de industrializa- 
ción; pero. . . a la vez han sido responsables de que se mantenga y 
aun fortalezca la estructura tradicional y han conducido a varios de 
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los principales países a un estado de estabilidad institucional y es- 
tancamiento económico. 

Por ello, concluye el propio autor, y dado el "contrato social" 
que han llegado a establecer la nueva y la vieja oligarquía en 
Latinoamérica, puede afirmarse que: "Si los programas de cambios 
institucionales básicos se dejan al celo reformador de las clases 
medias urbanas, difícilmente podrán tener éxito." 6s 

En cuanto al papel de las fuerzas externas supuestamente inte- 
resadas en la reforma social latinoamericana, podría decirse en 
esencia lo mismo. Los grupos dominantes de Estados Unidos, y 
aun de Europa Occidental, probablemente contribuirían a realizar 
ciertas transformaciones en que sus intereses no resultaran perju- 
dicados; pero -como antes dijimos- apenas surja el peligro de 
que esos intereses sean lesionados de un modo u otro, la dificultad 
de realizar cualquier reforma aflorará de inmediato y se volverá 
evidente. 

En  resumen, las fuerzas que, desde el poder, en Latinoamérica 
y Estados Unidos, se pronuncian por la reforma, están demasiado 
comprometidas con el mantenimiento del statu quo. Los extran- 
jeros tienen razón en que los grupos dominantes nacionales no 
quieren en el fondo ningún cambio; y éstos, a su vez, la tienen 
también cuando señalan que no es difícil advertir que las grandes 
empresas extranjeras y el gobierno de Estados Unidos, no s610 no 
buscan seriamente una transformación social, sino que incluso 
están dispuestos, como lo acredita la amarga y dramática expe- 
riencia latinoamericana, a impedirlos por medio de la violencia. 

Más bien parece que: 
. . .los elementos olvidados de la sociedad latinoamericana, los obre- 
ros y campesinos, muy bien pueden alinearse con la inteligencia di- 
sidente y asumir la responsabilidad de llevar a cabo los cambios es- 
tructurales.. . que se necesitan tan urgentemente. 68 

68 Claudio Veliz, Obstáculos al cambio en América Latina. Introduccibn, 
PP. 2 Y 8. 

68 Claudio Veliz, "Obstáculos sociales y políticos para las reformas", en 
Reformas Agrarias en la América Latina, p. 242. 
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Al llegar al fin de este libro acaso resulte útil hacer una breví- 
sima recapitulación, así como algunas reflexiones en torno al cami- 
no a seguir, que libren al lector de la impresión de que nuestra 
postura es negativa, pesimista o escéptica respecto al porvenir de 
nuestros pueblos. 

Latinoamérica no goza, como a menudo se sugiere en actitud 
superficial y demagógica en discursos y documentos convenciona- 
les, de una envidiable prosperidad. Atraviesa, en realidad, por una 
situación difícil, en niuchos aspectos grave y aun verdaderamente 
crítica, lo que no obedece a factores cíclicos ni tiene un carácter 
meramente transitorio o circunstancial. La mayor parte de nuestros 
males son viejos, a veces seculares, y tanto los viejos como los nue- 
vos problemas dejan ver casi siempre fallas profundas y vicios es- 
tructurales. No ignoramos, desde luego, que prácticamente en todos 
los países del continente ha habido cambios y aun progresos eco- 
nómicos aislados de importancia en las últimas décadas; tenemos 
conciencia de ello y de que la América de hoy no es ya la de hace 
treinta o cuarenta años. En cuatro o cinco países, el ritmo de cre- 
cimiento económico ha sido inclusive bastante rápido en ciertas 
etapas; pero aun así, la verdad es que Latinoamérica está en con- 
junto quedando más y más a la zaga de las grandes naciones indus- 
triales de oriente y occidente; que siguen en pie los obstáculos que 
con más fuerza detienen e impiden nuestro progreso y que, aun en 
los países cuyas condiciones pudieran considerarse mejores, los 
avances materiales no se han traducido en una rápida y satisfacto- 
ria elevación del nivel de vida de las grandes masas, las que en 
general continúan viviendo en condiciones deplorables desde Méxi- 
co y Guatemala hasta Brasil, Bolivia o Chile. 

cuando decimos que los problemas que debemos encarar son 
problemas de fondo, no decimos nada nuevo ni original. En años 
recientes, bajo la influencia de múltiples factores internos y exter- 
nos, se ha avanzado en la comprensión de la problemática del sub- 
desarrollo latinoamericano. Los diagnósticos que se hacen de los 
más graves problemas son a menudo certeros y más que limitarse 
a expresar ideas particulares o exclusivas de tal o cual grupo o sec- 
tor, recogen, en cierta medida al menos, planteamientos objetivos 
y generalizados, que frecuentemente proceden incluso de las ccl 
rrientes de ideas más avanzadas; pero del buen diagnóstico al 
empleo de una terapéutica eficaz hay una gran distancia. A cada 
momento se postula que los males de fondo requieren soluciones 



de fondo, y en el mejor de los casos, se adoptan en la práctica 
medidas que no pasan de ser soluciones de forma. ¿Será que no 
se comprenden realmente los problemas fundamentales?, jo querrá 
decir, más bien, como algunos suelen sostenerlo en planos derro- 
tistas, que lo  que ocurre es que nuestros problemas no tienen 
solución? El asunto no es, en modo alguno, sencillo; y sin em- 
bargo, es menester examinarlo. 

