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A los estudiantes latinoamericanos de
Economia y Ciencias Politicas, con la
esperanza de que estas péginas les ayn-
den a comprender una compleja reali-
dad socioeconémica, de cuya profunda
transformacién depende que nuestros
paises puedan lograr mucho de lo que
hoy les parece imposible.






PROLOGO

El presente libro tiene por objeto examinar el marco tedrico en
que se desenvuelve y la proyeccion que a estas horas parece carac-
terizar a la politica de desarollo en América Latina. El estudio
tuvo como antecedente un ensayo del autor, elaborado a mediados
de 1965, en el que se intentd evaluar algunas de las posiciones
teéricas dominantes en torno al problema del subdesarrollo latino-
americano. El haber partido de una investigacién previa, si bien
permitié tener ya desbrozado un tramo del camino, tuvo quizds
el inconveniente de predeterminar o por lo menos influir de
una manera muy directa sobre el plan del presente trabajo.

Ll estudio final que se recoge en este volumen, consta de dos
partes bien delimitadas: en la primera, que comprende tres capi-
tulos, se trata de resumir y examinar con espiritu critico las ideas
a que con mayor frecuencia se recurre en ciertos circulos de eco-
nomistas extranjeros y nacionales, y en los propios grupos domi-
nantes de nuestros paises, para explicar las causas determinantes
del atraso econémico; y en el tercer capitulo, se bosqueja un
planteo tedrico distinto, en el que se destacan elementos e inter-
relaciones capaces de explicar, en un modelo tedrico mds objetivo
y realista, la problemdtica bdsica del subdesarrollo latinoameri-
cano.

En la segunda parte, después de un rdpido examen destinado a
situar, en una perspectiva histérica, algunos aspectos importantes
de la politica econémica de América Latina y a la vez subraya la
con frecuencia estrecha vinculacién de esa politica y ciertas doc-
trinas y concepciones tedricas, se hace un esfuerzo por presentar
en conjunto los principales rasgos de la politica de desarrollo
que se adopta en Latinoamérica en los ultimos afios.

Lo que en esta segunda parte se persigue es dar cuenta de los
cambios que se han producido en la orientacién y en el instru-
mental de la politica econémica, y ver, a la vez, si la estrategia
a que tal politica responde, estd o no permitiendo a nuestros
paises 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 Obstdculos al desarrollo econémico en América Lating, ponencia pre-
sentada a la III Reunién de Facultades y Escuelas de América Latina, México,
junio de 1965.
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nuestras realidades, corresponda a modas, o en el mejor de los
casos a modelos tedricos extranjeros, que dificilmente pueden
servir de base a un buen diagnéstico y, mds dificilmente atin,
a la solucién prdctica de los graves problemas que afectan a
toda economia atrasada.

“La politica de desarrollo —como ha dicho Ratl Prebisch—
tiene que sustentarse sobre una interpretacién auténtica de la
realidad latinoamericana. En las teorias que hemos recibido y
seguimos recibiendo de los grandes centros hay con frecuencia
una falsa pretensién de universalidad. Nos toca esencialmente a
nosotros, hombres de la periferia, contribuir a corregir esas teorias
e introducir en ellas los elementos dindmicos 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 sustitucién de importaciones, en la que
a menudo se reitera la necesidad de empezar a producir los
bienes de capital que todavia adquirimos en otros paises; pero
en la que ain no se presta la debida atencién a la necesidad,
igualmente ingente y acaso mds perentoria, de pensar por nosotros
mismos, de dejar de importar nuestras ideas y de comprender que
dificilmente podremos avanzar en el conocimiento y sobre todo
en la solucién de nuestros problemas, mientras en un empefioso
y a la postre estéril forcejeo, estemos tratando de acomodar la
realidad de nuestras economias a esquemas tedricos prefabricados
que, como otras tantas manufacturas, nos vienen ya hechos de
los paises industriales.

El examen de los problemas del subdesarrollo y en especial
de la politica econémica latinoamericana desde un dngulo tedrico,
responde a la conviccién de que un enfoque prdctico y meramente
empirico no podria explicarnos satisfactoriamente el fenémeno
del subdesarollo, y mucho menos, servir de punto de partida a
una politica capaz de contribuir a superar el atraso. En ese examen ™
tebrico hemos tratado de destacar la influencia de fenémenos |
como el imperialismo, la dependencia, la tendencia a un desarrollo
cada vez mds desigual o lo que es caracteristico del capitalismo |
latinoamericano, sin los cuales no seria posible entender nuestra_|
historia, comprender nuestro presente o aquilatar la verdadera
magnitud de los obstdculos a que hemos de enfrentarnos si que-
remos llevar adelante el desarrollo econémico, y que no obstante
su importancia, a menudo ni siquiera se mencionan en las expli-
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caciones tradicionales o se pretende que son factores secundarios
0 que han dejado de estar presentes.

Seria indtil anticipar las innumerables fallas, lagunas y errores
de que seguramente adolece el presente estudio. El lector los
advertird sin mayor esfuerzo, y sélo nos limitaremos a seiialar
algunos de los defectos mds obvios. El panorama econémico latino-
americano es sin duda complejo, y aunque entre todos los paises
de la regién hay rasgos comunes, de una nacién a otra hay también
diferencias que, en un andlisis mds concreto y riguroso, podrian
ser decisivas.

En nuestro caso, sin embargo, hemos tratado de examinar de
preferencia lo que es similar, lo que es andlogo, lo que a manera
de comiin denominador parece destacar en la estructura del sub-
desarrollo latinoamericano. Como en todo intento de abstraccién,
ha sido preciso generalizar, y como en toda generalizacién, 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 asi, que la interpretacién que ofrece-
mos no sbélo sea itil para comprender los factores del atraso
latinoamericano en un andlisis estdtico y meramente académico,
sino también para contribuir a superar en la prdctica los obstdculos
determinantes de ese atraso. ’

Una laguna que a primera vista podria parecer mexcusable
consiste en no hacer referencia en este libro a Cuba, pais que
a partir de 1959 ha lanzddose a buscar su desarrollo por un
camino esencialmente distinto al de las demds republicas del
continente. El examen de la politica econémica cubana durante
el ultimo quinquenio habria sido por demds interesante; pero si
optamos por dejar a Cuba al margen fue porque estamos con-
vencidos de que si bien la revolucién ha abierto a la Isla, y en
mds de un aspecto a toda nuestra América un nuevo horizonte,
las condiciones de lo que en justicia podria denominarse el pais
de Marti y Fidel Castro son de tal modo distintas a las del
resto del subcontinente, que de poco o nada habria servido una
mencién accidental de un proceso que, en todo caso, deberia
estudiarse con profundidad.

Quisiera dejar constancia, por ultimo, de la inapreciable ayuda
que varias personas me prestaron: A la diligencia e interés de
Don Jests Silva Herzog y Diego G. Lépez Rosado, Director
Interino de la Escuela Nacional de Economia y de su Instituto
de Investigaciones Econdmicas, respectivamente, debo el que este
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libro haya podido enviarse para su impresién y publicacién sin
demora. El profesor Ricardo Torres Gaytdn acepté gentilmente
leer el original e hizo interesantes observaciones, y Fernando
Carmona, con una generosidad y camaraderia poco comunes,
revisé cuidadosamente la primera versién y me recomendé algunos
cambios, adiciones y aclaraciones muy procedentes.

Mis ayudantes y comparieras de trabajo Gabriela Vargas de
Bonilla y Eugenia Huerta, me auxiliaron en la recopilacién de ma-
terial para el ultimo capitulo del libro y elaboraron, respectiva-
mente, el indice de autores y el laborioso indice analitico que
aparecen al final de este volumen. En fin, del trabajo mecano-
grdfico se hizo cargo mi secretaria, Guadalupe Torres Baltazar,
quien aparte de poner en limpio una y otra vez centenares de
cuartillas, tuvo con frecuencia que descifrar los ilegibles borra-
dores que le entregaba.

A A M.



INTRODUCCION

Se admite a estas horas, en forma generalizada, que la situacién
econbémica de América Latina es dificil. Los afios de euforia que
acompariaron a la Segunda Guerra Mundial han quedado defini-
tivamente atrds, y aun los observadores mds optimistas convienen
en que el ritmo del crecimiento ha perdido impulso, el desequili-
brio interno y externo se ha acentuado, la estructura econdmica
latinoamericana sigue caracterizdndose por los rasgos tipicos del
subdesarrollo y las condiciones de vida de los sectores populares
contimian siendo deplorables.

El hecho de que ciertos indicadores mejoraran en 1963-65, no
significa que la situacién haya cambiado sustancialmente. Si se
examinan las tendencias del dltimo lustro o de la tltima década,
se observa que:

1. La tasa media anual de crecimiento del producto bruto glo-
bal (exceptuando a Cuba) que en 1950-55 fue de 5.0%, bajé a
4.7% en el siguiente quinquenio y a 3.6%, en 196063, afios en
que el producto por habitante sélo crecié 0.79, al aifio.

2. No obstante la lentitud del proceso de desarrollo, las activi-
dades agropecuarias se rezagaron respecto a las demds, y mientras
que en 1950 concurrieron con el 24.6%, del producto total latino-
americano, en 1963 sélo lo hicieron con el 21.0%,. En 196465,
en cambio, las condiciones del sector agropecuario fueron favora-
bles, por lo menos en Brasil, Argentina, Honduras, Nicaragua
y Panamd.

3. La participacién de las manufacturas se incrementd hasta
1960, pero en el bienio 196263 la tasa de crecimiento de la pro-
duccién industrial, se redujo a 2.8%, y 149, respectivamente.
En 196365, dicha tasa se elevé apreciablemente, a consecuencia,
sobre todo, del avance logrado en Argentina, México y Venezuela.

4. La tasa de inversién bruta (fija) mostrd, en general, una
tendencia estacionaria entre 1950 y 1963, dl clevarse ligeramente
la inversién piblica y descender por su parte la inversién privada.
A partir de 1960, ademds, el cocficiente de inversién tendié a
declinar, quedando en 1963 en 15.6%,.

Por otro lado, mientras la inversién bruta total (excluyendo a
Brasil y Argentina) crecié al ritmo de 8.3, al afio en 1950-55,
en 1955-60 su tasa de crecimiento fue de 5.6%, y en 196063 tan
sélo de 0.5%. Aun en 1960-65, mientras que el ingreso aumenté
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d razén de 4.6%, al afio, la inversién sélo la hizo en un 2.9%, lo
que pone de relieve un débil proceso de acumulacién de capital.

5. Las exportaciones y el turismo mejoraron levemente, al as-
cender sus tasas anuales de crecimiento en 196063, de 3.1% a
47% y 5.3%,; sin embargo, las exportaciones latinoamericanas
crecieron, aun en 1960-63, y en los dos afios siguientes, menos
que las exportaciones mundiales en su conjunto. Como conse-
cuencia de ello, su participacién en el comercio continué redu-
ciéndose, al bajar entre 1965 y 1965, de 6.3%, a 5.9%.

6. La relacién de intercambio siguié deteriordndose de prisa.
Ademds de la fuerte declinacién que se produjo en 1954-56, el
indice respectivo sufrié un nuevo descenso entre ese aiio y 1959,
y uno mds de 1961 a 1963. De 1956 a 65 (Base: 1960-100, la baja
fue de 113.0 a 97.1.

7. El ingreso anual por concepto de inversiones directas y
préstainos del exterior continué aumentando, aunque en 1960-63
la afluencia de capital a través de las primeras decliné aprecia-
blemente, en tanto que el importe de los préstamos tuvo un
aumento sin precedente. En efecto, mientras que el ingreso anual
neto por este concepto fue de 93.3 millones de dblares en 1950-55,
en 195660 alcanzé 336.1 y en 196162 llegé a 751.2 millones. El
financiamiento externo total (afluencia neta) se redujo en forma
apreciable en 1964-65.

8. A pesar del aumento de las exportaciones de mercancias, la
balanza de pagos de América Latina continué siendo desfavorable.
En 196465, sin embargo, el déficit en cuenta corriente disminuyé
respecto a los tres afios anteriores, principalmente debido a que
aumentaron las remesas para hacer frente a la cada vez mayor
deuda exterior. En 196064, los pagos de dividendos, intereses v
amortizaciones absorbieron el 27.49, de los ingresos corrientes de
divisas, habiendo sido especialmente dificil la situacion de Argen-
tina, Brasil, Colombia y Uruguay.

9. En 196065, siguieron presentes en la economia latinoame-
ricaina severas presiones inflacionarias. Los indices del costo de lu
vida aumentaron mds del 5%, al aiio en Bolivia y Paraguay, del
9% al 1249, en Perii y Colombia, entre el 239, y el 289, en
Argentina, Chile y Uruguay, y el 62.5%, en Biasil.*

Eri realidad, el desarrollo econémico de América Lating en los
ultimos afios, ha tenido dos caras: nuestros paises han crecido,

1T as cifras anteriores proceden casi en sa totalidad de los dltimos estu-
dios econdmices claborades por la Comision Feonomica para la Amdrica
Latina.
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y aun cuando su crecimiento ha sido generalmente lento, inesta-
ble y accidentado, no ha dejado a la vez de mostrar rasgos aislados
vistosos, que incluso lo vuelven impresionante: Sdo Paulo, Rio
de Janeiro, la ciudad de México y Caracas, se han convertido en
pocos daiios de ciudades mds o menos provincianas de importancia
secundaria, en centros urbanos de primer orden. El acero, el vidrio
y el aluminio han empezado a sustituir en gran escala los mate-
riales de construccién de tipo tradicional; se han multiplicado los
hoteles, comercios y, en general, los servicios de lujo y moder-
nizado de prisa la red de comunicaciones de las grandes ciudades
ante la presion de un trdfico de vehiculos cada vez mds intenso.
Ha cobrado impulso el proceso de urbanizacién y, casi de la noche
a la mafiana, han surgido elegantes y extensas zonas residenciales,
que a menudo absorben buena parte del excedente de los sectores
a los que, sin duda, ha beneficiado el desarrollo.

Para ese sector social, para el sector de los comerciantes, indus-
triales y banqueros, de los terratenientes, de los inversionistas
nacionales y extranjeros, y de los dltos funcionarios piiblicos —a
pesar de las frecuentes altibajas y desajustes de la actividad cco-
némica—, Latinoamérica sc ha convertido en un paraiso; en uin
pardiso de dltos precios, de pingiies utilidades, bajos salarics, im-
puestos también bajos y de fdcil evasion, escaso grado de con-
ciencia de las masas populares, autoridades complacientes y liher-
tad casi irrestricta para ganar dinero, para hacer toda clase de
negocios y especular con bienes raices, con valores bursdtiles, con
metales preciosos y divisas, con obras de arte e incluso con ar-
ticulos alimenticios de primera necesidad.

La otra cara del desarrollo econémico ha sido difercitte, pre-
dominando en ella tonos grises y aun realmente sombrios y dra-
mdticos. Para millones de campesinos y obreros, para grandes
sectores de la cluse media, para los indios y los negros, el desenvol-
vimiento econémico ha seguido siendo en buena medida un con-
cepto abstracto, un proceso que no ha logrado mejorar sustancial-
mente sus condiciones, que se ha traducido en interminables v
penosas 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 un trabajo estable, una remune-
racién satisfactoria y un nivel de vida medianamente digno.
Para esos sectores, cuyo esfuerzo ha sido decisivo para poder crear
una mayor riqueza, el aumento de la produccién sélo ha signifi-
cado unas cuantes migajas ¥ una creciente explotacion.
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Al evaluar el desarrollo econdmico que nuestros pueblos han
logrado, daflora una realidad por si sola aplastante: Latinoamérica
no estd, como a menudo suele sostenerse, dacortando la distan-
cia que la separa de los paises de mayor potencialidad industrial,
ni estd, tampoco, avanzando en la tarea fundamental e impos-
tergable de elevar los niveles de vida populares, a fin de reducir
al menos el profundo desequilibrio que caracteriza el reparto de
los frutos del esfuerzo socidl.