Lo que acontece, a nuestro juicio, no es que no se comprendan 
los problemas y no se tenga claridad, en consecuencia, respecto ? 

cómo actuar eficazmente sobre ellos. Cuando se procede del modo 
más empírico es probable que los grupos en el poder lo hagan sin 
saber a punto fijo a dónde van, y que sus medidas no estén pre- 
cedidas de ningún examen medianamente riguroso y serio sino de- 
terminadas por la inercia y la rutina. Con más frecuencia, empero, 
lo que ocurre es que la política de desarrollo no se propone siquie- 
ra vencer los obstáculos de mayor importancia, bien porque res- 
ponde a concepciones y planteamientos teóricos erróneos, o porque 
expresa, cualquiera que sea su base conceptual o doctrinaria, el 
propósito de no tocar aquello que, aun siendo un obstácu!~ deci- 
sivo 31 desarrollo económico, implique afectar de un modo u otro 
los intereses de los gmpos sociales dominantes. 

El progreso económico de Latinoamérica, o aun la idea más am- 
biciosa de lograr un desarrollo económico rápido, en beneficio de 
las grandes mayorías de la población, no es algo abstracto, irrea- 
lizable, quimérico. Si algo nuevo y prometedor empieza a abrirse 
paso en la conciencia latinoamericana, es precisamente la convic- 
ción de que si bien es cierto que el presente es difícil, también 
lo es que el futuro puede y debe ser mejor. Empieza a compren- 
derse que el atraso y la miseria no son estados absolutos inherentes 
a determinados pueblos, sino categorías transitorias susceptibles de 
liquidarse a través de un esfuerzo deliberado y perseverante. Em- 
pieza a comprenderse que no hay pueblos superiores ni inferiores, 
y que lo único inferior e indigno de un ser humano es tolerar inde- 
finidamente el abandono, la explotación, la servidumbre y el atro- 
pello de sus derechos más sagrados. 

El desarrollo económico de América Latina se desenvuelve hoy 
en un marco estrecho e inaceptable. La política con la que pre- 
tende impulsársele es una política equivocada, débil, incapaz de 
librar a nuestros pueblos del subdesarrollo. Una política, además, 
que descansa en una estrategia inadecuada y que se sustenta sobre 
una base teórica deleznable, y sobre una constelación de fuerzas 
en la que predominan los intereses de los sectores empeñados en 
el fondo en dejar las cosas como están. 
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Latinoamérica requiere con urgencia de una nueva política eco- 
nómica. La que, con variantes inevitables, está actualmente en 
vigor, puede acaso resolver ciertos problemas secundarios y de poca 
monta, pero difícilmente podrá transformar las condiciones exis- 
tentes. Es una política de alcances sumamente limitados, casi 
siempre titubeante y contradictoria, y en última instancia incapaz 
-conviene subrayarlo- de enfrentarse con éxito, a corto y largo 
plazo, a los obstáculos que frenan, desvían y en muchos aspectos 
frustran el desarrollo. 

El hecho de que la política económica tienda a ser menos pasi- 
va que antes, el que su radio de acción sea ahora más amplio, el 
que sea menos parcial o fragmentaria, el que ciertos enfoques ma- 
croeconómicos exhiban en general una mayor comprensión de la 
problemática del subdesarrollo o el que hoy se empleen mejores 
instrumentos técnicos, no es suficiente. 

En vez de una política que fundamentalmente se exprese en me- 
didas reguladoras de carácter indirecto, que centre su acción en 
torno a los aspectos financieros del desarrollo y no al empleo más 
racional de los recursos reales; en vez de una política que se con- 
forme con ciertos ajustes de forma y deje de lado los cambios de 
estructura, haciendo depender, por ejemplo, la suerte de la reforma 
agraria de la anuencia de los viejos y nuevos latifundistas; en vez 
de una política que se enfrente a los síntomas y a los factores 
secundarios, mas no a las causas determinantes y más profundas 
del atraso; que proyecte la integración latinoamericana como una 
peculiar y peligrosa "empresa mixta" de los pequeños capitales 
nacionales y los grandes consorcios extranjeros; que persista en el 
propósito de atraer al capital del exterior para compensar la escasez 
de ahorro interno y que pretenda que bastará una programación 
supuestamente "neutra7', inocua y de gabinete para superar el sub- 
empleo crónico y la irracionalidad en el manejo de los recursos 
productivos; en vez de todo ello, Latinoamérica reclama sin demora 
una nueva política económica; una política vigorosa, que encare 
resueltamente y sin vacilaciones los obstáculos reales del desarro- 
llo, obstáculos que sin duda están ligados íntima e indisoluble- 
mente a la estructura social interna de nuestras economías y a la 
estructura de sus relaciones internacionales, que esencialmente 
se expresa a través del fenómeno de la dependencia. 

Con la política existente, lo más probable es que nuestros países 
sigan creciendo como hasta hoy: en forma lenta, inestable, des- 
igual, dependiente, en un clima antidemocrático y sin que las gran- 
des masas de la población reciban, en consecuencia, los frutos de 
su esfuerzo y los beneficios del progreso. Para crecer de  otra mane- 
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ra y con otra proyección; para desarrollarse a un ritmo realmente 
acelerado, se requerirán condiciones distintas a las actuales, condi- 
ciones nuevas que, es preciso entenderlo, no habrán de surgir de 
una vieja política ni tampoco de los habilidosos intentos de remo- 
zarla en el contexto de la Alianza para el Progreso. 

Latinoamérica necesita elevar en conjunto sustancialmente su 
tasa de acumulación de capital; reorientar todo el proceso de inver- 
sión y asegurar la mayor prioridad a las actividades más producti. 
vas; necesita promover un rápido avance tecnológico que permita 
elevar el nivel de productividad en toda la economía y especial- 
mente en aquellas ramas y sectores en los que aún se trabaja en 
condiciones primitivas, del todo ineficientes; necesita impulsar 
en mayor medida un desarrollo industrial genuinamente nacional y 
dar a la industria pesada y a la agricultura todo el apoyo posible; 
necesita, en fin, utilizar mejor el potencial productivo actual 
-hombres, máquinas e instalaciones, recursos técnicos y financie- 
ros- y poner fin al despilfarro y a la constante succión del exce- 
dente económico que las clases dominantes de dentro y las nacio. 
nes extranjeras de las que más se ha dependido, le han impuesto 
prácticamente desde siempre. 

El logro de tales objetivos no puede ser espontáneo ni fácil; el 
aumento, la adecuada movilización y el mejor empleo de los re- 
cursos productivos, requieren, entre otras cosas, de una buena dosis 
de planificación y de una política económica más activa y dinámi- 
ca, más abierta y flexible, más independiente y democrática y que 
contribuya en forma directa y decisiva a superar los más graves 
obstáculos al desarrollo. Y la posibilidad de superar esos obs- 
táculos supone entre otras cosas una previa y correcta evalua- 
ción teórica, ya que es obvio que si se parte de un diagnóstico que 
no llegue a establecer con precisión las causas del atraso latino- 
americano, no podrá aspirarse a formular una estrategia capaz de 
impulsar satisfactoriamente el desarrollo. 

En el marco de una nueva política econhmica sería indispensable 
reorientar y acelerar la reforma agraria, rescatar numerosos recursos 
y actividades que todavía se hallan en poder de grandes empresas 
extranjeras, modernizar y, por lo menos en parte, nacionalizar la 
banca y los sistemas de seguros, adoptar una firme política anti- 
monopolista y antiimperialista, llevar mucho más lejos que hasta 
ahora la intervención estatal en la vida económica y revisar y modi- 
ficar la filosofía en que tal intervención descansa; poner en marcha 
una política fiscal genuinamente progresiva y que asegure al Esta- 
do el mínimo de recursos que le son necesarios para afrontar sus 
crecientes responsabilidades; romper la hegemonía comercial que 
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ejercen unas cuantas grandes potencias y abrir nuevas rutas al 
comercio exterior; sujetar a un control eficaz el endeudamiento 
externo de los gobiernos y el empleo de las divisas disponibles; en- 
frentarse con decisión y claros propósitos defensivos a la aparente- 
mente incruenta, pero sin duda peligrosa y gravísima invasión que 
entraña la inversión extranjera y alentar el desarrollo de verdaderas 
organizaciones de masas, cuya acción es esencial para aspirar fun- 
dadamente a un mejor reparto del ingreso social y para que una 
política económica progresista cuente con el apoyo popular, del 
que en última instancia depende su viabilidad. 