“...son los puises industrializados, como bien seiiala el pro-
fesor Myrdal, los que se estdn industrializando ain mds. Y por
ello. .. en las ultimas décadas, las desigualdades entre los pasies
desarroliados y los subdesarrollados han ido en aumento.” 2

No s6lo puede afirmarse que Latinoamérica estd creciendo a
un ritmo mds lento que el de las grandes naciones industriales:
con mayor razén cabe sefialar que, el desenvolvinmtiento reciente
de nuestros paises, no admite comparacién con el que en el pasa-
do lograron aquellos que hoy se hallan a la cabeza en el mundo
industrial: Inglaterra, Iistados Unidos, Francia; en mayor medida
aiin: Alemwania, Suecia y Japén, y mds recientemente la Unidn
Sovidtica, las democracias populares de Europa Origntal y China,
lograron sostener tasas de crecimiento econémice que Latinoamé-
rica no ha conseguido todavia o que sélo ha podido obtener en
afios aislados o en lapsos muy cortos.

In cuanto al nivel de ingreso y de vida, no es dificil recoger
testimonios, de las mds variadas fuentes, en los que saltan a la
vista las precarias condiciones de nucstra América.

“En rigor, la regién estd actualmente produciendo menos ali-
mentos para cada habitante, que en 1938 y su situacién podria
resumirse en estss palabras: los ricos se estdn haciendo mds ricos
v los pobres mds pobres.” * I'n una caracterizacién similar, en una
revista britdnica se escribia hace unos afios: “América Latina es
una gran porcion del mundo en la que los pobres se estdn em-
pobreciendo cada vez mds. Mientras el niimero de ellos se multi-
plica y el costo de la vida aumenta espasmédicamente, mds gentes
tienen menos que compartir”

Entre 1950 y 1963, solamente dos paises latinoamericanos: Ar-

2 Gunnar Nyrdal, Teoria econdmica y regiones subdesarrolladas. Méxi-
co, 1959, pp. 14 y 16.

3 The New York Times, 11 de enero de 1961.

V The Economist, -abril 22 de 1961.
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i

gentina y Venezuela, lograron niveles medios de ingreso por
habitante de mds de 400 délares al afio; el de Cuba, Chile, Pa-
namd y Uruguay, oscilé entre 300 y 400; el correspondiente a
Meéxico, Colombia y Costa Rica, entre 200 y 300, y el de los
11 paises restantes fue inferior en promedio a 200 délares.®

Y la redlidad es mucho mds grave de lo que cuclquier dato
estadistico pudiera sugerir. Si bien, el hecho de que el produc-
to por habitante sea inferior a 400 délares al afio en casi toda
Latinoamérica, es ilustrativo de la pobreza que afecta a mues-
tros paises, para apreciar debidamente la realidad debe tenerse
presente que ese dato corresponde a un promedio aritmético sim-
ple, que resulta de sumar el ingreso de los sectores mds acauda-
lados y el de los mds desposeidos, o sea, dos magnitudes tan
distintas v tan distantes entre si, que en un sentido estricto no
son comparables. La verdad es que una enorme proporcién de
los habitantes de Latinoamérica —problablemente mds de las dos
terceres o quizds las tres cuartas partes— dispone de ingresos
anuales por persond, acaso no madayores de 100 a 120 doélares
al aiio.

En un pais potencialmente tan rico como Brasil, ha Illegado
a estimarse que el ingreso medio de la mayoria de la poblacién
no excede de 85 délares al aiio. La situacién.de los campesinos
es verdaderamente penosa, y en el noreste del pais, desoladora.
Cuando la sequia azota la regién, mucha gente vive a base de
cactus, y en los suburbios y favclas de las grandes ciudades, como
Rio de Janeiro, las condiciones de vida no son mucho mejores.
En los alrededores de Santiago de Chile, en las llemadas callam-
pas, habitan unas 200 000 personas en un estado de pobreza in-
descriptible; las colonias proletarias de México y Sdo Pauvlo, v
aun ciudades de mds alto ingreso, como Caracds, carecen de los
servicios mds indispensables y tnicamente cuentan con sectores
aislados, todavia muy pequeiios, en que las condicionzs de habi-
tacion son medianamente satisfactorias., En 1903, el déficit en
Latinoamérica se estimaba en 156 millones de viviendas.

La miseria de las masas es probablemente el dato mds lla-
mativo, caracteristico e hiriente de América Latina. Se la ve
en todas partes, a veces en violento contraste con riquezas natu-
rales abundantes, cuya explotacién sélo beneficia a unos cuantos.
La pobreza entre los campesinos del altiplano, el sur y el sureste
de México, entre los minifundistas e inquilinos chilenos, entre

5 Efrain Enriquez Gamén, El dilema de Amdrica Latina: subdesarrollo
o desarrollo. Tesis profesional. México, 1956, p. 126.
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los campesinos colombianos, en el “infierno verde” centroame-
ricano, en los barrios obreros de Lima, y entre los millares de
desocupados y subocupados que se aglomeran en Buenos Aires,
Montevideo, Rio y Santiago, sin poder encontrar una manera
estuble y digna de vivir, es alarmante.

Mientras los grandes empresarios mineros reciben, en Peril,
un promedio de mds de 900 000 soles al mes, los salarios de los
obreros apenas llegan a 680 soles. En la industria manufacturera,
fas cifras correspondientes a unos y otros ingresos son de 745 000
v 620, respectivamente; y en las actividades agropecuarias, los
terratenientes obtienen ingresos superiores a 100 000 soles men-
suales, en tanto que los campesinos sélo cuentan, en promedio,
con 100 soles al mes.®

“Incluso en aquellas repiiblicas en donde el crecimiento eco-
ncmico ha superado al de la poblacion, la riqueza adicional no
parece estarse distribuyendo ampliamente. En Mexico, por ejem-
plo. después de una década de expansion econémica, sélo una
décima purte de la poblacién mejoré sustancialmente, el 709,
se mentuvo en condiciones semejantes y la situacion de la quinta
puarte restante se volvid peor que nunce.””

Se estima que, en 1957, el 47Y%, de las familias mexicanas
participé con la séptima parte del ingreso total, el 40, siguien-
te obtuvo casi un tercio de dicho ingreso y el 149, restante ab-
sorbié otra tercera parte. Segiin la misma estimacién, poco mds
del 2%, de las familias, participé con alrededor de una cuarta
paite del ingreso.®

7l analfabetismo sigue siendo un grave problema en Latino-
américa. Segin censos recientes, en Chile se aproxima al 20%:
en Panamd, al 25%,; en Colombia y México fluctia entre el
359, v el 40%; en Brasil es todavia superior, y en Bolivia, Haiti,
Honduras y Paraguay, afecta a mds del 60% de la poblacién
total.? En casi todos los paises, los gobiernos se declaran incapa-
citados para satisfacer las necesidades de educacion. Se estima que,
en Brasil, cerca del 609, de los nifios no tienen manera de en-
trar @ la escuela; algo semejante, aunque menos grave, ocurre
en México, en donde aito por afio quedan también miles de
nifios sin poder educarse, por falta de cupo cn las escuelas. El

¢ Panorama Econdémico Latinoamericano, vol. 2, nim. 20, 1961.

7 “Latin American [future”, The Ecornomist, abril 22 de 1961.

8 Véase: Victor L. Urquidi. “Problemas Fundamentales de la Economia
Mexicana”. Cuadernos Americanos, enero-febrero de 1961.

9 Unién Panamericana. Estudio social de América Latina, 1963-64. Wash-
ington, D. C., 1964, p. 125.
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gasto publico destinado a fines educativos, representa en algu-
1nos paises una proporcién significativa de los egresos del gobier-
no. Aun en ellos, sin embargo, el gasto por habitante es muy
inferior al de las naciones industriales.

De acuerdo con cifras de la uNEsco (para diversos afios com-
prendidos entre 1954 y 1959) en Alemania Ocidental se gastaban
anualmente poco mds de 27 délares por habitante, 36.5 en In-
glaterra y 92 en Estados Unidos. En 1963, o sea varios afios
después, el gasto en educacién era apenas de 14.77 ddlares por
persona en Argentina, 1099 en Costa Rica, poco mds de 8 dé-
lares en Pertt y Chile, 6.01 en México y 2.76 en Brasil.

La alimentacién de la mayoria de los latinoamericanos es muy
deficiente y constituye una causa fundamental de desnutricién
y de variadas enfermedades. Salvo en Argentina y Uruguay, en don-
de es mds abundante y mejor balanceada, se estima que en
casi todos los demds paises hay un déficit en calorias que, por
ejemplo en México, Colombia y Perti, va de un minimo de
5.8% a un mdximo de 18.1%, respecto a las cantidades que se
consideran necesarias. ' El consumo de carnes, frutas y verduras
es insignificante. Grandes sectores de la poblacion rural en pai-
scs como Pertt, Colombia, Honduras, Guatemala y México, limi-
tan su dieta a un poco de maiz y otros granos de bajo valor ali-
menticio. La poblacién indigena de Bolivia depende de una
alimentacién que, principalmente, consiste de trigo tostado,
chufio, habas secas, aji y cacao. El déficit alimenticio es tan
grave, que ha llegado a considerarse que la dieta de los sectores
mds pobres de la poblacién, es inclusive peor que antes de la
conquista espaiiola.* En 1952, la tuberculosis fue responsable
de 0.8% de las defunciones en Estados Unidos; de alrededor de
5.3% en Panamd y la Reptblica Dominicana, del 4.069, en
Puerto Rico, 5.19, en Chile y 7.3%, en Brasil. Las enferme-
dades del aparato digestivo determinaron el 0.5 de las de-
funciones en Estados Unidos, contra poco mds del 99, en
Lcuador y Panamd, 11.19, en Nicaragua, 13.39, en Guatemala
y mds del 159, en Mexzco y Costa Rica. Las tasas de mortalidad
han disminuido en los wltimos afios, pero en general siguen
siendo todavia altas. Segiin estimaciones de las Naciones Uni-
das, el promedio de vida en Ecuador es de poco mds de 49 arios,
et tanto que, en Brasil, la esperanza de vida se calcula en 45.5

10 Eistudio social de América Lating ... p. 197.

11 Moisés Poblete Troncoso, La Reforina Agraria en América Latina. San-
tiago de Chile, 1961, p. 53.

12 Viase el conocido livro de Josu¢ de Castro, Geopolitica del hambre.
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afios para las mujeres, y 39.3 para los hombres. “En el Brasil
—alguien ha dicho con razén— es muy dificil envejecer. La
nuerte comienza temprano...”

En el otofio de 1960, el periodista inglés Paul Johnson reco-
1116 Latinoamérica. Al regresar a su pais, escribio un interesante
articulo en el que, tras de sefialar que nuestros paises disponen
de grandes reservas de minerales y otros recursos naturales, dice:
“...sin embargo, Latinoamérica tiene uno de los fiueblos mids
pobres y explotados del plancta ...y ha permanecide como una
boya rica y expolieda, que se mueve a la deriva bajo el impulso
de las mareas rivales de la avaricia europea y nortcamericana.”
“Las naciones ricas —concluye— tienen una enorme deuda que
pagar al continente que lan sequeado en forma tan desenfre-
nada.” 1%

13 Paul Johnson, New Statesman and Nation, septiembre 17 de 1960.
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CAPITULO 1
OBSTACULOS AL DESARROLLO

Para que un pais sea capaz de desarrollarse -economicamente, es
decir, de.acelerar ¢l proceso de acumulacién de capital, de mo-
_dernizar sus instalaciones productivas y su técnica, de elevar su
ingreso y sus niveles de vida, de diversificar su economia y bas-
tarse crecientemente a si mismo y de imprimir a su vida econd-
mica un dinamismo que le permita aumentar los recursos a su
alcance y utilizar en forma racional su creciente potencial pro-
ductivo, es necesario, entre otras cosas, contar con una politica
ccondmica adecuada. Sin una politica de desarrollo definida y
congruente, que encare con decisién los problemas mds graves
v que trate scriamente de remover y superar los obsticulos fun-
damentales, solo pucde aspirarse, en realidad, a un crecimiento
desigual, inestable, cspontanco, en el que por encima de la ac-
cién humana, factores internos y cxternos de diversa naturaleza,
dejen sentir su influencia sin que poco o nada pueda hacerse
para aprovecharlos cuando scan favorables, o para contrarrestar-
‘os cuando scan perjudiciales.

Como ¢l desarrollo es un fendémeno de largo alcance, una
politica que trate de impulsarlo ticne también que ser de largo
plazo. Esto no significa que, una politica semejante, no suponga
ta adopcion de medidas de corto plazo, de acciones inmediatas
destinadas inclusive a resolver situaciones y problemas de emer-
gencia. Quiere decir, solamcnte, que unas y otras medidas deben
descansar en una estrategia de conjunto, podria decirse, global,
cuya formulacién responda a ciertos principios generales, a ciertas
orientaciones o dircctrices que las encaucen, concrctamente al
propésito de superar obsticulos que gravemente afecten, desvien
o detengan el proceso de desarrollo.

La tarea dc localizar esos obsticulos, como la de determinar
its causas del atraso econdémico, no es en modo alguno sencilla,
ul ¢s tampoco dc aquellas que pueden acometerse de manera
cpirica o realizarse casual o espontineamente. Descubrir los
obstaculos fundamentales quc se oponen al desarrollo exige un
csfuerzo teérico serio, un enfoque riguroso y una base concep-
tual en la que descansen la estrategia y la politica de desarrollo.

Es tan importante establecer con objetividad, a través de un
andlisis teorico, los factores que determinan el atraso econémico,
que muy a menudo sucede que las fallas mas graves de que
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adolece una polmca econdmica no son propiamente de orden
prictico, sino mds bien reflejos v consecuencias inevitables de
planteamientos tedricos insuficientes, unilaterales, estiticos o sim-
plemente falsos y errdneos.

Al menos para los paises subdesarrollados, pocas cuestiones son
tan importantes en el campo de la teoria dcl desarrollo, como
conocer los obsticulos que interfieren y condicionan desfavora-
blemente todo el proceso de cambio que el desenvolvimiento
economico suponc. Y ello es explicable, porque si se es capaz
de descubrir las causas del atraso, de advertir sus interrelacio-
nes v sus formas de interaccién, se habrd avanzado grandemente
en la lucha por librarse de la pobreza, la cscasez y los bajos
niveles dc ingreso y de vida quc acompanian al subdesarroilo.

La determinacién de las causas del atraso econdmico, sin em-
bargo, no soélo tropicza con dificuitades, digamos mctodolégicas,
sino con otro tipo de escollos. ;Qué es lo que, en csencia, origi-
na el subdesarrollo? ;A qué obedcce el atraso econémico y sccial
de Amdrica Latina? Por qué, mientras otros paises se desenvucl
ven dc prisa, los nuestlos avanzan lentamente y, en algunos
casos, incluso retroccden? Apenas se plantean cuestioncs como
¢stas, las opiniones se multiplican v cscinden en razén de las
posturas doctrinales, los intereses cn juego, la filiacién politica
y el dngulo desde el cual se examinan los problemas. Y entrc
tecnicismos y explicaciones en apariencia frias y puramente aca-
d¢micas, afioran tensiones, divergencias, conflictos ¢ intereses,
asi como las posiciones que se adoptan en la lucha social.

En las pdginas que siguen, examinaremos algunas de las ex-
plicaciones que en la literatura reciente sobre el desarrollo y el
subdesarrollo se reiteran con mayor frecuencia, tanto en ensayos
generales como en referencias mas concretas en tormo a los pro-
blemas econémicos de América Latina. Al hacerlo, somos cons-
cientes de los peligros y de las limitaciones insuperables con
que tropieza un esfucrzo de sistematizacion semejante. Las opi-
nioncs que atribuyamos a un autor determinado, por ejemplo,
no son, desde luego, exclusivas, ni tampoco las Unicas que cse
autor pueda sostener, sino a nuestro juicio tan sélo las mds
relevantes y caracteristicas. Los agrupamientos que hagamos de
ciertas corricntes de ideas, no umplican divisiones tajantes o rigi-
das, sino una manera de ubicar con mayor claridad y orden las
posiciones tedricas que parecen dominar en €l examen de los
obstaculos al desarrollo.

Hechas estas aclaraciones, nos resta decir que los rubros que
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hemos creido mas representativos de los planteamientos tedricos
quc se hacen mds a menudo sobre las causas del subdesarrollo,
son los siguientcs:

Factores no econdmicos.

Deficiencias de los recursos productivos.

Escasez de capital v de ahorros, en particular.
Circulos viciosos del subdesarrollo.

Diversas formas de dualismo.