Pero, ¿será realmente posible tal política en las condiciones ac- 
tuales de América Latina? En las condiciones actuales, podría 
responderse de inmediato, seguramente que no; de lo que no sería 
lícito, sin embargo, deducir que, en tal virtud, habría que dejar las 
cosas como están. Pretender confinar el complejo y dinámico pro- 
ceso del desarrollo económico. o en otras palabras el proceso his- 
tórico mismo, al marco inflexible y estático de un presente con- 
cebido no como una fase de ese proceso, sino como un estado 
de cosas absoluto, intocable, como un parámetro rígido que la 
comunidad debe aceptar sumisa y resignadamente, es lo más ex- 
traño e inaceptable para toda teoría o política del desarrollo que 
pretenda ser digna de tal nombre. En un momento dado, las con- 
diciones existentes suelen ser casi siempre un mayor o menor obs- 
táculo al progreso; pero sería enteramente irracional renunciar por 
ello al propósito de lograr el bienestar, en vez de decidirse a reba- 
sar las múltiples barreras que, con frecuencia, aun el logro de las 
metas más modestas supone vencer. 
La nueva política de que hablamos no surgirá en América Latina 

como por encanto. Tendrá que descansar en una estrategia del des- 
arrollo diferente a la actual y ésta, a su vez -como hemos dicho 
antes- en enfoques teóricos rigurosos, que no sólo permitan buenos 
diagnósticos, sino que ofrezcan verdaderas salidas y no meros calle- 
jones sin salida. Tendrá que impulsar y hacer posibles, y al propio 
tiempo, derivar de cambios estructurales, sin los que el desarrollo 
sería por fuerza más lento, difícil e inestable. 

Una estrategia económica adecuada, capaz de servir de pauta 
orientadora a una política económica realista y eficaz, debería a 
nuestro juicio descansar, entre otras, en las siguientes ideas o su- 
puestos principales: 

Comprender que los obstáculos más graves que se oponen al pro- 
greso económico de Latinoamérica son de naturaleza estructural, v 
que sólo podrán superarse, en consecuencia, mediante una profunda 
transformación socioeconómica. 
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Abandonar la idea de que el capitalismo latinoamericano ha de re- 
petir o revivir las hazañas de que el sistema fue capaz en sus mejo- 
res tiempos, y de que asegurará, a largo plazo, el desarrollo de nues- 
tros países. 
Comprender, en tal virtud, que más que una perspectiva de largo 
alcance de desarrollo capitalista, lo que Latinoamérica parece tener 
por delante es un periodo de transición, cuyas modalidades sería 
a todas luces aventurado tratar de anticipar, y en el que habrá 
de lucharse, de un lado, por la preservación del status imperante, 
y del otro, por reformas y cambios que hagan posible el tránsito 
hacia una nueva y mejor forma de organización social. 
Comprender, asimismo, que en las condiciones presentes se ha li- 
quidado en Latinoamérica, en mayor o menor medida, la posibili- 
dad de que la empresa privada nacional y extranjera sea el motor 
de un rápido desarrollo, y que, por tal razón, el papel principal y 
más activo en la gestión económica habrá de corresponder al Esta- 
do, y que incluso en un marco capitalista deberá extenderse el con- 
trol social de muchos de los medios de producción y de los recursos 
y actividades que hasta ahora han sido objeto de propiedad privada. 
Reapreciar objetivamente y con espíritu crítico el contexto en 
que se desenvuelve la política latinoamericana de desarrollo y, en 
particular, tener presente que, a la luz de la experiencia a veces 
verdaderamente amarga de nuestros pueblos, nada autoriza a pensar 
que el imperialismo, que hasta ahora ha sido acaso el principal 
obstáculo a nuestro progreso, deje de ejercer influencia o inclnso 
se convierta en un factor positivo del desarrollo latinoamericano. 

Dada la importancia fundamental que en los próximos años 
habrá seguramente de corresponder a ciertas reformas y cambios 
estructurales que afecten las relaciones sociales y económicas inter- 
nas v externas de cada país, quizás valga la pena, aun a riesgo de 
volver brevemente sobre algunas ideas ya expresadas en páginas 
previas, hacer un paréntesis sobre el alcance y significado de esas 
reformas. 

Con frecuencia se postula que una transformación estructural 
consistiría en lograr la universalización del capitalismo en nuestra 
vida económica y social. La idea que subyace a tal planteamiento 
es la de que los países de América Latina no han llegado a contar 
con un sistema social definido, sino que más bien descansan en 
estructuras duales o plurales, en las que coexisten rasgos propios 
de varias formaciones socioeconómicas que se entrelazan en una 
compleja y singular yuxtaposición. Según este esquema teórico, el 
capitalismo va ganando terreno gradualmente a las formas preca- 
pitalistas, sin que hasta ahora haya llegado a imponerse cabalmente 
sobre ellas. 
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El dcsarrollo del capitalisino iio es nucvo eil América Latina: es 
1111 hecho al que está íntimamente ligada toda nuestra historia mo- 
derna. Las formas y las relaciones de producción capitalistas empe- 
zaron a pcnetrar en nuestros países desde el rkgimen colonial, cho- 
cando a menudo violentamente con las estructuras tradicionales 
que se habían configurado a lo largo de siglos. Pero el capitalismo 
mexicano, al igual que el del Perú, Brasil o Chile, nunca fue un 
capitalismo vigor050 y pujantc que, coino el de Inglaterra o Fran- 
cia, liquidara en poco tiempo el viejo orden social. Nuestro capita- 
lismo fue siempre incipiente y débil, y aun después de convertirse 
en el sistema socioeconómico dominante, ha seguido siendo ines- 
table, pobrc y dependiente. 

El hecho de que nuestros países scan ccoilómicamente atrasados 
iio significa, eil consccuencia, que iio sean capitalistas: significa 
más bien que el capitalismo ha adoptado en ellos modalidades 
propias, distintas y aun a veces antagónicas a las que fueron carac- 
terísticas del modelo teórico tradicional; una de  las cuales consiste 
cn liaber dejado subsistentes, como elementos orgánicos del siste- 
ina, formas anacróiiicas que en gran parte rcsultan del carácter 
profundamente dependiente dcl capitalismo en los países hoy atra- 
sados y de la imposibilidad de remover esos y otros obstáculos en 
cl marco del iinperialismo. 

Comprender claramente cstas cuestiones es esencial para cncon- 
trar cl camino que ha de llevarnos adelante. El capitalismo ha Ile- 
gado a ser lo quc es en nuestros países tras de un largo y complejo 
preces0 histórico, un proceso que viene de muy atrás: de la Colo- 
nia v la clescomposició~i incvitable del régimen colonial, del movi- 
inieiito de Independencia y la lucha de clases que el esfuerzo 
cinancipador agudiza y vuelve más profunda; de la reforma libc- 
ral, que no sólo abre el paso a nuevas instituciones y valores cultu- 
rales, sino que alienta el crecimiento de las fuerzas productivas, 
despoja de la tierra a millares de campesinos y alimenta el merca- 
do dc trabajo con una mano de obra barata y fácilmente explota- 
ble: del imperialismo que inlpulsa la producción mcrcantil de bie- 
nes y servicios y retarda y frustra a la vez el desarrollo industrial 
quc en los países indepeiidientes adquiere gran vigor en las pos- 
trimerias del siglo xrx; v en fin, de los movimientos renovadores 
de principios del siglo xx, que por caminos diversos traen consigo 
iiuevas formas institucioiiales en los países del Río de la Plata, 
Chile. Brasil, hiltxico y otras naciones latinaomericanas. 

Hablar -coino suelen hacerlo ciertos autores- de que el cambio 
estructural que se plantea con mayor urgencia en Latinoamérica, 
consiste en convertir nuestras economías, supuestamente feudales 
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o semifeudales, eii econoiiiías capitalistas, implica olvidarse de la 
rcalidad y tender a crear nuevas y falsas ilusiones. Economías 
capitalistas -repetimos- lo son desde hace tiempo la de Brasil 
o F7enezuela, la de hléxico y Chile, la de Uruguay, Argentina, 
Colombia o Panamá. El heclio dc que eii ellas sobrevivan rasgos 
precapitalistas y aun formas 1)riiiiitivas de organización de la 
producción, quc mantiencii a ciertos sectores de la poblacióii 
rural eii la miseria más desoladora y dramática, sólo deinuestra 
cluc cl capitalismo en los países dependientcs no cs capaz lioy, 
como no lo fue en rigor e11 los últimos cien o cielito cincuenta 
alios, de extirpar en definitiva esas formas anacróiiicas dc produc- 
cicíii y lograr, digamos, los cambios l>rofuiidos que Cuba ha puesto 
eii marcha e11 mcilos dc una década. 

iSigilifica lo anterior que uiia transformacióii estructural pro- 
fuiidd, debería consistir a cstas lloras en Latinoaniérica en scntar 
las bases del socialisn~o? En  un sentido estricto, un cambio dc 
estructura, entcndida ésta como sistema o niodo dc producción, 
supondría en efecto la traiisforinación de todo el ordcn social, 
incluyendo iiaturalmente su régimen cconórnico y su organización 
política. Y en un plano objetivo, por otra parte, cabría decir siii 
anibages que la solució~i cabal de los gravcs problemas socialcs 
y ecoilómicos a quc 110s ciifrciitaii~os, iio podrá lograrse c ~ i  cl 
iiiarco del capitalisino y nlciios de un capitalismo como cl íliic, 
si11 exageración, padecemos e11 los paíscs latinoamericanos. 