Falta de impulso en etapas decisivas.
Imperfecciones del mercado.

Factores externos o internacionales desfavorablcs.
Anacronismo institucional v fallas estructurales.

L.oS FACTORES NO ECONOMICOS

Con frecuencia se expresa la opinidn de que el subdesarrollo
cconémico de América Latina, al igual que el de Asia y Africd,
obedece a factores bioldgicos, raciales, religiosos, climdticos, de-
mograficos, sicolégicos y a ciertas condiciones sociocuiturales.

I’l profesor Huntington, de la Universidad de Yale, ha des-
tacado la influencia que en cl desarrollo econémico ejercen los
factores geogrificos y en particular el clima, y es bien conocido
cl argumento de Weber, segin el cual, el ascetisino protestante
y otros hechos vinculados a factores religiosos, influycron en el
espiritu de empresa, en el nivel de productividad y en el des-
arrollo del capitalismo en sus fases iniciales. Arnold Toynbee,
por su partc, considera que lo principal en el proceso de des-
arrollo ¢s crear “estimulos” al crccimiento, fundamentalmente
a través de un “ambientc”, entendido éste como una sintesis
dc fendémenos geograficos v culturales. Y no son pocos quienes,
aun hoy dia, piensan que los obsticules mas graves al desarrollo
son de cardcter bioldgico o racial, v que mientras los pueblos
nordicos y anglosajones han obrado con energia, los pueblos la-
tinos, los drabes y, cn general, los pueblos orientales, han sido
siemipre incapaces de enfrentarse con ¢xito a los problemas eco-
ndmicos y de imponerse a una naturaleza hostil. !

Hay muchas otras explicaciones similares que podrian llenar

1 Véase, por cjemplo: Ellsworth Huntington, Mainsprings of Civilization,
New York, 1945; David C. McClelland, The Achieving Society, Princeton,
1961; Arnold Toynbee, A Study of History; Max Weber, The Protestant
Ethic and the Spirit of Capitalism, New Yerk, 1956,
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gruesos volumenes. A mecnudo se sefiala que los procesos de mes-
tizaje han dado como fruto en los paises latinoamericanos un
tipo de hombrc bioldgica e incluso racialmente inferior, refrac-
tario al progreso v al cambio social. A veces se piensa que ci
predominio dc la religién catélica ha moldeado desfavorable-
mente el cardcter del latmoamencano v hecho imposible a nues-
iras reptblicas lograr lo que otras naciones han conseguido bajo
la influencia del protestantismo. Hay quiencs suponen a los latino-
americanos carentes de iniciativa y dc espiritu de empresa, ¢
ncluso quienes creen que el atraso econdémico de nuestros paises
¢s fundamentalmente consecuencia dcl clima, pues micntras en
las tierras templadas y frias ha sido facil la transformacion, en las
zonas tropicales y alrededor dei ccuador faltan incentivos natu-
rales para la accion.

Fn los paises en que —como ocurre en América Latina—, la
tasa de crecimiento dc la poblacion es alta, asi como cn aque-
llos ¢n que la densidad demogréfica o concretamente la relacion
hombre-tictra u otros recursos, es elevada, se tiende a atribuir
a fenémenos demogrificos el bajo nivel de ingrcso global v, so-
bre todo, por habitante, insisticndose especialmente en la dis-
persion de la poblacidn, la alta proporcion de la que no es apta
para trabajar, la presion desfavorable que la “explosion demo-
grafica” ejerce sobre el potencial de ahorro y las posibilidades
de inversion.

Actualmente, sin embargo, las expliccaiones mds en boga res-
pecto a los obstdculos al dcsarrollo, parecen girar alrededor de
factorcs sicoldgicos y sicosociolégicos, como veremos cn seguida.

I ua estudio sobre la cconomia latinoamericana, el profesor
de la Universidad de Florida, Harry Stark, encontrd que, a dife-
rencia de los anglosajones, cuva flema cs caracteristica, los latino-
amicricanos son impulsivos v emocionales. Preficren el ‘camino
corto”, son impacientes y no saben esperar. Los entusiasma estar
en contra de algo, pero no en favor de algo; son extremistas ¥
uo se sienten atraidos por posiciones intermedias. Culpan de su
desventura a las circustancias y tienen una actitud de frustra-
cion crénica.

Carecen, por otra parte, de la conciencia de grupo de los an-
closajones y son egocentristas. Responden a instintos aristocraticos,
mds que democraticos; se enorgullecen mds de lo que son que de
lo quc hacen y tienen un sentido cgoista de la vida familiar que
los lieva al nepotismo. Los Estados Unidos y las naciones euro-
peas occidentales —afirma el profesor Stark— “...accptan un
sistema hajo ¢l cual lo primero es €l pais, lo scgundo la familia
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y lo terccro el individuo. Los latinoamericanos invierten ¢l pro-
ceso: colocan primero al individuo, en segundo lugar a la familia
v en dltimo al pais...”

Iin fin, siguen mds ficilmente a un hombre que a un prin-
cipio y tienen reputacién de indolentes, sobre todo, en el sen-
tido de ser dados a largas discusiones, que para el angiosajén
cntrafian una pérdida de tiempo. 2

El sefialamiento de cicrtos rasgos sicoldgicos se enticlaza a
mcnudo con fenémenos socioculturales, en otro tipo dec cxplica-
ciones igualmentc convencionales: “Los habitos mentales v dc
conducta, ha dicho, por ejemplo, Robert Garner, ex funcionario
del BirF, son los mas obstinados obstdculos al desarrolle.* ¥ “no
¢s sélo en la renuencia al cambio cn la agricultura —opina otro
autor— donde encontramos actitudes sociales que constituyven una
traba a la transformaciéon econdmica. In cl scctor industrial,
cntre quienes trabajan y dirigen las empresas dc las nacioncs sub-
dcsarrolladas, hallamos obsticulos similares.” “Tales actitudes de
incrcia y resistencia ante las exigencias de una sociedad industrial
—concluye— de ningin modo se circuncriben a las clascs mads
humildes. . .” 4

Arthur Lewis va atin mas lejos cuando pregunta: “;Por que
una naeién crea instituciones que favorecen el crecimiento v 10
tas que sc le oponen? ;Ha de encontrarse partc de la rcspuestu
en los diferentes valores que las distintas sociedades atribuyen 2
los bienes y servicios, en relacién con cl valor que dan a las satis-
facciones no materiales como el ocio, la seguridad, la igualdad, ¢l
compaiierismo o la salvacién rcligiosa? 3 La decadencia de Ja vic-
ja moralidad —agrega— ¢s uno de los aspectos mas penosos del
cambio econdémico, y una de las razones por las que los morahis-
tas y los antropdlogos se oponen gencralmente a €1, o, en todo
caso, al cambio rapido, puesto que saben que ¢ste es la causa dc
quc las viejas crecncias e instituciones se desintegren con tan gran
rapidez que es umnposible sustituirlas.”

Bauer y Yamey, por su parte, expresan que: “Un serio difcna
¢s cl que surge del posible conflicto entre el deseo de un creci-
miento rdpido que manifiestan los grupos influyentes en los pai-
ses subdesarrollados v las dificultades para adaptarsc a csc creor-

2 Harry Stark, Modern Latin America, 1957, pp. 62-71.

3 Cit. por Fugene Staley, The Future of Underdeveloped Cotntries,
p- 204.

4 Robert L. Heilbroner, The Great Ascent, p. 60.

5 W. Arthur Lewis, Teorfa del desarrollo econdmico. México, 1955, p. 11

8 Ibid., p. 157.
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miento...” 7 Y la oNu ha sefialado que: “Un obsticulo sicolégico
comun al desarrollo econémico, consiste en el hecho de- que se
tiende a conceder un mayor rango a las actividades relacionadas
con la propiedad de la tierra, €l gobicino, las profesiones y la vida
intelectual, que el que se reconoce a un hombre de negocios, un
ingeniero, un mecdnico, un agrénomo o cualquiera otra persona
relacionada directamente con la produccién material.”

Con frecuencia se dice que los pueblos pobres lo son porque
prefieren serlo. A veces se alega que sus empresarios tienen una
mentalidad totalmente distinta a la de los hombres de negocios
norteainericanos o britanicos, y en casi cada estudio se insiste
en ciertos fenémenos 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, subrayan la influencia de “las costumbres y los
habitos”, y refiriéndose al ambiente que priva en los paises sub-
desarrollados, afirman que: “Il sistema de valores minimiza la
imvortancia de los incentivos ccondinicos, las compensaciones
materiales, la independencia y el calculo racional y sostienen,
asimismo, que los valores y las motivaciones (en tales paises)
siguen siendo determinados por la tradicién y el mayor énfasis
se pone eu un patrén preestablecido de vida econémica, de vida
familiar y de vida religiosa.”

Albert O. Hirschman, en un razonamiento ain mis especula-
tivo, pretende demostrar que con frecuencia “la idea de! cambio
es un obsticulo al cambio”. “La idea del cambio —escribe— trans-
forma la ‘imagen’ de una sociedad cstacionaria, donde todo el
mundo desempeiia el papel que se le ha asignado, en una socie-
dad progresista o din4mica en la que los individuos siguen mante-
niciido el lugar que antes sostenian en relacién con el grupo.” 1
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
¢l individuo” (imagen enfocada al individuo) que no tome en
cuenta los interescs del grupo. “Existen varias razones —prosigue
el anttor— para pensar que la imagen del cambio enfocada al in-
dividuo es enemiga del desarrollo econémico. En primer lugar,

TP.T. Bauer y B. S. Yamey, The Ecomniss of Underdeveloped Countries,
p. 71.

8 Report on World Socidl Situation, citado por Heilbroner, ob. cit., p. 61.

9G. Mcier y R. Baldwin, Economic Deyelrpment, pp. 316 y 298.

10 Lg estrategia del desarrollo econémico, México, 1961, pp. 23, 25, 28,
34 y 56.
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el ¢éxito se concibe, no como resultado de la aplicacién sistema-
tica del esfuerzo y la energia creadora, combinados posiblemente
con ‘un poquito de suerte’, sino debido ya sea a una suerte tre-
menda o a engafiar a los demds con ardides bien planeados...”;
“pero, ademas, una concepcion del progreso enfocada exclusiva-
mente al individuo, también actuard como freno al crecimiento
econémico de varias otras formas. De manera fundamental tiende
a obstruir una serie de procesos que forman parte de la funcién
de los empresarios.”

;Quiere esto decir que sélo la imagen “enfocada al grupo” es
favorable al desarrollo? En realidad, nos dice Hirschman: “Am-
bas iméagenes son enemigas del desarrollo econémico genuino. La
imagen enfocada al individuo afecta en forma adversa a lo que
se ha denominado el componente cooperativo del espiritu de
cmpresa.” Mds adelante, en un planteamiento andlogo al de quie-
nes suponen un cardcter dnal a los paises atrasados, expresa el
autor: “Si el crecimiento empieza en unas cuantas partes en lugar
de en todas partes al mismo tiempo, surgirdn, naturalmente, ten-
siones entre el sector moderno y los tradicionales y, de la misma
forma que el sector moderno crea ‘capacidad para invertir, el
sector tradicional segrega actitudes y acciones que de hecho
corroerdn y debilitardn el progreso econdémico...”

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, asi como en el
papel que los cambios en los patrones de conducta juegan en el
proceso econdmico. A partir de varias categorias propuestas por
Erikson y Merton, el profesor Hagen, del Centro de Estudios
Internacionales del Instituto Tecnoldgico de Massachusetts, dis-
tingue como patrones tipicos de conducta: la “conformidad”, la
“innovaci()n”, el “ritualismo”, el “retraimiento” y la “rebelién”.
Y aun cuando reconoce que los cambios econémicos pueden in-
fluir sobre el desarrollo, sostienc que: “...los cambios en la per-
sonalidad parecen ser empiricamente mds importantes como
factores decisivos para iniciar la transformacién...”, de ahi la
conveniencia de centrar la atencién 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. 1

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

11 Véase: Everett E. Hagen, On the Theory of Socidl Change, llinois,
1962, pp. 194 y 240.
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que “el aspecto crucial de una teoria del desarrollo econémico —a
diferencia de lo que ocurre en el caso de una teoria del ingreso
y la ocupacién— es. . . explicar el transito de un estado de ‘sub-
desarrollo’ a uno de ‘desarrollo’ 7, hace notar que ello requiere
integrar las relaciones propias de cada fase del desarrollo en un
“sistema de variables”, en que pueda precisarse cudles son aqué-
llas que determinan el “nivel medio real del producto social”.

De la aplicacién de tal sistema de analisis, el profesor Hoselitz
llega a la conclusién de que algunos de los obstdculos mas impor-
tantes al desarrollo, ligados estrechamente a las caracteristicas pro-
pias de los paises atrasados —que desde luego no estin presentes
en las naciones industriales— son los siguientes:

1. “La adquisicién de los bienes econémicos no descansa usual-
mente en ciertos esfuerzos o realizaciones...”

2. Prevalece “el particularismo en la distribucién de las tareas
econdmicas entre quienes han de realizarlas”.

3. El desempeiio o realizacién de csas tareas es tipicamentc
‘ld' 2y
ifuso”.

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

Hoselitz considcra que los aspectos socioestructurales basicos del
desarrollo ccondémico se reducen esencialmente a los tres siguien-
tes: determinar la forma de modificar las caracteristicas antes se-
fialadas (particularismo, difusién, egocentrismo, etcétera) propias
de los paiscs subdesarrollados; determinar qué grupo social es el
capacitado para llevar a cabo las innovaciones y decidir, por lti-
mo, si tal grupo ha de ser fruto de la propia estructura social o ha
de surgir al margen dc ella, 12

En forma similar, aunque a través de un sistema de analisis mas
“sicologista” v distinto en diversos aspectos al de Hoselitz, €l pro-
fesor McClelland resume, a su vez, como condiciones del desarro-
llo v el subdesorrollo, las cinco siguientes.

1, estructuras “modemas™ en un caso y “tradicionales”, en el
otro, que respectivamente suponen: “universalismo” y “particu-
larismo”, “especificidad” y caracter ‘“‘difuso” en la realizacién v
distribucién 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 hace sino por lo que se es; 2, “neu-

12 B. Hoselitz, Sociological Aspects of Economic Growth, 1960, pp. 24-50.
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tralidad afectiva” y trato mas “impersonal”, frente a diversas reac-
ciones emocionales; 3, racionalidad frente a situaciones que impli-
can ¢l empleo irracional de los recursos disponibles; 4, dominio
de la naturaleza v 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 caracteristicas, podria decirse, tienen como denomi-
nador comun la presencia o la ausencia de la “necesidad de reali-
zaciéon”, es decir, de una “motivacién” 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 desarrollo trata incluso de cuantificar. 13

La tendencia a descubrir ciertos motivos sicolégicos clave, no es
privativa de los autores hasta aqui mencionados: se observa con
frecuencia en muchos otros. El profesor Rostow por e)emplo
habla de los “motivos humanos” y de las “propensiones” mas
importantes para el desarrollo, y Keynes, con base en su “conoci-
miento de la naturaleza humana”, alude inclusive a una “ley sico-
l6gica fundamental”, consistente en la tendencia a “aumentar su
consumo a medida que su ingreso crece, aunque no en la misma
proporcién”. 1* Segtin el propio autor, los motivos que incitan a
consumir son la distraccién o diversién, la imprevision, la genero-
sidad, la falta de cdlculo, la ostentacién y la extravagancia; los
que inclinan al hombre a no consumir son, entre otros, la precau-
cibn, la prevision, el calculo, el orgullo y la avaricia, y los que im-
pulsan a las empresas pitblicas y privadas al ahorro son el espiritu
de empresa, la liquidez y la prudencia financiera. '

Y tanto Keynes, como otros autores, coinciden en que “las pro-

ensiones al ahorro y la inversién, asi como otras actitudes nece-
sarias para €l desarrollo econémico, son en dltima instancia varia-
bles sicolégicas y no econémicas.” 6

DEFICIENCIAS DE LOS RECURSOS PRODUCTIVOS

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

13 Dav*'d C. McClelland, ob. cit., pp. 173-74.

M. Keynes, Teoria general de la ocupacién el mterés y el dinero.
Méx1c0 1943, p. 99.

15 Ibid., pp. 109 y ss., asi como I. Trachtenmberg, Keynes; la. “Ocupacién
Plena y la Economia Politica Burguesa”, en Keynes, economista vulgar, Méxi-
co, 1950.