Jliscutir a cstas alturas si el socialisino habrá de scr o no la 
siguiente etapa del proceso histbrico, equivaldría a renunciar a 
la ciencia 1. al uso dc sus mcjorcs instrui-i~entos de aiiálisis en el 
carnpo social, para caer en la magia; significaría dar la espalda 
al hecho quizás más elocuente y apasionante de nuestro tiempo 
y desentenderse dc la realidad cil que ya vive la tercera parte 
dcl género humano. La etapa en quc el socialismo era tan sólo 
una hermosa "utopía", una "ciudad del sol" o un falansterio, 
Iia quedado defiiiitivamentc atris. Y a pesar de los probleinas 
clue inevitablemente acompaíian al establecimiento de un nuevo 
orden social, hoy es una coiicreta y alentadora realidad que sc 
consolida y gana terreno día a día desde el ccntro de Europa 
Iiasta el Mar Caribe y el Lejano Oriente. 

El socialismo, sin embargo, no surgirá espoiitáneamente de la 
descomposición del sistema capitalista, como el fruto que cae del 
irbol cuando ha madurado. Bajo el peso de los intereses y privi- 
legios de los grupos dominantes de América Latina, de su cada 
vez iilás estrecha asociación con los grandes coiisorcios estran- 
jeros y de la creciente aceptación de una estrategia aiiticoniunista 
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que, en rigor, esencialmente amenaza y pone en grave peligro 
nuestras más caras libertades ciudadanas, la descomposición del 
sistema puede llevar desde luego a crisis agudas, pero que lejos 

i de ttaducirse en avances de las fuerzas populares, culminen en 
nuevas formas de represión y de violencia y en la proliferación 
de dictaduras fascistizantes y de regímenes castrenses del tipo de 

l los que, por desgracia, están ya en plena acción en el continente. 
¿Y qué hacer mientras Latinoamérica pueda vivir bajo una 

nueva y mejor organización social? ¿Bastará sostener con firmeza 
I que el presente estado de cosas es inaceptable y postular que el 
I socialismo será sin duda mejor? Sería imposible, en realidad, pre- 

decir el momento en que nuestros países hayan de superar en 
definitiva la presente fase de su desarrollo. Acaso lo más que 
podría decirse es que, en una perspectiva histórica de largo al- 
cance, ya se hallan en cierto modo en un periodo inicial de transi- 
ción, en que las propias leyes del proceso social los enfrentan a 
la necesidad de buscar nuevos caminos. 

Parece claro, además, que el proceso de cambio será más rá- 
pido y menos difícil en la medida en que, en vez de cruzarse 
de brazos y esperar pasivamente mejores tiempos, los pueblos se 
entreguen a la tarea de empujar hacia adelante y de ayudar acti- 
vamente a que las cosas marchen mejor y más de prisa. Y aquí 
es donde, en un enfoque más restringido y de más corto alcance 
que el que antes hemos utilizado, la necesidad de reformas estruc- 
turales como condición de cualquier desarrollo cobra una actua- 
lidad y una importancia indiscutibles. El hecho de que ciertos 
cambios no entrañen el advenimiento de un nuevo sistema social 
de producción, sino tan sólo modificaciones que afecten la estruc- 
tura socioeconómica existente, no los vuelve en modo alguno 
desdefiables. Antes al contrario, el lapso inevitable que habrá 
de transcurrir entre este momento y aquel en que a la postre 
sea posible implantar el socialismo, dependerá en cierto modo 
de lo que se haga o deje de hacer para acortar o prolongar el 
camino. Si las reformas son profundas y no superficiales, si se 
entienden como meros episodios de un proceso y no como la cul- 
minación del mismo, si se enmarcan en una estrategia revolucio- 
naria y no oportunista, si se conquistan a través de la lucha popu- 
lar y no mediante componendas o habilidosas y comprometedoras 
concesiones de los grupos en el poder, tales reformas ayudarán 
sin duda a reforzar las posibilidades de cambio, a romper o por 
lo menos debilitar los factores del subdesarrollo, a alterar sensi- 
blemente la constelación y el peso relativo de las fuerzas en pugna 
y a agudizar -en vez de tratar de mitigar- ciertas contradicciones, 



de modo que ello resulte en la consolidación de los grupos que 
han de actuar como factores políticos decisivos de cualquier trans- 
formación de cierta envergadura. Sería, en consecuencia, un grave 
error, adoptar una actitud desdeñosa y de menosprecio hacia esas 
reformas, tan sólo porque su realización no ha de traer consigo 
soluciones totales y absolutas, sin reparar en que a pesar de ello 
pueden ser, económica y políticamente, un factor importante en 
las primeras fases del proceso de transformación. 
¿Y quién, y en su caso, cómo podría realizarse tal transfor- 

mación? 
Lo primero que desearíamos establecer es que no parece viable, 

a nuestro juicio, que las fuerzas que hoy detentan el poder en 
Latinoamérica sean capaces de llevarla a cabo. Los gobiernos ac- 
tuales, aun en países como México y Chile, en que tienen una 
base constitucional más sólida y un carácter más o menos liberal 
-y no digamos en Brasil, Nicaragua o Paraguay- son gobiernos 
en los que predominan grupos conservadores demasiado compro- 
metidos con los intereses creados, gobiernos al parecer incapaces 
de enfrentarse con decisión a los obstáculos fundamentales del 
desarrollo. Al hablar de intereses creados, no aludimos exclusiva 
o siquiera principalmente a los de las oligarquías tradicionales 
que, en general, siguen presentes en el panorama social, latino- 
americano; pensamos más bien en los de la nueva oligarquía, 
en los intereses de la burguesía en el poder, de una burguesía 
que, en conjunto, lejos de ser partidaria de una profunda trans- 
formación, exhibe un creciente temor y hace todo lo posible por 
evitarla. Aun en México, en donde el fortalecimiento de la bur- 

' guesía estuvo ligado a lo largo de varias décadas a un proceso 
revolucionario, la clase dominante sólo tiende a aceptar -y aun 
ésos, con frecuencia a regañadientes- los cambios estructurales 
ya realizados, los que hizo posible la Revolución Mexicana, mas 
no los que en estos momentos serían imprescindibles para acelerar 
un desarrollo independiente. A estos cambios se opone enarbo- 
lando las viejas banderas de la Revolución, como si la estructura 
socioeconómica creada por ella fuera intocable y la República 
pudiera vivir eternamente de la herencia del movimiento iniciado 
en 1910. 

Lo mismo parece ocurrir en el resto de América. El fracaso 
reciente de los sectores liberales dominicanos, los tropiezos cons- 
tantes y el dramático y revelador derrocamiento del gobierno del 
presidente Goulart, en Brasil; los titubeos y continuas frustra- 
ciones de la política de "revolución sin sangre" de Frey en Chile, 
los obstáculos insuperables a que en las condiciones existentes 
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se enfrenta toda acción renovadora, demuestran la imposibilidad 
práctica de que, en el marco de la Alianza para el Progreso, los 
sectoies dominantes nacionales y los poderosos intereses extran- 
jeros a que están ligados, sean capaces de adoptar y poner en 
ejecución una política del tipo de la que es necesaria para impulsar 
el desarrollo latinoamericano. 

Tendrán que ser otras fuerzas, esencialmente las fuerzas del 
pueblo -de los campesinos y los obreros, de los estudiantes e 
intelectuales, de ciertos sectores de la clase media y aun miembros 
aislados de la burguesía- las que puedan acometer con éxito la 
tarea de abrir mejores y más anchos horizontes a nuestra América. 
Tendrán que ser, además, fuerzas conscientes y disciplinadas, y 
no meros movimientos espontáneos e intermitentes, los que se 
requieran para lograr avances significativos. Y aun así, para ase- 
gurar el triunfo, será preciso también abandonar esquemas acar- 
tonado~ e inservibles y reemprender empeñosamente y en actitud 
creadora la búsqueda de nuevas formulaciones estratégicas, que 
deriven del análisis objetivo y profundo de nuestras realidades. 
Será indispensable superar prejuicios y posturas derrotistas, despo- 
jarse de vanas ilusiones y, en fin, renovar formas de acción y 
mecanismos de organización que hasta ahora han resultado inefi- 
caces e incluso han contribuido a que las fuerzas populares pier- 
dan terreno y sufran derrotas que podrían haberse evitado. Todo 
eso será necesario, porque si el desarrollo económico ha de acele- 
rarse, si ha de contribuir a afirmar nuestra independencia y a 
ofrecer a las masas condiciones de vida verdaderamente dignas, 
ello sólo podrá obtenerse al precio de una lucha difícil, penosa, 
acaso larga y muy probablemente violenta. 

Esto no significa que tal lucha haya de ser violenta en todas 
sus fases o en todos los países, y menos aún, que el pueblo haya 
de elegir necesariamente la vía violenta como la mejor y más 
eficaz. En la etapa de lo que en un sentido estricto correspon- 
dería a la conquista del poder, quizás no sería imposible que el 
triunfo de las fuerzas populares se obtuviera en algún país -desde 
luego entre fricciones y antagonismos crecientes e inevitables- 
utilizando al máximo los mecanismos democráticos y la acción 
cívica y política en planos pacíficos; mas apenas un nuevo gobierno 
intentara cumplir sus promesas y poner en ejecución una política 
progresista y reivindicadora de los mejores intereses nacionales y 
populares, se enfrentaría a la inmediata, creciente y tenaz oposi- 
ción de los viejos grupos dominantes, los que aun al precio de 
sacrificar enormes riquezas materiales y millares de vidas huma- 



nas, recurrirían a la violencia para tratar de preservar sus privile 
gios y las instituciones en que tales privilegios descansan. 