18 David C. McClelland, ob. cit,, p. 11.
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los factores econémicos— 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 —relacionadas en algunos aspectos
con planteamientos clasicos y neocldsicos— se encuentran en nu-
merosos estudios, y aunque de uno al otro muestran modalidades
distintas, podria decirse que en esencia se presentan como sigue:

1. Respecto a los recursos naturales, se considera que es obvio
que la falta o escasez de los mismos entrafia un serio obstaculo
al desarrollo, haciéndose hincapié, en unos casos, en que los paises
subdesarrollados carecen de ciertos recursos basicos, y mas a menu-
do, en que la calidad de los mismos es insatisfactoria. '” Viner
subraya la influencia desfavorable que sobre los paises de escaso
desarrollo ejerce la calidad de tales recursos, o sea la naturaleza
del suelo, de los bosques, la disponibilidad de agua y de minerales,
etcétera. 18

2. Probablemente con mayor frecuencia se esgrime el argumento
de que, mas que los recursos naturales, lo que importa en el pro-
ceso de desarrollo es la poblacién, y sobre todo la calidad de la
misma. “La calidad y las actitudes de la poblacién no sélo afectan
el nivel de ingreso real, sino también la medida en que el ingreso
por habitante puede lograr maximizarse.” ** Viner hace notar que
un obstaculo de primer orden es la baja calidad de la mano de
obra, desde los niveles mas simples a los de caracter técnico y pro-
fesional mas calificados. 2°

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

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

18 Jacob Viner, Economic Development and Foreign Trade, p. 102.

19 P. T. Bauer y B. S. Yamey, ob cit., p. 61.

20, Viner, ob. cit., p. 104.



cap. 1] OBSTACULOS AL DESARROLLO 21

sino que relacionan ciertos aspectos institucionales y sociales que
vuelven dificil deslindar el campo que cubren. Unas veces, las defi-
ciencias tecnoldgicas se vinculan con la existencia de un vasto
sector tradicional o precapitalista, cuyos anticuados métodos de
produccién 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 publico defectuoso tenga que tomar su lugar, asi como
el hecho de que, en los paises subdesarrollados, en vez de crearse
las condiciones propicias para un avance tecnoldgico, lo que se
hace en gran medida, en realidad, es importar de fuera la tecno-
logia moderna.

“La tecnologia —escribe Singer— ha alcanzado un punto bien
lejano al que corresponde a la dotacién de factores y a las condi-
ciones naturales de esos paises (los subdesarrollados), los que no
tienen la posibilidad de desarrollar armoniosamente su tecnologia
de acuerdo con su grado de desenvolvimiento econémico.” Esto es
asi, toda vez que carecen de una tecnologia propia y la ausencia
de esta tecnologia es, contra lo establecido en el modelo de Schum-
peter, una caracteristica de los paises subdesarrollados, “‘y a la vez
un obsticulo fundamental al desarrollo”, debido a que tal situa-
cién los obliga a adoptar la técnica de paises industriales que,
como es sabido, es de alta intensidad de capital, y tiene por tal
razén el inconveniente de que supone cuantiosas inversiones ini-
ciales y equipos e instalaciones que a menudo es preciso importar
de otros paises; el ahorro de mano de obra que implica no ofrece
ventajas practicas en donde la mano de obra es abundante y, por
tltimo, la duracién efectiva de esos costosos equipos resulta menor
en los paises subdesarrollados, debido a fallas en el mantenimien-
to, descuido en su operaciéon y falta de servicios de reparacién
adecuados.

El propio Singer sefiala, como otro obsticulo importante, “el
desco de lograr niveles de consumo que no se compadecen con la
técnica de que depende la oferta...”, y cuya adopcién resulta ex-
plicablemente mas ficil que la transferencia tecnolégica de que
antes hemos hablado, y relaciona esa tendencia con el llamado
“efecto demostracién”, de que nos ocuparemos mas adelante, pues
en rigor estd ligado estrechamente a la distribucién del ingreso y
los caracteres del proceso de acumulacién de capital. 2!

21 Hans W. Singer, International Development: Growth and Change, 1964,
pp- 58-64.
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LA ESCASEZ DE CAPITAL Y DE AHORRO

Lo que en estas explicaciones se presenta como el principal obs-
taculo al desarrollo, tanto de América Latina como de todos los
paises 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 acumulacién de
capital y el ritmo del desarrollo sean lentos, que la técnica sea
deficiente v que tales paises no puedan utilizar de mejor manera
sus recursos naturales y humanos. Segun esta teoria, lo que ocurre
en esencia es que el bajo nivel de ingreso global y por habitante,
caracteristico de los paises econémicamente atrasados, determina
una muy pequeiia capacidad de ahorro y, por tanto, de inversién.
Aunque tal punto de vista se ha vuelto un lugar comin en la lite-
ratura sobre el subdesarrollo, puede scr atil que, brevemente, re-
cordemos como 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 inversién, y sin inversién no hay avance
econdmico. ..” 22 Viner, por su parte, indica que la escasez de
capital es un gran obstaculo al desarrollo, y que la acumulacién
de capital en un pais pobre tiene que ser lenta, pues si el ingreso
es bajo, el ahorro voluntario tendrd que serlo también. 2 Con més
0 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.” 2¢ Y en un razonamiento
tipicamente convencional, que de manera sintomatica y reveladora
desenlaza en una defensa de la inversién extranjera, Barbara Ward
afirma que los paises subdesarrollados, dificiimente pueden aspirar
a elevar el coeficiente de inversion al nivel necesario para lograr
un desarrollo acelerado. “Tenemos que recordar —escribe— que
los paises en desarrollo son pobres por definicién”; lo que a su
juicio debe llevar al “mundo libre” a una “estrategia. .. basada en
la ayuda econdmica de los ricos a los pobres,” 2 que permita a
¢éstos aumentar sus exportaciones y obtener mayores inversiones
del exterior.

La idea de que para acelerar €l desarrollo es preciso elevar la
tasa de inversion, y de que los paises subdesarrollados dificilmente

3

22J. K. Galbraith, ob. cit,, p. 17.

23 ], Viner, ob. cit., p. 105 y R. L. Heilbroner, ob. cit., p. 56.

24 F. P, Kind]eberger, Economic Development, Nueva York, 1958, p. 308.
25 The Rich Nations and The Poor Nations, Londres, 1962.
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pueden aspirar, como dice la sefiora Ward, a lograr tal objetivo,
cstd también, al menos en forma implicita, presente en el anali-
sis tedrico de Harrod y Domar. Estos autores convienen, en reali-
dad, en que tanto el aumento de la capacidad productiva como
dcl ingreso, requieren una inversién neta creciente y una relacién
capital-producto —o en el modelo de Domar: producto-capital, fa-
vorable. En efecto, en la ecuacion de Harrod, segin la cual:

Gw Cr = 8§

para lograr la “tasa garantizada de desarrollo” (Gw), o sea un
proceso de crecimiento sostenido y una posicion de equilibrio
dindmico, no sélo se requiere una relacién capital-producto baja
(Cr), sino una tasa de inversién en ascenso, hasta el limite
que imponga el nivel maximo de ocupacién y de productividad. 28

En tanto que en los paises industriales es facil que la tasa de
inversién no absorba adecuadamente el potencial de ahorro, en
los subdesarrollados es comun que, aun siendo relativamente pe-
quefia, se vea limitada por el atn inferior nivel del ahorro interno.
Respecto a las implicaciones de las teorias a que nos referimos en
la problemadtica de las economias subdesarrolladas, Henry J. Bru-
ton, después de subrayar que “el bajo ingreso per capita y consi-
guientemente el bajo nivel de ahorro son los rasgos principales
del subdesarrollo”, seiiala que, dado el doble efecto de la inver-
sién sobre la capacidad productiva y la generacién de ingresos,
s necesario que una y otra magnitud coincidan a fin de lograr el
pleno empleo de los recursos. Segiin este modelo tedrico, a pesar
de que el avance tecnoldgico ticnde a elevar la relacion capital-
producto, otros factores contrarrestantcs hacen posible que dicha
relacién se mantenga constante, siendo el de mayor importancia
el incremento del capital social, o sea el fomento de actividades
de infraestructura como la educacion, el transporte, ¢l abasteci-
micnto de energia eléctrica, etcétera, creadoras de economias ex-
ternas. #7

Alora bicn, como el coeficiente de capital cs constante, para
clevar el ingreso serd necesario aumentar la inversion, y “a menos
que se disponga de mds capital para emplear a los trabajadores
desplazados (por el avance tecnolégico), habra desempleo...”.
Este “...surgird a consecuencia de la escasez de inversiones y ésta

26 R. F. Harrod, Towards 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 resultard, 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 demostracién” sobre el
ahorro, como porque la desigualdad en la distribucién del ingreso,
comun en los paises subdesarrollados, no trae consigo, automati-
camente, una mayor acumulacién de capital sino, en buena me-
dida, multiples formas de consumo suntuario. “La desigualdad
(en el reparto del ingreso) debe favorecer, propone Bruton, a
quienes saben cémo y estin dispuestos a invertir su excedente
en forma productiva...”, lo que equivale a sacrificar al rentista
en beneficio del industrial. 2

El argumento de la falta de capital se presenta, a veces, no
como dato aislado, sino como el eslabén de una cadena o circulo
vicioso; pero de éste y otros “circulos viciosos” que se dan en los
paises subdesarrollados, nos ocuparemos mas adelante; por ahora,
s6lo agregaremos una breve referencia al papel del llamado “efecto
demostracién”, como obstaculo al desarrollo.

Nurkse sefiala que, si bien es cierto que €l nivel del ingreso
condiciona la capacidad para ahorrar, “la baja tasa de ahorro se
debe no sélo al reducido nivel absoluto de ingreso real, sino
tambi¢n a la alta propensién al consumo, originada por la tenta-
cion de formas superiores de consumo”. “Tal vez sea en parte
el resultado —afiade— de los métodos norteamericanos de publi-
cidad. El anuncio es el arte de crear nuevas necesidades y los
norteamericanos son sumamente habiles para esto. ;Con razén
el resto del mundo tiene escasez de ddlares! Es mucho mds facil
adoptar habitos superiores de consumo que métodos mejores de
producién. De aqui —concluye— que las modas en el consumo
puedan extenderse mis rapidamente que las técnicas de produc-
cién.” 30

Singer, al ocuparse del “efecto demostracion”, comenta: “Donde
la tendencia hacia el ‘bienestar’ es el fruto del desarollo econé-
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 ¢l bienestar, tal cosa puede inhibir el crecimiento y con-
vertirse en un obsticulo formidable al desarrollo econémico.”

28 Jbid., p. 229.

29 Ibid., p. 231.

30 Ragnar Nurkse, Problemas de formacién de capital en los paises insufi
cientemente desarrollados. México, 1955, pp. 78-84.

81 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, practicamente crénicas, a que estan sujetos los paises
subdesarrollados y que por si solas suelen considerarse un impor-
tante obsticulo al desarrollo.

En fin, a veces se sefiala —y en verdad asi ocurre frecuentemente
en la practica— que, en lo que hace a sus recursos productivos,
el problema principal de los paises atrasados no es tanto
que carezcan de tal o cual recurso o que sélo dispongan de ¢l
en cantidades limitadas, sino que la forma en que se combinan o
utilizan conjuntamente es defectuosa. En este sentido, Hirschman
indica que el diagnéstico 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 econémico, sino
a la deficiencia del proceso de combinacién de los mismos. Nuestro
diagnéstico —afnade— es simplemente que los paises no aprovechan
su potencial de desarrollo debido a que, por razones en gran parte
rclacionadas con su imagen del cambio, encuentran dificil tomar
las decisiones necesarias para estimular el desarrollo en el numero
y con la velocidad que se requiere”. 82

Los CIRCULOS VICIOSOS DEL SUBDESARROLLO

Junto a las explicaciones resumidas hasta aqui, otra muy exten-
dida —y que en cierto modo es una variante de la anterior— es
aquella segtn la cual, 1a economia de los paises atrasados se desen-
vuelve frente a una serie de relaciones circulares o circulos viciosos
que la inhiben y frenan. Meier y Baldwin presentan como el
circulo basico, €l 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 pequefa capacidad de
ahorro y de compra o demanda de la poblacién, que incide desfa-
vorablemente sobre el nivel de inversion, el que a su vez se
traduce en una lenta e insuficiente formacion de capitales que
determina el subdesarrollo y el atraso.® Nurkse, por su parte,
distingue la forma en que tal circulo se expresa del lado de la
oferta y la demanda.

Del lado de la oferta esta 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.
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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 asi el circulo es completo.”
“Del lado de la demanda —afiade Nurkse— el estimulo para
invertir puede ser bajo a causa del escaso poder de compra de
la poblacién...”, que a la postre resulta de una baja produc-
tividad. Esta “es resultado de la pequeiia cantidad de capital
empleada en la produccién, que a su vez puede obedecer, al menos
parcialmente, al pequefo estimulo para invertir”. *

Como podra advertirse, en los dos casos antes sefialados el fac-
tor principal del subdesarrollo parece ser la “poca capacidad de
aliorro”, y el “pequeiio estimulo para invertir’, que a su vez
traslada en cierto modo el problema a la estrechez del mercado.
“La falta de un mercado firmemente creciente es un obsticulo
importante para el desarrollo de una economia atrasada con un
bajo nivel de consumo; sin una creacién de poder de compra. ..
la beneficiosa expansién de la producién serd imposible.” 33

Y algunos autores van atn mds lcjos: “Un rasgo comiin de
todos los territorios subdesarrollados —escribe, por ejemplo, el pro-
fesor Mountjoy— es la pequeiiez del mercado doméstico” (pro-
blema que ¢l también considera parte del circulo vicioso de la
pobreza). Pues bien, “tal es el obstaculo principal al desarrollo
econémico, y aunque en él se reflejan numerosos factores, €l mas
importante es €l bajo poder de compra del grueso de la pobla-
cién’. 36

Siguiendo cn parte a Nurkse y a Myrdal, Raymond Barre con-
sidera que la teoria del circulo vicioso debe examinarse tanto en
su aspecto estatico como dindmico. En el primer caso destacan
los rasgos siguientes: 1, la insuficiente oferta de capital limita
el proceso de acumulacion; y 2, la propia demanda de capital se
ve restringida por la falta de suficientes oportunidades y estimulos
para invertir. Estos, a su vez, no estin 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 estd condicionada por la escasez de mano de obra
calificada; y ¢) la infraestructura econdémica cs pobre, lo que
implica la ausencia de un elemento muy importante para el des-
arrollo de las empresas modernas. Como resultado de esto ltimo,

34 Nurkse, ob. cit., pp. 18 y 24.

85 Alfred Bonné, Estudios sobre desarrollo econdmico. Madrid, 1964, p.
295.

86 Alan B. Mountjoy, Industrialization and Under-Developed Countries.
Londres, 1963, p. 101.
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las inversiones extranjeras tienden a canalizarse hacia las activi-
dades de exportacion, y el propio ahorro interno, concentrado por
los grupos de alto ingreso, se destina, en buena parte, a inver-
siones improductivas o se envia al exterior.