Si hubiera manera de elegir libremente el camino, seguramente 
ningún pueblo tomaría el más difícil, o sea el de la violencia. 
Pero como en otros momentos decisivos de su historia política, 
si en la crisis porque hoy atraviesa Latinoamérica se plantea la 
necesidad de emplear medios violentos, será porque los poderosos 
intereses que cierran el paso al progreso no están dispuestos a 
ceder sin antes utilizar todas las armas a su alcance. 

La perspectiva de una lucha cruenta en el futuro más o menos 
inmediato de nuestra América, no debiera, sin embargo, exagerarse, 
ni hacer abrigar temores y dudas respecto a la suerte final del 
proceso. La violencia ha sido un dato dramático constante en la 
vida latinoamericana. Nuestros pueblos fueron víctimas de la vio- 
lencia durante la conquista europea y, sobre todo, a lo largo del 
periodo colonial; la vivieron en las luchas por su independencia 
política; conocieron más de una vez la agresión extranjera y su- 
frieron el despojo de vastos territorios y enormes riquezas; tole- 
raron la depredación imperialista y aun el desgarramiento de sus 
propias entrañas, cuando de ellas fue posible extraer petróleo, 
plata, cobre o estaño que las grandes potencias de Occidente 
requerían para afianzar su hegemonía. 

El signo de la violencia está presente en todas partes y de mil 
maneras en Latinoamérica. Está presente en el abandono de mi- 
llones de niños desnutridos que inexorablemente mueren cuando 
apenas empiezan a vivir; en los insultantes y dramáticos contrastes 
de riqueza y miseria, en el atraso secular de grandes porciones de 
campesinos en cuyas débiles espaldas se sostiene una pesada 
herencia de latifundismo, atraso y corrupción; la violencia se exhi- 
be en los gobiernos castrenses y en las dictaduras tropicales, en la 
explotación desenfrenada e irracional de seres humanos y recursos 
naturales, en la represión y supresión de derechos y libertades 
que nuestros pueblos han conquistado con sangre y sacrificios 
inenarrables. 

Pero la violencia sólo engendra a la postre más violencia. Y si 
los grupos dominantes acaban por obturar totalmente los posibles 
conductos de un progreso democrático en América Latina, tarde 
o temprano tendrán que enfrentarse, en todas partes, al descon- 
tento del pueblo convertido en violencia revolucionaria. 
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ineficiencia de las, propues- 
tas por la Alpro, 280-282; 
influencia de las, en las re- 
laciones sociales y económicas 
de y económicas de cada país, 
288s. 

institucionales: 129, 1 53; necc- 
sidad de un mínimo de, 179- 
180. 

agraria: 149; la reforma, eondi- 
ción para llevar a cabo la pla- 
nificación, 189-190; bases teó- 
ricas de la, 243-246; América 
Latina y la, 246-269. 

fiscal: 269-273. 
educativa: 274-276; debatc en 

torno a la, en el nivel supe- 
rior, 275-276. 

relación de intercambio: desf;~- 
vorable, 2, 105; dcterioro de 
la, 139-140, 158. 

subdesarrollo: política econó- 
mica para el, 11-1 2; necesidad 
de investigar las causas del, 
12-13; diversas teorías sobre 
el, 13-43; hacia una teoría del, 
latinoamericano, 81-1 2 1; fac- 
tores determinantes del, y de- 
terminados por el, l 16-1 2 l. 

principales posiciones teóricas 
respecto al, y su evaluación 
según la realidad: 

factores no económicos. 13-19, 
4q-50. 

deficiencias de los recursos prc- 
ductivos: 19-21, 50-53. 

escasez de capital y de ahorro: 
22-25, 53-57. 

círculos viciosos del,: 2 5-28, 57- 
59. 

diversas formas de dualismo: 28- 
31, 59-65. 

falta de impulso en etapas dc- 
cisivas: 31-34, 66-67. 

imperfecciones del mercado: 34- 
36, 68-70. 

factores internacionales: 36-39, 
70-75. 

anacronisnlo institucional y fa- 
llas estructurales: 39-43, 75- 
79. 

Tratado de Montevideo: 15911, 
160, 164, 177, 186. 

Tratado General de Integraciói~ 
Económica Centroamericana: 
160. 

socialismo: condiciones para el, 
en América Latina, 290s. Unitcd Fruit Co.: 244, 261, 262. 





En la Imprenta Universitaria, bajo 
la dirección de Rafael Moreno, se 
terminb la impresibn de este libro 
el día 17 de marzo de 1967. La edi- 
ción estuvo al cuidado del autor y 
de Mariija Valcarce. Se hicieron 

5,000 ejemplares 

Portada de Gustavo Sainz 
y José Mendoza 