En su aspecto dinamico, el andlisis del circulo vicioso aconseja
considerar otros clementos que el desarrollo pone en acidn, a
saber: los llamados efectos “de empobrecimiento” (backwash
effects) y los de “difusion” (spread effects). Los primeros se
manifiestan en los paises subdesarrollados en la emigracién de
numerosos elementos jévenes, en el desplazamiento de los recursos
financieros hacia los centros de mayor desarrollo, la desaparicién
de industrias que no pueden resistir la competencia, la regresion de
la agricultura y la insuficiencia de los servicios publicos. Y en
cuanto a los efectos de difusién, todo parece indicar que resultan
mas débiles en tanto mds pobre es un pais, lo que trae consigo
que sea muy dificil contrarrestar, en una economia de mercado,
los 1lamados “efectos de empobrecimiento”. 37

Myrdal, a su vez, partiendo también del concepto de Nurkse,
de que el “circulo vicioso de la pobreza” implica: “Una conste-
lacién circular de fuerzas que tienden a actuar y a reaccionar las
unas sobre las otras, de manera tal que mantienen a un pais
pobre en estado de pobreza”, afirma que, al propio tiempo, “es
obvio que una relacién circular integrada por menos pobreza,
mis zlimentos, una salud mejor y una capacidad mayor para el
trabajo, sostendria un proceso acumulativo positivo en vez de ne-
gativo”. 38

Myrdal abandona por ello la “nocién vaga” del circulo vicioso,
y formula como hipétesis para el andlisis del subdesarrollo, lo
que ¢l Jlama el principio de la “causacién circular acumulati-
va”, que a su juicio tiene aplicacién en todo el campo de las rela-
ciones sociales. Segin csta teoria, los factores impulsores v retar-
dadores del desarrollo, entran en accién en un proceso circular
acumulativo de interdependencia, que explica tanto los rasgos
generales del atraso econémico como las desigualdades internas
e internacionales, “desigualdades que son causa una de otra en el
flujo circular del proceso acumulativo™. %

“...Lo esencial de un problema social —cxpresa el profesor
Myrdal— es que estd constituido por un complejo de cambios
entrelazados, circulares y acumulativos;” . . . es indtil —prosigue—

37 R. Barre, Desarrollo Econdémico. México, 1962, pp. 43-48.

38 G. Myrdal, Teoria econémica y regiones subdesarrolladas. México, 1959,
pp. 22-23.

30 Ibid., p. 64.
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tratar de encontrar un factor predominante, un ‘tactor econé-
mico’...” “La distincién de los factores econémicos y ‘no eco-
némicos’ tiene ... que descartarse por estar fuera de toda lbgica
y porque conduce a resultados equivocados.” %0

Er DUALISMO O PLURALISMO SOCIAL

Otro de los factores que a menudo se sefiala como un obsticulo
al desarrollo, consiste en el supuesto caricter dual o plural de la
sociedad en los paises econémicamente atrasados. Segin 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 autdctono 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”. #! Ese dualisimo lleva a Boeke, no sélo a pensar en la impo-
sibilidad de aplicar la teoria econémica occidental a las naciones
de Asia v en general a los paises subdesarrollados, smo a con-
siderar la dicotomia de las sociedades atrasadas como “un hecho
irreversible”, que en materia de politica econémica permite con-
cluir que, “por una parte, no es posible adoptar una politica para
¢l pais cn su conjunto, y por la otra, lo que es benéfico para un
scctor de la sociedad puede ser perjudicial para el otro”. Es decir,
lo que tal teoria supone es la yuxtaposicion de dos sistemas o
formaciones socioecondmicas distintas (capitalismo y precapitalis-
mo, en la mayor parte de los casos), desvinculados entre si en
muchos aspectos, y en una fase del proceso de integracion en que
ninguno predomina e impone definitivamente al otro sus carac-
teres propios.

Sobre este particular, Meier hace notar que, cuando en un
pais existe un sélo 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 simultdnea-
mente dos 0 mas sistemas sociales, claramente distintos uno del
otro y cada uno de los cuales domina un sector social, estamos
frente a una sociedad dual o plural”. En seguida, agrega: “la
forma mas frecuente de dualismo social se encuentra en donde

40 [bid., pp. 25, 31 y 116.
31 Economics and Economic Policy of Dudl Societes, cit. por B. Higgins.
Economic Development. Nueva York, 1959, p. 275.
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un capitalismo occidental importado se ha introducido en una
comunidad agraria precapitalista en la que el sistema social ori-
ginal ... ha sido capaz de mantener sus caracteristicas propias,
o en otras palabras, no ha llegado a adoptar de lleno y a poner
plenamente en practica los principios capitalistas”. 42

“...Lo que conceptuamos como subdesarrollo —escribe a su
vez Furtado— es la presencia de un dualismo estructural (que)
se origina cuando en una economia atrasada, determinadas condi-
ciones histéricas propician la introduccién de una clase de cuifia
de economia tipicamente capitalista...” 43

¢Y por qué se crea y como funciona esa cstructura dual en los
paises subdesarrollados? “El efecto del impacto de la expansion
capitalista sobre las estructuras arcaicas —expresa el propio Fur-
tado— vari6 de regién en regién ... Con todo, el resultado fue
casi siempre la creacién de estructuras hibridas, una parte de las
cuales tendia a comportarse como un sistema capitalista, y la
otra a mantenerse dentro de la estructura preexistente.” 44

En otras palabras: “La penetracién de la nueva tecnologia . . .,
al desorganizar un sector de economia artesanal preexistente, crea
de inmediato un problema de excedente de mano de obra sin
posibilidades de absorcidn . .., excedente que refluye hacia formas
artesanales de economias de subsistencia ... (y crea) un dualismo
que condicionara todo el proceso social subsiguiente”, ¢ y que de-
terminard un reparto desigual del ingreso, un bajo nivel de deman-
da y un subempleo “estructural” de los recursos.

La importancia que en la versién “dualista” o “pluralista” se
asigna a cada uno de los sectores o sistemas coexistentes, varia
de un autor a otro. Algunos reconocen la creciente significacién del
capitalismo, otros simplemente anotan la presencia simultinea
de capitalismo y precapitalismo; ¢ y otros mds, consideran que:
“...las economias subdesarrolladas se caracterizan por estructuras
econdmicas que podrian definirse como precapitalistas”. Segin
estos autores, “el cardcter precapitalista de la mayor parte de las
actividades econémicas...” es lo que determina el “paro encu-

42 G. Meier, Leading Issues in Development Economics. Nueva York, 1964,
. 53-54.
PP43 Celso Furtado, Didléctica del desarrollo. México, 1965, p. 78.

44 Celso Furtado, Desarrollo y subdesarrollo. Buenos Aires, 1964, p. 165.

45 Celso Furtado, Didléctica. .., pp. 42-43.

46 R. Prebisch, por ejemplo, escribe: “Hace un siglo que nuestras econo-
mias se articularon a la economia internacional y la mitad de la poblacién
vegeta aun en formas precapitalistas ...” Hacia una dindmica del desarrollo
latinoamericano. México, 1963, p. 3.
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bierto” 47 o “desocupacién disfrazada”, tipica de los paises sub-
desarrollados.

“...los paises de América Latina —sefialan dos conocidos eco-
nomistas cstadunidenses— dan la fuerte impresion de que ni el
liberalismo  politico ni el econdémico ... ha podido barrer con
los valores feudales y con la organizacién feudal de la sociedad
heredados de la etapa colonial.” Y en seguida, al parecer para
demostrar la vigencia del feudalismo, afiaden: “Ser ‘un caballero’
y vivir como ‘un caballero’” es todavia una meta ampliamente esti-
mada y ampliamente perseguida.” 48

Las ideas anteriores han sido recientemente objeto de severas
criticas; pero a la vez han servido de punto de partida a nuevas
variantes del dualismo, tales como el tecnoldgico y financiero.
Diversos autores han sefialado que los problemas de ocupacién
en los paises subdesarrollados obedecen a un “dualismo tecno-
légico” que implica funciones distintas de produccion en el sector
moderno y el tradicional. De acuerdo con esta explicacion: el
sector agricola tradicional se caracteriza porque en ¢l predominan
la agricultura atrasada, las artesanfas y pequefias industrias; la
produccién puede obtenerse con muy diversos métodos y dife-
rentes combinaciones de trabajo y capital, lo que supone coefi-
cientes técnicos de produccién variables, y las técnicas dominantes
son de alta intensidad de mano de obra. En el sector moderno,
en cambio, predominan las explotaciones mineras, plantaciones
agricolas y grandes industrias, las posibilidades de sustitucién y
combinacién de los factores productivos son muy limitadas y la
técnica empleada es de alta intensidad de capital. #° Scgin esta
explicacién del subdesarrollo, las caracteristicas tecnoldgicas del
sector moderno impiden abrir fuentes de trabajo a un ritmo que
permita absorber la mano de obra excedente, la que por tal virtud
tiene que quedar en el sector tradicional.

Otra variante del dualismo tecnolégico es la propuesta por el
profesor H. Myint, en cuyo modelo destacan los siguientes ele-
mentos: 1, la expansién econdmica sc inicia al abrir un pais
subdcsarrollado sus puertas al mundo extcrior; 2, la explotacién
de sus recursos naturales se orienta hacia la exportacién de pro-
ductos primarios, que generalmente quedan en manos de empresas
cxtranjeras; 3, la poblacién local adquiere en la mayor parte de

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

48 Norman S. Buchanan y Howard Ellis, Approaches to Economic Devel-
opment. Nueva York, 1955, p. 79.

49 Ibid., pp. 68 y 69, y B. Higgins, 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 pais y en
relacién con los demds, 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 mas directamente al sector moderno y la
especializacién del comercio exterior no modifica sustancialmente
las condiciones dominantes en el campo, entre otras cosas debido
a la abundancia de mano de obra, la que ademas es estimulada
por la “explosién demografica” surgida a consecuencia del des-
arrollo del sector moderno.

Myint considera que el dualismo tecnoldgico 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. 5

FALTA DE IMPULSO EN ETAPAS DECISIVAS

A la idea de que en los paises econémicamente subdesarrollados
existe un sector atrasado que actia como un freno, corresponde,
al menos en parte, la teoria del profesor Rostow, segun la cual el
desarrollo histérico se realiza a través de cinco etapas que son:
la de las sociedades tradicionales, 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 produccién limitadas, que se basan en una ciencia y en una
tecnologia prenewtonianas y en actitudes también prenewtonianas
frente al mundo fisico.” 2 En cuanto al periodo que precede al
despegue, que sin duda tiene mayor interés para los paises sub-
desarrollados, Rostow considera que: “El caso mas general en
la historia moderna ... es aquel en que el estado de las precon-
diciones del despegue no surgié de factores endégenos, sino de
la irrupcién desde el exterior de sociedades mas avanzadas. Estas
invasiones . .. conmovieron la sociedad tradicional e iniciaron o
aceleraron su descomposicién; pero a la vez, pusieron en juego
acciones y sentimientos que iniciaron el proceso a través del cual

50 H. Myint, The Economics of The Developing Countries, pp. 23-68 y
B. Higgins, ob. cit., pp. 337-40.
51W. W. Rostow, The Stages of Economic Growth, p. 4.
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surgio, de la vieja cultura, una alternativa moderna frente a la
sociedad tradicional.” 52

La tercera etapa en el analisis del profesor Rostow corresponde
al “despegue”, y tiene especial importancia porque, seglin €1, un
buen nimero de paises subdesarrollados estan a punto de llegar
o se hallan precisamente en ella, lo que en otras palabras significa
que, por fin, se acercan al momento en quc podrdn superar los
mas obstinados obstaculos a su desarrollo. “El despegue es el
intervalo en el que finalmente se logra vencer los viejos cscollos
y resistencias a un desarrollo sostenido.” En esa fase, la industria v
los servicios cobran un gran impulso, y “el proceso conjunto de
cxpansién del sector moderno genera un incremento del ingreso
de aqucllos grupos que no solamente tienen altas tasas de ahorro,
sino que ponen sus ahorros a disposicién de quiencs 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 politica, seiiala
que sus tres condiciones principales son: 1, un aumento en la
tasa de inversion productiva, de 5% o menos a mas del 109,
del ingreso nacional o del producto nacional neto; 2, el desarrollo
dc uno o mas sectores manufactureros con una alta tasa de creci-
miento; y 3, la existencia o el rdpido surgimiento de un marco
institucional, social y politico, que aproveche el impulso expan-
sivo del sector moderno y el efccto potencial de creaciéon de
economias externas del despegue v ponga en marcha el desarrollo.
Fista altima condicién, comenta el autor, implica una capacidad
considerable de movilizacién de los recursos de capital procedentes
de fuentes internas. O en otras palabras, “cualquiera que sea la
significacién de las importaciones de capital, las precondiciones
del despegue suponen la posibilidad inicial de movilizar los ahorros
domésticos productivamente, asi como una cstructura que poste-
riormente permita una alta tasa marginal de ahorro”. 5

Rosenstein-Rodan, por su parte, considera que “un alto quan-
turmn minimo de inversién exige un alto volumen de ahorro, que
es dificil alcanzar en los paises subdesarrollados de bajo ingreso.
El camino para romper este circulo vicioso consiste en obtener,
primcro, un incremento en el ingreso (debido a un incremento
en la inversién que moviliza recursos latentes adicionales), y en
proveer de mecanismos que aseguren que, en la segunda ctapa,

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

En otras palabras, podria decirse que, al igual que en la fase
previa al despegue de la teoria de Rostow, en la etapa correspon-
diente del autor a que nos referimos, el mayor obsticulo 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 nive]l minimo de recursos que debe ser dedi-
cado a... un programa de desarrollo, si éste ha de tener alguna
probabilidad de éxito. Lanzar a un pais a un crecimicnto autosu-
ficiente es como hacer despegar un avién. Hay una vclocidad
critica sobre la pista que debe ser rebasada antes que el aparato
se eleve.” Procediendo “paso a paso”, no se logrard un efecto
igual a la suma total de los pasos. Un quentum minimo de in-
version es condicion necesaria (aunque no suficiente) para el
éxito. Este es, expresado en pocas palabras, el contenido de la
teoria del “gran impulso” (big push)”, % que, como el lector
podrd observar, tiene un estrecho parentesco con la idea de que
el factor limitante decisivo es la escasez de capital.

Y otra versién de un enfoque tedrico andlogo es la del “es-
fuerzo critico minimo”, presentada entre otros autores por Leib-
enstein y Myint. Partiendo del analisis de los “circulos viciosos”,
el primero de ellos sefiala que: “...en las economias atrasadas, el
desarrollo econémico a largo plazo no se produce debido a que la
magnitud de los estimulos es muy pequena. Esto es, los esfuerzos
para romper tales circulos y para superar el atraso econémico,
sean espontancos o deliberados, resultan inferiores al ‘esfuerzo
critico minimo’ que se requiere para un desarrollo persistente.”
Seglin este autor, junto a estimulos que deprimen el ingreso, de
cardcter econémico y no econdmico, hay otros, propiamente posi-
tivos, que tienden a clevarlo y que se interinfluyen dindmica-
mente: “si los factores que incrementan el ingreso son estimu-
lados de modo de superar el nivel miximo a que pueden llegar
los factores que lo deprimen, se habra logrado el “minimo cri-
tico” y la economia tomar4 el camino del desarrollo”. 5¢

Tras de observar que las “actitudes” propias de los paises sub-

54 I desarrollo econémico y América Latina. Ed. por Howard Ellis. Mé.
xico, 1960, pp. 76-77. Y en el mismo sentido expresa: “La historia econé-
mica no revela que la revolucién industrial inglesa haya sido precedida por
un periodo de consumo declinante; muestra sélo que la proporcién ahorrada
del incremento en el ingreso fue mids alta que el ahorro medio anterior.”

55 Ibid., p. 67.

56 H. Leibenstein, Economic Backwardness and Economic Growth. Nueva
York, 1957, pp. 95, 96 y 97.
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desarrollados “inhiben el crecimiento”, Leibeinstein sefiala que
aquellas que serian deseables para promoverlo son: 1, incentivos
de “mercado” de los consagrados por la historia de los paises occi-
dentaies, o sea un fuerte incentivo de lucro y ansia de maximizar
el ingreso monetario; 2, aceptacion de los riegos empresariales;
3, interés de adiestrarse en trabajos industriales “sucios” en lugar
de ocupacioncs de “cucllo blanco”; y 4, participacién v promo-
cion del progreso técnico y cientifico en vez de crear una devocion
por una educacién “cultural”. “En resumen ...abrir una pers-
pectiva en la que el éxito se juzgue en razon del buen funciona-
miento del mercado y en que la accién se determine por consi-
deraciones racionales vy no convencionales o tradicionales.”

“Esta barrera cultural e institucional, concluye Leibenstein, es
dificil de penetrar. El abandono de patrones tradicionales de con-
ducta impuestos a lo largo de siglos, no es facil de lograr. Tales
patrones, que en el pasado han tenido un alto grado de esta-
bilidad, dificilmente podran ser deshechos por estimulos suaves.” 57
Con la que el autor nos hace volver al punto dc partida, o sea
a los factores “no econdmicos”.

L.AS IMPERFECCIONES DEL MERCADO

Aunque no totalmente desligada de las anteriores, otra expli-
cacién que vale la pena tener presente, es la que considera que
los obstaculos 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-
rancia de las condiciones del mercado, la rigidez de la estructura
social y la falta de especializacién, que “actdan como fricciones y
trabas que impiden el logro de un adecuado aprovechamiento
de los recursos”. %8

A consecuencia de csas imperfecciones, el capital, la mano de
obra y otros recursos productivos, no se desplazan como lo harian
en un régimen de libre movilidad de los factores, y las practicas
monopolisticas constituyen por si solas una grave causa de per-
turbacién, todo lo cual determina que la “frontera de la produc-
cién” resulte muy inferior a la que en otras condiciones seria
viable, v que la elasticidad de la oferta sea muy pequefia, no

57 H. Leibenstein, ob. cit., pp. 109-10, y H. Myint, ob. cit, pp. 102
109. )
58 Meier y Baldwin, ob. cit,, p. 316.
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variando sensiblemente la produccién en respuesta a los movi-
mientos de los precios y los ingresos.

Como dice un autor: “desde el punto de vista de la asignacién
de los recursos, la presencia de monopolios y oligopolios, la indi-
visibilidad, la falta de completa movilidad y de crecimientos de
las alternativas y la consideracién de criterios adicionales en la
maximizacién de las utilidades tiene tres consecuencias impor-
tantes: a) los precios de los productos y de los factores dificren
de los costos de oportunidad; b) la asignacién de los recursos entre
los distintos usos no es la éptima; y ¢) los rccursos escasos no son
utilizados plenamente.” %

Al hablar de las imperfecciones del mercado como obsticulo
al desarrollo, algunos autores indican que ¢l mecanismo de la
competencia ha operado histéricamente en forma cada vez mas
defectuosa, no por razones ligadas a su propia dindmica, sino
porque de manera artificial e innecesaria, se ha dejado que una
serie de instituciones y medidas interfieran con el libre funciona-
miento del mercado, tales como las restricciones al comercio inter-
nacional, la regulacién del sistema monetario, las medidas para
influir en el uso de los recursos financieros disponibles, la legis-
lacién laboral y la formacién de los sindicatos obreros, el control
de los precios, etcétera,

Frente a los defensores ortodoxos del mercado libre, hay tam-
bién quienes examinan de modo mas 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
economia de muchos paises atrasados y en particular de los latino-
amcricanos, se divide en cuatro partes: 1, el sector plenamente
desarrollado, que en general produce materias primas para la ex-
portacién y cstd en gran parte en manos extranjeras; 2, el sector
de agricultura tradicional, que mas que producir para una eco-
nomia de subsistencia lo hace para el mercado; 3, la industria
nacional, que a menudo opera en un régimen de monopolio y
con fuerte proteccién oficial, y 4, los scrvicios, sobre todo comer-
ciales y financieros, que “también constituyen una estructura
intimamente conectada en forma de monopolio u oligopolio”.
“Este fraccionamiento de la estructura econémica —continda Ba-
logh— ...lleva. a una distribucién inadecuada de los factores,
muy por debajo del éptimo y, en segundo lugar, le resta elasticidad
al sistema y lo vuelve incapaz de reaccionar ante los estimulos
econdémicos considerados ‘normales’ en paises mas desarrollados.”

59 Jorge Ahumada, Teoria y programacién del desarrollo econdmico, Curso
del Programa de Capacitacién, cepaL, poa, p. 30.
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En otras palabras, el autor considera que “el mecanismo de los
precios en el marco econémico de las regiones poco desarrolladas,
se ve paralizado por las causas siguientes:

1. “Resquebrajamientos y dislocaciones estructurales.”

2. Como consccuencia de ello, “la distribucién de los factores
muestra fallas y estimula las tendencias monopolisticas 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 encima de su verdadero costo social. ..”

Y “la elasticidad del sistema productivo se deteriora también
por las razones siguicntes:

a) La desigual distribucién de la tierra... lleva a la perpetua-
cién de una agricultura extensiva.. .

b) La incapacidad del sistema 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.

¢} “Las funciones cldsicas de distribucién del mercado de capi-
tales no son cumplidas por la cstructura financiera...” vy,

d) “La falta de medios presupuestarios . .. — fruto en parte de
una legislacién tributaria ineficaz y hasta cierto punto regresiva. . .,
de onerosos gastos por concepto de personal administrativo ...y de
servicios militares, trae como resultado un retraso en los gastos
por concepto de educacién, sobre todo téenica”, que a la postre
acentna la rigidez de la estructura productiva. 0

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 teoria clasica del comercio internacional
el énfasis en la exportacién de ciertos articulos y la dependencia
respecto a la importacién de otros traeria consigo un desarrollo
creciente de los paises atrasados, los que a virtud del intercambio
con otras naciones podrian aprovechar sus ventajas comparativas.
La experiencia de las tltimas décadas, sin embargo, ha influido
decisivamente en la revisién de csos conceptos; y aunque ciertos

60 Tomds Balogh, Obstdculos al desarrollo econémico. México, 1963, pp.
163 y 196-99.
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autores tradicionalistas ¢* no aceptan que los mayores beneficios
del comereio se han concentrado en los grandes paises industriales,
en forma cada vez mas extendida se reconoce que, tanto €l movi-
miento internacional de mercancias como de capitales, ha sido
en gran medida desfavorable para los paises econémicamente atra-
sados, por lo que entrafia un serio obstdculo a su desarrollo.

Balogh sostiene que: “El sistema libre de precios siempre ha
funcionado en detrimento de las dreas mas necesitadas del mundo
y en favor de las economias de mayor desarrollo”, y que tal sis-
tema: “Condena a los productores primarios al estancamien-
to...” % En forma semejante expresa Myrdal que: “Son féciles
de encontrar los ejemplos que demuestran como toda la cultura de
los paiscs subdesarollados ha retrocedido a medida que se des-
arrollan las relaciones comerciales con el mundo exterior” Y en
seguida afiade que: “El comercio . .. tiende a tener efectos retar-
dadores y al fortalecimiento de las fuerzas que mantienen el
estancamiento y la regresion.”

Entre las cuestiones que con mds frecuencia se scitalan para
demostrar el efecto desfavorable del comercio estan las siguientes:
1, que al abrirse los paises subdesarrollados al comercio mundial
se convirtieron en economias “duales”, con un sector de exporta-
ciéon que ha sido una especie de isla 0 “enclave” que volvié mas
vulnerables a esos paiscs frente a las fluctuaciones del mercado
mundial; 2, que las inversiones extranjeras se han orientado a
explotar recursos naturales para el mercado exterior; y 3, que ha
habido una tendencia secular al deterioro de la relacién de inter-
cambio de los paises subdesarrollados. A ello se agrega que el
aumento dc las exportaciones no ha tenido efectos anilogos a los
de un aumento en la inversién auténoma y que las fluctuaciones
ciclicas en los términos de comercio han sido una desventaja
adicional, que en las etapas de auge han estimulado la inflacién
y la mala distribucién de las inversiones y durante las fases depre-
sivas, los precios de las materias primas han tendido a cacr mas de
prisa que las manufacturas, lo que contribuye a empeorar la rela-
cién de intercainbio.

[n cuanto a la inversién extranjera, no sélo se sefiala que ha
contribuido a acentuar la dependencia respecto a las exportaciones

61 Véase: . Viner, ob. cit; A. K. Cairncross. Factors in Economiz Dey-
clopment. Londres, 1962, pp. 209-229 y G. Haberler, “Los términos de
intercambio v el desarrollo  ccondmico”, en El desarrollo  econémico y
América Latina. México, 1960, pp. 351 y ss.

62T, Balogh, ob. cit., pp. 12-14.

63 E. Myrdal, ob. cit.,, pp. 66-67.
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de materias primas, sino que: “La salida de las utilidades que
perciben los extranjeros ha absorbido algunas veces una parte
sustancial del potencial de ahorro de los paises pobres.” Y todavia
mas: “La alta propensién marginal a importar y la alta elasticidad
ingreso de la demanda de importaciones, han operado también
en la misma direccién de impedir un aumento del ingreso, con el
resultado de que un volumen dado de inversién en el pais pobre,
ha generado un nivel de ingreso mucho menor al que habria
resultado dec ese volumen de inversion en un pais menos depen-
diente.” %

Sobre el efecto desfavorable del comercio exterior v, en particu-
lar, sobre el deterioro a largo plazo de la relacién de intercambio
como obstaculo al desarrollo latinoamericano, uno de los autores
que mas ha insistido en los dltimos afios ha sido el doctor Ratil
Prebisch. En un estudio elaborado en 1949, decia:

La realidad estd destruyendo en la América Latina aquel preté-
rito esquema de la divisién internacional del trabajo que, después
de haber adquirido gran vigor en el siglo xix, seguia prevaleciendo
doctrinariamente hasta muy avanzado el presente; . .. las ventajas
del progreso téenico se han concentrado principalmente en los cen-
tros industriales, sin transpasarse a los paises que forman la peri-
feria...; ...desde los afios setenta del siglo pasado, hasta antes
de la Segunda Guerra Mundial la relacién de precios se ha mo-
vido constantemente en contra de la produccién primaria. En los
afios treinta s6lo podfa comprarse €l 63% de los productos finales
de la industria que s¢ compraban en los afios scsenta del siglo
pasado. ..

A continuacién subrayaba el doctor Prebisch que el descenso
del coeficiente de importaciones de LEstados Unidos, estaba ade-
mds contribuyendo a agravar el problema de la escasez de délares
y a frenar el desarrollo industrial latinoamericano. Y en forma
similar se ha expresado IHans Singer, al sefialar que, entre otras
cosas, €l comercio y las inversiones extranjeras han contribuido
ademds a retardar el desarrollo, al obstaculizar ciertos cambios de
estructura necesarios.

Tales ideas se han repetido, una y otra vez, en los dltimos afios.
En el resumen de los debates realizados en el Décimo Periodo
de Sesiones de la Comisién Econémica para América Latina,
celebrada meses antes de la Conferencia Mundial sobre Comercio
y Desarrollo, iniciada en marzo de 1964 en Ginebra, se expresa:

64 Meier y Baldwin, ob. cit., pp. 326-330, 331 y 333,
65 Radl Prebisch, El desarrollo econémico de América Latina y sus prin-
cipdles problemas, 1949, p. 1, 15 y 17.
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...es bien conocido €l hecho de que el ritmo de crecimiento eco-
némico de las regiones en vias de desarrollo ha distado mucho
de alcanzar intensidad satisfactoria y, en el caso particular de
América Latina, ese debilitamiento ha sido adn mas acentuado.
En ese fenémeno ha influido poderosamente la evolucién desfavo-
rable del scctor externo, que lejos de constituir un impulso dina-
mico ha sido un obsticulo. El lento ritmo de crecimiento de las
exportaciones v el desmejoramicnto de la relacién de precios de
intercambio han limitado la capacidad de compra en el extran-
jero, al mismo tiempo que crecian las necesidades de importacién
por efecto de las exigencias del propio desarrollo, acentuando des-
cquilibrios y creando presiones dificiles de contener.

[X1 problema se plantea hoy en condiciones atn mis dificiles
en vista de que aquella falta de dinamismo del sector externo con-
dujo en muchos paises latinoamericanos a un proceso de creciente
endeudamiento exterior, cuyo servicio en divisas alcanza tan elevada
incidencia que obliga a una reformulacién integral del problema
y a la basqueda de la solucion efectiva y duradera que supone un

cometcio internacional més activo y onentado hacia nuevas moda-
lidades. ¢

ANACRONISMO INSTITUCIONAL Y FALLAS ESTRUCTURALES

Una dltima corriente de opinién, de aquellas que a nuestro juicio
tienen mayor importancia en los momentos actuales, es la que
considera que uno de los principales obsticulos al desarrollo con-
siste en ciertos rasgos de la organizacién social, econémica o poli-
tica, que actiian como factores que inhiben el desarrollo. Aunque
esta tesis se acerca a las explicaciones ya mencionadas, que aluden
a ciertos factores no econémicos y al caracter “dual” de las socie-
dades atrasadas, a la vez se distingue de ellas en varios aspectos.
Lo que aqui se subraya principalmente son ciertas fallas estructu-
rales que deben ser corregidas para poder acelerar el desarrollo.
Pero, aunque ello se reitera a cada momento, lo que realmente
se sefiala como obstaculos corresponde mds bien, en la mayoria
de los casos, a rasgos institucionales, como por ejemplo, el caracter
anacronico del régimen de tenencia y explotacién de la tierra,
la naturaleza regresiva de los sistemas impositivos, la ineficiencia
de¢ la banca, el defectuoso funcionamiento de la administracién
publica, la falta de una verdadera democracia politica, los graves
defectos del movimiento sindical, etcétera.

Frecuentemente se ha insistido en tales obstdculos, indicandose

86 cppar, Il comercio internacional y el desarrollo de América Lalina.
México, 1964, p. 338.
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que en tanto el marco institucional no se revise y modifique en
forma sensible, serd dificil 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 politica y de evolucién de sus institu-
ciones, posiblemente no esté todavia lo suficientemente preparada
para que cste aspecto de su vida social contribuya con toda eficacia
a un desarrollo econémico mdas rdpido. Si se emprenden grandes
programas de desarrollo econ6mico, es indudable que los problemas
politicos e institucionales acabardn por hacer crisis. De hecho casi
no hay aspecto de las presentes dificultades econdémicas —la lenti-
tud del desarrollo, las fluctuaciones externas, la inflacién, el acceso
al capital del exterior— que no tenga una repercusién politica.
Estas repercusiones son casi siempre de tipo negativo. La raciona-
lizacién del desarrollo econémico podria también tener sélo efectos
negativos si no se hace a tiempo un esfuerzo consciente por vencer
los puntos de obstruccién politica e institucional que hacen tan
dificil el progreso de la economia, 87

Podria decitse que, en el escenario latinoamericano, la tesis de
que hablamos asume dos formas principales, a saber: La que a
partir de la reunién interamericana de Punta del Este, del verano
de 1961, se ha asociado a la Alianza para el Progreso, y la que,
desde afios atrds han popularizado la cEPAL y varios economistas
ligados a ella.

En la Conferencia Interamericana de Punta del Este, se insistié
en la necesidad de realizar ciertos cambios institucionales como
condicién para acelerar el progreso latinoamericano. En la Decla-
racién de los Pueblos, se prometi6 acelerar el desarrollo econémico
y social, impulsar la reforma agraria, mejorar los sistemas impo-
sitivos, mantener una politica monetaria y fiscal que protegiera
el poder de compra de la mayoria, buscar solucién al problema
creado por las fluctuaciones de los productos basicos y llevar ade-
lante la integracién latinoamericana.

Los pronunciamientos de Punta del Este no dejaron de ser inte-
resantes. Acusaban una mayor comprensién de los gobiernos del
continente respecto a los problemas latinoamericanos y parecian
corresponder a la conviccién de que, de no removerse ciertos
obstaculos estructurales, el desarrollo econémico seguird limitado
por un cuadro de condiciones desfavorables. Al poco tiempo, sin

67 Victor L. Urquidi, Viabilidad econdémica de América Latina. México,
1962, p. 100.
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embargo, empez6 a advertirse que las reformas de que se hablaba
eran relegadas frente a otras exigencias y que, lejos de considerarse
un prerrequisito y a la vez un rasgo fundamental de una politica
adecuada de desarrollo, quedaban en un segundo plano y se con-
fiaba su realizacién precisamente a los sectores menos interesados
en promoverlas.

En los enunciados doctrinales de la Arrro, ademds, ficilmente
puede advertirse que, antes que obstdculos estructurales, lo que
frena el desarrollo latinoamericano son mas bien factores tales
como la falta de programas de conjunto, el bajo nivel educativo
de la poblacién, las precarias condiciones de vivienda y salud
publica, la insuficiente ayuda financiera y técnica externa y el
anacronismo del régimen de tenencia y explotacion de la tierra
y de los sistemas tributarios.

Por lo que hace a la cepaL, sus ideas sobrc la problemadtica
del desarrollo latinoamericano han ido configurindose a lo lar-
go de afios, en buena medida con el aporte de destacados eco-
nomistas que, desde la creacién de tal organismo, s¢ interesaron
en imprimir nuevos rumbos al progreso econdémico de nuestros
paises.

En 1963, al resumir la cepaL la experiencia recogida a partir
de la Segunda Guerra, decia:

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

En el orden interno se presentan como escollo fundamental . ..
dctcrminados aspectos de la estructura econémiea social que se
rclacionan en particular con la distribucién de la propiedad y del
ingreso, el régimen de tenencia de la ticrra, la existencia de pric-
ticas restrictivas y monopdlicas en la produccién, y cl nivel de
educacién e instruccién de la poblacién en general y de la fuerza
de trabajo en particular. A ello debe agregarse, cn materia més
estrictamente econdmica, el bajo nivel del ahorro, la insuficiencia
de los recursos del sector publico y el proceso inflacionario. Estos
diversos factores no actian con caricter independiente, sino que
estan estrechamente interrelacionados y unos son consccuencia de
otros.

En el orden externo debieran mencionarse en forma cspeci-
fica el insuficiente crecimiento de las exportaciones, asi como su
escasa diversificacion y el deterioro persistente de la relacion de
precios del intercambio. %8

68 crpaL. El desarrollo econdmico de América Latina en la postguerra.
Nueva York, 1963, p. 4.
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‘Una opinién andloga expresa Prebisch, cuando escribe:

Los males que aquejan la cconomia latinoamericana no respon-
den a factores circunstanciales o transitorios. Son expresién de
la crisis del orden de cosas existentes v de la escasa aptitud del
sistema economico —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 obstaculo, porque:

1} entorpece considerablemente ia movilidad social .. ;

2} determina en gran medida la distribucién de la riqueza y
por ende del ingreso, y los privilegios que de ello resultan, im-
piden el uso adecuado de los recursos productivos, y

3) condiciona desfavorablemente la acumulacién de capital y
se traduce en “moédulos cxagerados de consumo en los estratos
superiores de la sociedad en contraste con la precaria existencia
de las masas populares”. 69

Entre los economistas latinoamericanos mds ligados a la cepaL
y sus planteamientos tedricos, se ha sefialado con frecuencia
que varios de los principales obsticulos al desarrollo de la re-
gién derivan de estrangulamicntos de diversa naturaleza, que por
una parte generan profundos desequilibrios entre la oferta y la
demanda, y por la otra, afectan desfavorablemente el proceso
de acumulacion de capital. Entre aquellos cn los que suele po-
nerse mds ¢énfasis podrian mencionarse el estrangulamiento del
sector agricola, el del sector externo y el que afecta la oferta
de servicios puablicos, sin perjuicio de otros vinculados a la cs-
casez de ahorros, indivisibilidad de las inversiones v considera-
bles riesgos que deben asumir los empresarios. 7
En explicaciones andlogas, €l origen del problema se asocia
principalmente al desequilibrio provocado por el “estancamien-
to e inestabilidad de los mercados externos”, que determina la
necesidad de diversificar la estructura econdémica y de acelerar
el proceso de industrializacién, frente a obstdculos tales como la
escasez de empresarios, la insuficiencia de las actividades de in-
fraestructura, la falta de una tecnologia adecuada, la tendencia
cronica al desequilibrio del sector publico, la rigidez del sector
agricola v la falta de mano de obra calificada. ™

69 R. Prebisch, Hacia una dindmica del desarrollo ..., pp. 3-4.

70 Véase: Jorge Ahumada, ob. cit, pp. 78-95.

71 Véasc: QOsvaldo Sunkel, Desarrollo econémico. Curso Intensivo de Ca-
pacitacién. Instituto Latinoamericano de Planificacién Econémica y Social.
Santiago de Chile, 1963, pp. 135 y ss.
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No tendria mayor utilidad recoger, de innumerables docu-
mentes de la CEPAL, opiniones similares a la ya transcrita; pero
a fin de situar del modo mads objetivo posible su posicién sobre
los obstdculos al desarrollo latinoamericano, conviene destacar
algunas ideas contenidas en uno de sus ultimos estudios sobre
la economia de nuestros paises. En él se reitera que: “La dis-
tribucidén del ingreso en los paises latinoamericanos es un obs-
taculo para un mejor equilibrio social y para un sano crecimien-
to econdémico ...”; se postula la necesidad de: “...encontrar el
equilibrio entre una reforma social y econémica distributiva v
un adecuado estimulo a la inversién privada”, y se expresa que:
“De primordial importancia son también un conjunto de facto-
rcs, que a veces rebasan la politica econdmica y que podrian
agruparse bajo el nombre de ‘confianza social.” “La inseguri-
dad —se afirma— en cualquiera de sus aspectos, es ¢l peor ene-
migo del desarrollo. Esa inseguridad puede provenir de los fre-
cuentes cambios politicos, y es bien conocido el efecto que ha
tenido... en las economias de América Latina. Puede venir
tambi¢n de la incapacidad de los gobiernos...” para dar garan-
tias a los factores de la produccién; “...y ya en un dominio mas
estrictamente econdmico, la ausencia de disciplina en el manejo
de la politica fiscal y monetaria y la persistencia de administra-
ciones defectuosas son hechos que minan la confianza, desalien-
tan las inversiones y pervierten la mentalidad econdmica co-
lectiva”.

En otro pasaje de ese mismo informe, se dice:

En cuanto a las reformas econdmico-sociales, ingenuo seria su-
poner que pueden realizarse en nuestro continente sin suscitar
la rtesistencia que suelen oponer en todas las latitudes los secto-
res afectados por semejantes transformaciones, o sin encarar las
dificultades y hasta contradicciones temporales que conlleva todo
cambio fundamental en las estructuras econémicas. La resisten-
cia de los grupos de intereses se ha manifestado y seguird manifes-
tindose en nuestros paiscs en la oposicién abierta y sistematica
a las reformas o mas corrientemente, en la presién que se ejerce
dentro y fuera de los medios oficiales, mediante el uso de expe-
dientes politicos, econémicos y financieros, para convertir dichas
reformas en instrumentos débi?’es e inocuos que esterilicen y hasta
desacrediten los objetivos propuestos. Por suerte —concluye— han
aparecido también en muchos de nuestros paises, grupos impor-
tantes de hombres de empresa y dirigentes de opinién que han sido
capaces de comprender y alentar los cambios de estructura que
exigen el desarrollo econémico y el mejoramiento social. 72

‘12 cgpaL. Estudio econdmico de América Latina. 1963, pp. 14, 20 y 21.






CAPITULO 2

EVALUACION DE LAS POSICIONES
TEORICAS DOMINANTES

El capitulo anterior sobre los factores que obstaculizan el des-
arrollo latinoamericano, es desde luego incompleto. Seguramen-
le omite numerosos puntos de vista que podrian asociarse o afia-
dirse a los alli incluidos; pero adn asi, creemos que es represen-
tativo de las corrientes de opinién mds extendidas sobre el tema
en los paises capitalistas y concretamente en Latinoamérica. En
un estudio como el presente, seria imposible tratar de cubrir en
forma rigurosa y exhaustiva un campo tan amplio, mixime cuan-
do que, a veces, tras de considerar diversos obstaculos al des-
arrollo, algunos autores caen de hecho en la posicién de que,
en rigor, no sabemos qué es lo que determina el atraso econé-
mico ni como superarlo. Tal es lo que hace, por ejemplo, el
profesor Galbraith, cuando en el fondo con mas habilidad que
modestia, escribe: “Si reconocemos una diversidad de causas,
adoptaremos una actitud ecléctica respecto a los remedios...”
Y, “por lo que hace a nuestro diagnostico del problema de la
pobreza nacional, deberiamos, 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 esquemadtico, veamos si los obstdculos hasta aqui se-
fialados son realmente los fundamentales, pues a determinar y
a remover los mds importantes deben tender, respectivamente,
una teoria valida del desarrollo y una politica econémica eficaz.

1.oS FACTORES NO ECONOMICOS

(Quién puede aceptar, en primer lugar, las explicaciones bio-
légicas, raciales, sicoldgicas o meramente climdticas, conforme
a las cuales la razén 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 mundo entero? Hablar de hombres inferiores y supe-
riores, fuertes y débiles, pasivos v voluntariosos, perezosos y em-

1], Galbraith, ob. cit., pp. 20-22.



46 TEORIA [1? pARTE

prendedores, y pretender usar tales categorias para explicar el
subdesarrollo, es algo que no parece tener la menor base cien-
tifica, algo tan ocioso e infundado como tratar de explicar nues-
tro atraso —a la manera del profesor Stark— en razén de que so-
mos “impulsivos” en vez de “flemdticos”; como creer —lo que
por cierto solia hacerse en la Europa Occidental del siglo pasa-
do—, que nadie podria 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 fisicos, y en particular los caractercs del clima, in-
fluyen seguramente en la vida de toda comunidad; pero de ahi
a establecer que el desarrollo es un fenémeno que sélo 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
mas desfavorables, como pueden ser los de algunas regiones de
la Unién Soviética o Estados Unidos, se han puesto 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 biolégico parece incluso mas infundado y
decleznable: 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 fisonomia nacional. De esa capacidad hi-
cieron gala en otros tiempos Egipto, Persia, la India, México,
Peri y hoy la estan exhibiendo China y Corea del Norte, cuyo
extraordinario desarrollo reciente obliga a revisar y remozar vie-
jos conceptos y teorfas, con los que no seria posible explicar
satisfactoriamente lo que alli 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 s¢ ha convertido, de vic-
tima indefensa y milenaria en domefiador del Rio Amarillo y
del Yang Tse, seria tan infundado como suponer refractarios
al progreso a nuestros pueblos, cuando en rigor, apenas se les
ofrece una genuina oportunidad de cambio y mejoria, abando-
nan las viejas tradiciones a las que, muy a menudo, los han
mantenido ciegamente atados quienes los explotan.

Igualmente inaceptables parecen aquellas explicaciones segun
las cuales los pueblos latinoamericanos son pobres porque son
ignorantes, porque prefieren ser pobres, porque sus habitos 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
misno.

Decl empefio con que numerosos economistas occidentales tra-
tan de demostrar que las “actitudes” y “habitos mentales” pre-
valecientes en los paises subdecsarrollados son refractarios al pro-
greso, podria decirse que, aparte de ser a menudo superficial y
estercotipado, exhibe un historicismo mecanicista en el que, en
primer lugar, se razona como si el proceso de cambio en los
paises atrasados fuera a producirse en condiciones similares a
las quc correspondieron a los paises capitalistas hoy industriali-
zados de Occidente, y conforme a las mismas escalas o patro-
ncs de valores que el capitalismo, en ciertos paises y en un
momento dado, elevé al rango de modelos de conducta “univer-
sales”. Pero, aun aceptando que la burguesia inglesa de la época
de la revolucion industrial o la burguesia 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, deberdn estar presentes en
el proceso de desarrollo de Africa o América Latina.

En la tesis que examinamos se supone, ademds, que las “cla-
ses empresariales” y los incentivos tipicamente capitalistas, han
de ser los agentes decisivos de ese cambio, sin repararse de ordi-
nario en que, paraddjica, pero explicablemente, en muchos pai-
ses subdesarrollados los empresarios privados, tanto nacionales
como extranjeros, y su filosofia digamos ortodoxa del desarrollo,
no s6lo no son un factor dinimico 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 obstaculos que es necesario
vencer para encontrar una salida al subdesarrollo. Las “clases
acomodadas ... indica al respecto un autor... estan constitui-
das por propietarios agricolas y no por burgueses emprendedo-
res...” La verdad es que —al menos en Latinoamérica— estan
formadas por burgueses no emprendedores; pero lo que es indis-
cutible es que: “Las clases ricas ... representan... uno de los
obstaculos mas fuertes para el desarrollo de las economias atra-
sadas.” 2

Ahora bien, que en la sicologia y en ciertas costumbres domi-
nantes en los pueblos econdmicamente atrasados suelen destacar
rasgos desfavorables al progreso, es mis o menos evidente; pero
lo que pierden de vista quienes centran su atencién en esos

2 Claudio Napoleoni, ob. cit., p. 154.
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rasgos es que, ni son decisivos como obsticulos al desarrollo,
ni son determinantes sino determinados por otros factores, ni son
ajenos, en particular, a la explotacién de que, con frecuencia
a lo largo de siglos, han sido victimas los paises subdesarrollados.

Por la palabra “indio” —escribe Martinez Estrada— se entien-
de... un tipo humano inferior, renuente a admitir las formas de
vida civilizada, refractario al trabajo y a la instruccién, 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 corresponde mds bien que a lo que es, a lo que han hecho
de €] quienes con distintos métodos de opresién, lo han confinado
a una suerte misera, a un destino desesperado.

En otro pasaje, dice: El mestizo heredd, por la madre los rasgos
que en su cuerpo y en su alma habfan dejado la violencia vy la
codicia. &

Casi todos los teéricos de los paises industriales de Occiden-
te ignoran tales hechos e ignoran o al menos soslayan las rea-
lidades histéricas que los han generado. En el mejor de los
casos llegan a afirmar que “aun cuando la dominacién colo-
nial ha echado las bases del crecimiento econémico en muchos
paises, puede haber creado obstdculos sicolégicos mds impor-
tantes en sus efectos”.*

Pero aun asi, se quedan cortos; no advierten que muchos
de los caracteres que suponen mas negativos son el fruto de la de-
pendencia, y no reparan en que — como bien dice Fanon: “El
imperialismo . .. abandona aqui y alld 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 paises colonizados “hay... una patologia mental
permanente y copiosa producida directamente por la operacién”.
“La criminalidad del argelino —en particular— su impulsividad,
la violencia de sus asesinatos no son, pues, la consecuencia de
una organizacién del sistema nervioso ni de una originalidad
de caricter, sino el producto directo de la situacién colonial.” 8

jQué 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 Martinez Estrada, Diferencias y semejanzas entre los paises
de la América Latina. México, 1962, pp. 95 v 99.

4+E. Hagen, ob. cit.,, p. 427.

;F6rantz Fanon, Los condenados de la tierra. México, 1963, pp. 228, 229
y 286.
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vel de ocupacidén y de ingreso, dependen de leyes sicoldgicas
inmutables y de propensiones y motivos individuales que van
de la avaricia y el orgullo a la imprevisiéon y la extravagancia!
jQué discutibles y deleznables se antojan, ante las duras realida-
des histéricas del desarrollo y el subdesarrollo, las propensiones
“extraecondmicas” y los “motivos humanos” —propensién a acep-
tar ventajas materiales, al consumo, a procrear, etcétera—, que
el profesor Rostow, siguiendo a Keynes, nos presenta como los
factores de que, en definitiva, depende el desarrollo!

En cuanto al “estructuralismo sociolégico” de autores como
Hoselitz, creemos que tiene razén Gunder Frank, cuando sefiala
que las caracteristicas que atribuye a los paises subdesarrollados
no son las que éstos tienen en realidad, y que el autor evade el
examen de las funciones sociales que mas influyen sobre el des-
arrollo y el subdesarrollo, como son las ocupaciones politicas
y econémicas de mds alto rango. Siguiendo el “estructuralismo
ocupacional” de Parsons, Hoselitz renuncia al intento de “exa-
minar la estructura socioeconémica del sistema como un todo”
y en lugar de ello considera algunas de sus partes aisladamente.
Como resultado, “la idea de promover el cambio de ciertas ca-
racteristicas de la sociedad, en vez de transformar la estructura
social, econdémica y politica, deriva evidentemente en una poli-
tica de conservacién estructural del statu quo”.?

En fin, aun admitiendo que ciertos rasgos como el “particu-
larismo”, la “adscripcién”, la ausencia de “neutralidad afecti-
va”, de que habla, entre otros autores, McClelland, fueran tipi-
cos de los paises econémicamente atrasados, seria 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 economias subdesarrolladas, sino que también se obser-
van en parte en los paises industriales, no son antitéticos a los
rasgos supuestamente dominantes en estos dltimos paises y ex-
presan, en el fondo, situaciones estructurales que son las que
entrafian los verdaderos obsticulos. Cuando decimos que no
son antitéticos, pensamos, por ejemp‘lo, en particular, en que
si bien puede ser cierto que en algunos aspectos el sistema eco-
némico es obviamente irracional en los pafses subdesarrollados,
no serfa ficil demostrar la racionalidad de una economia in-
dustrial como la de Estados Unidos, que destina 60 000 millo-

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

7 Andrew Gunder Frank, On Economic Development and Cultural
Change (inédito).
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nes de délares 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 agresién armada en Vietnam, para de-.
fender el sistema de “valores humanitarios” que postulan los
grandes monopolios internacionales.

Y en cuanto a la versién neomalthusiana, de que el rapido
ritmo de crecimiento demografico pudiera ser la causa del sub-
desarrollo y de los bajos niveles de ingreso, no creemos exage-
rado decir que, ante una revolucién cientifica y tecnolégica como
la que estamos presenciando, resulta punto menos que extrava-
gante atribuir la pobreza de los paises atrasados a factores de-
mogrificos. 8 Sin desconocer que un crecimiento mas moderado
de la poblacién podria, a corto plazo, aliviar la presién sobre
muchos paises 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 poblacion —descenso
que es sumamente dificil de lograr en los paises econémicamen-
te atrasados—, lo que impulsa el ritmo de crecimiento econémico.
Al margen de ello, es indudable que el problema basico no
consiste en que la poblacién crezca muy de prisa, sino en que
la produccién lo haga lenta e inestablemente, pues si ésta se
elevara a razén de, digamos 6%, a 8%, al afio, las cosas serian
bien distintas. Lo que en otras palabras demuestra que la lla-
mada “explosién demogréfica”, sélo es tal en la medida en
que estd anunciando la explosién de un sistema social incapaz
de utilizar racionalmente el potencial productivo que la huma-
nidad tienc a su disposicién para satisfacer sus necesidades.

DEFICIENCIAS DE LOS RECURSOS PRODUCTIVOS

(Y qué pensar de aquellos enfoques en los que se insiste en
que el principal problema esta ligado a deficiencias y limita-
ciones cuantitativas y cualitativas de los recursos productivos, asi
como a la forma dcfectuosa y antieconémica en que se com-
binan?

Lo primero que salta a la vista es que muchos paises econé-
micamente atrasados, no son propiamente pobres en cuanto al
caudal de recursos naturales de que disponen. Ello podria de-
cidirse en Latinoamérica de Argentina, Colombia, Venczuela,

8 Sobre las posibilidades que los recursos naturzles disponibles ofrecen
de alimentar debidamente a una poblacién mucho mayor de la que el mundo
tiene hov difa, véase el interesante libro de Robert Brittain, Let there Be
Bread. Nueva York, 1952.
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México o Pera y desde luego de Brasil, o en otros continentes,
de China v la India, cuyos recursos naturales siempre han supe-
rado a los de naciones ricas como Inglaterra, Holanda, Dinamar-
ca, Suiza y tantas mds.

Aun considerada en conjunto y descartando la idea optimista,
pero infundada y poco rigurosa, de que nuestros paises son le-
gendariamente ricos, puede afirmarse que no obstante la relati-
vamente pequefia proporcién de tierras cultivables y de suelos
fértiles, Latinoamérica cuenta con un potencial forestal y pesque-
ro de importancia v con una gran variedad de recursos minerales
y energéticos, entre los que destacan el petrdleo y el gas natural
—que compensan las deficiencias de carbén—, el cobre, la plata,
el plomo, zinc, estafio, azufre, bauxita, nitratos, manganeso y
muchos otros.

El panorama que ofrece la poblacién no muestra tampoco que
en su seno se hallen los principales obstaculos al desarrollo, lo
que no significa que no se¢ observen en ella deficiencias cuanti-
tativas y cualitativas con frecuencia graves. Un dato negativo es,
por cjemplo, la pequefia importancia relativa de la poblacion
que trabaja; otro més: el subempleo de mano de obra, sobre
todo en el campo, que en algunos casos se supone incluso superior
al 259% o 309 del total de la fuerza de trabajo agricola; un
tercer rasgo consiste en que el grueso de la poblacién y de las
grandes ciudades se concentran —con excepcion de México— en
una angosta faja costera desde Centroamérica hasta Brasil, Ar-
gentina, Chile y Pera.

Desdc un punto de vista cualitativo, €l estado de los recursos
humanos de América Latina acusa también serias fallas: los in-
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 preparacidon profesional, técnico y cientifico es sin duda
bajo frente al de los paises industriales.

Rcfiriéndose a algunas naciones 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 afade: “No se ha dado una importante
prioridad a la educacién, a la salud y a las nuevas técnicas de
produccién . .. en casi todas partes se ha descuidado la calidad
de la gente y de las artes productivas...”?

9 Theodore W. Schultz, El test econémico en América Latina. Santiago
de Chile, 1960, pp. 36, 38 y 42.
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Seguramente, Schultz tiene razén. En América Latina ha sido
insuficiente la “inversion humana”; y para afirmarlo no se ne-
cesitan laboriosos cdlculos 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 publica, a educacién, a programas practicos de adiestra-
miento, facilidades de estudio para la poblacién adulta, etcétera, 1
lo que mantiene a Latinoamérica en el atraso o lo que estorba
su desarrollo.

Por una parte, €l nivel educativo de amplios sectores de la po-
blacién es probablemente menos bajo de lo que se supone en las
naciontes industriales, pues junto a casos frecuentes de paises 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 ecstrangulamientos graves.

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

Algo analogo podria decirse acerca de la forma en que se com-
binan en conjunto los recursos productivos. Que tal combinacién
es defectuosa y que ello determina a la postre un bajo nivel de
productividad general, parece innegable; pero aqui también ape-
nas se intenta determinar qué es lo que explica esa pobre combina-
cién de factores, se advierte que la respuesta no se encuentra en
planos meramente formales, técnicos o institucionales, sino que
demanda una biisqueda que permita descubrir lo que pasa en la
base misma de la estructura socioeconémica y que explique, en
particular, esa paraddjica, a la vez que crénica tendencia al subem-
pleo de los recursos productivos, propia dec una economia atrasada.

Acaso lo mas grave, sin embargo, de las teorias a que hacemos
referencia, es que el énfasis que se pone en los recursos producti-
vos supuestamente escasos, como obstaculo al desarrollo, tiene
como contrapartida o corolario practicamente inevitable el sos-
tener, de acuerdo con la teoria 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
internacional, lo que supuestamente permite lograr el equilibrio

10 Véase al respecto: Theodore W. Schultz, “Investment in Human Ca-
pital”, The American Economic Review, marzo de 1961,
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y superar el atraso econémico en tanto la produccién se haga
descansar en los recursos mis abundantes; o sea recursos naturales
y mano de obra, tratindose de los paises subdesarrollados.

El argumento es bien conocido y quizds 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 inversién debiera “‘economizar capi-
tal” (o ser de baja intensidad de capital), no entrafia una modi-
ficacién ni una adicién a la regla de la productividad. Los costos
se minimizan y las utilidades se maximizan; es decir, los bienes
de capital son mds productivos cuando suponen la mas econo-
mica combinacién de factores desde ¢l punto de vista del precio
de los mismos. Y este procedimiento también lleva a la maximi-
zacién del ngreso nacional ... 11

En principio, como otras construcciones marginalistas abstrac-
tas y estdticas, lo anterior podria parecer inobjetable; empero, la
verdad es que, al margen de cualquier consideracién en torno
a si tal estrategia es o no la mejor para acelerar el desarrollo, hay
un hecho concluyente: la historia de los Gltimos 100 o 150 afios
permite afirmar que, lejos de obtenerse el equilibrio y el desarrollo
armonioso de los paises productores de materias primas y manu-
facturas, ahora, mas que nunca, hay un abismo entre los paises
pobres y los ricos. De ello voiveremos a ocuparnos al examinar en
las lineas que siguen la teoria que, concretamente, atribuye el sub-
desarrollo a la escasez de capital, y al revisar aquellas que ponen
el mayor acento en la presencia de factores externos desfavorables.

... el principal obsticulo al desarrollo —afirma Paul Baran— no
es la escasez de capital... Lo escaso en todos esos paises es lo
que hemos llamado el excedente econémico real que se invierte
en la expansién de los medios de produccién. El excedente eco-
némico potencial de que puede disponerse para tales inversiones,
es grande en todos ellos, claro estd que no es grande en términos
absolutos ... Empero, ...es grande... en proporcién a su in-
greso nacional y en consonancia con esto, aunque no basta para
obtener grandes incrementos absolutos de la produccién, si per-
mite alcanzar tasas muy elevadas de crecimiento. 12

En otras palabras, como hemos de ver con mayor precisién mis
adelante, el problema de los paises econdémicamente atrasados, y
en particular de los latinoamericanos, no consiste en que no pue-

11 Norman S. Buchanan y Howard S. Ellis, ob. cit.,, p. 392.
12 P, A. Baran, La economia politica del crecimiento. México, 1959,
p. 256.
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dan crear el capital que requicre el desarrollo, sino en que una’
gran parte de €l se pierde o 1nutiliza de multiples 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 man-
tener la inversién por debajo del nivel necesario —y a la vez posi-
blc— para impulsar el desarrollo, y condicionen desfavorablemente
su canalizacidn.

En un reciente estudio, la sefiora Robinson hace notar que
“...el énfasis sobre el ahorro es mas desorientador que util. El
problema caracteristico de una economia subdesarrollada —dice—
consiste en que la tasa actual de acumulacién es demasiado
baja... Tales economias tienen frente a si la pesada tarea de
elevar sus tasas de crecimiento, y por mucho que se ingenien para
mantener una baja relacién capital-producto, ello habrd de entra-
flar... una elevacién global de la ratio ahorro-ingreso.” 13

Y tal cosa puede hacerse, pues como sefiala a su vez el profe-
sor Kaldor: “...incluso los paises mas atrasados, poseen un ‘po-
tencial de ahorro’ inexplotado mucho mayor que su ahorro real, y
que si fuese... movilizado adecuadamente bastaria para sostener
altas tasas de progreso econémico.” “El verdadero potencial de
ahorro de una colectividad radica en su ‘consumo innecesario’, es
decir, el consumo que excede de las necesidades minimas... y
que, por tanto, puede comprimirse sin repercusiones desfavorables
en la capacidad de trabajo ni en los incentivos econémicos.” **

La forma en que habitualmente se esgrime el argumento de la
“escasez de capital”, no sélo no explica las causas mas profundas
del subdesarrollo, sino que con frecuencia lleva a soluciones enga-
fiosas. Sin desconocer la importancia decisiva de una alta tasa de
acumulacién de capital en el proceso de desarrollo, a menudo lo
que se hace es exagerar las necesidades de inversiéon en los paises
subdesarrollados y exagerar, asimismo, la supuesta incapacidad de
estos paises para financiar esas cuantiosas inversiones. Refiriéndose,
por ejemplo, a los paises de Europa Oriental en los afios de la
Segunda Guerra, un economista escribia: “Se necesita encontrar
capital para absorber a diez millones de trabajadores, y como
el capital disponible es escaso, tendrdn que prevalecer las industrias
ligeras, que absorban mas mano de obra...” *® Frente a estas

13 Joan Robinson, Economic Philosophy. Londres, 1962, p. 117.

14 Nicholas Kaldor, Ensayos sobre desarrollo econdmico. México, 1961,
pp. 58 y 86.

15 P. N. Rosenstein-Rodan, “Problems of Industrialization of Eastern and
South-Eastern Europe”. The Economic Journdl, junio-septiembre de 1943,
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posiciones neoclasicas, que en el fondo asignaban a Europa Orien-
tal un papel econémico subordinado a las potencias occidentales,
la historia abrié un nuevo camino e hizo posible la rdpida indus-
trializacién que conforme a esos esquemas tedricos resultaba irrea-
lizable.

‘T'al posicién es la misma que la de quienes, después del triunfo
de la Revolucién China, insistian en que el pais no tendria capital
para lograr su desarrollo, pues para igualar, por ejemplo, a Estados
Unidos, “neccsitaria un trilldn dc délares. . .”;'¢ y, en general, que
la de quiencs, a cada momento, sostienen que para dar ocupacién
a un solo obrero se necesitan en los paises subdesarrollados tantos
mds cuantos ddlares, de que no se dispone, o la de aquellos que,
ante !a supuesta imposibilidad de lograr mas bajos coeficientes de
capital, sugieren como tnico remedio elevar la tasa de inversion a
niveles mas altos que los permitidos por el ahorro interno, con
base en recursos extranjeros.

“Una ecuacidn a la que se hace continua referencia cn las teorfas
modernas del crecimiento —escribe al respecto Dobb— . . .es aque-
lla segtin la cual la tasa de crecimiento es igual al cociente que
resulta de dividir la ratio de inversién entre la relacién capital-
producto”. “Esta clase de calculos. .. se usa a menudo para deri-
var conclusiones pesimistas sobre la posibilidad de los paises atra-
sados de librarse rapidamente del atraso por sus propios esfuerzos.
Se aduce asi, que sélo pueden romper el “circulo vicioso” del atra-
so y la pobreza atrayendo capital extranjero y ayuda exterior, v
aceptando en consecuencia las condiciones politicas que ello im-
pone. . .” “Es curioso, observa Dobb, cémo frecuentemente se usan
las perogrulladas aritméticas para ‘demostrar’ la validez de conclu-
siones reaccionarias.” 17

Inexplicablemente, se pierden de vista en fales explicaciones
varios hechos importantes: se olvida, en primer término, que el
desarrollo no supone elevar la inversién en forma subita, desde
practicamente cero hasta volumenes que se consideren satisfacto-
rios para lograr cierta tasa de crecimiento econémico, sino que mas
bien 1equiere incrementar la inversién en términos absolutos vy,
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 relacién mecanicista entre el nivel de inver-
sién y la velocidad del crecimiento, sin repararse en el papel que
otros factores juegan en el proceso de desarrollo; se omite el exa-

18 Henry J. Bruten, ob. cit, p. 229.
17 Maurice Dobb, Economic Growth and Underdeveloped Countries. Lon-
dres, 1963, p. 40.
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men de la influencia que la estructura social e]'erce‘ sobre la distri-
bucién de la riqueza y el ingreso y sobre la formacién del ahorro,
y se sugiere que: “La tasa de crecimiento de una economia estd
determinada por las condiciones técnicas imperantes (que dentro
de ciertos limites fijan la ratio de capital-producto) y la propen-
sién a ahorrar, lo que deja al margen el elemento mis importante
de toda esta cuestién, o sea las decisiones que gobiernan la tasa
de acumulacién de capital.” 18

En otras ocasiones, el argumento de la escasez de capital o de
ahorros se utiliza para justificar las altas ganancias de las empresas
y la inequitativa distribucién del ingreso que inevitablemente im-
plican. Ello es, en esencia, lo que hace Arthur Lewis cuando afir-
ma que: “La razén en virtud de la cual son bajos los ahorros en
una economia 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 proporcién creciente
del ingreso nmacional.” ** O dicho en otras palabras: “...la fuente
mds 1mportante 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 participacién de las utilidades en el ingreso nacio-
nal...” 20 ;Como si realmente hubiera en nuestro tiempo un pa-
ralelismo o correspondencia entre la intensidad del desarrollo eco-
ndémico, por un lado, y el aumento de las utilidades de las empre-
sas y la expansidn 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 distribucién del ingreso ha sido mds inequi-
tativa, el desarrollo se ha vuelto mas lento ¢ inestable, y en vez de
que el ahorro y la inversion crecieran de prisa, se han elevado las
sumas que anualmente se destinan a envios 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 ningiin concepto.

Algo semejante ocurre cuando se pretende que el pequefio po-
tencial de inversién de los paises subdesarrollados no sélo es pro-
ducto de que la mayoria de la poblacién carece de toda capacidad
de ahorro, sino de la influencia que el “efecto demostracién” ejer-

18 Joan Robinson, ob. cit., p. 105.

19 W. A. Lewis, “Desarrollo econémico con oferta ilimitada de mano de
obra” El Trimestre Econdmico, nGm. 108, p. 674.

20 Jbid., p. 645.
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ce en los grupos de ingresos medios y altos. Por una parte, tal
argumento deja casi siempre de lado la contribucién decisiva que
histéricamente ha dado el pueblo a la formacién del ahorro y a la
acumulacién de capital y olvida que, como dice un autor refirién-
dose al capitalismo del siglo x1x: “Bajo el proceso aparente de un
ahorro voluntario funcionaba en realidad un mecanismo de ahorro
forzoso por el que la clase dominante conseguia acaparar, en pro-
vecho propio, la mayor parte del producto social...” “La oposi-
cién entre el ahorro del siglo x1x y el de hoy es, pues, menor de lo
que parece de hecho; unos y otros mecanismos, los antiguos y los
nuevos, estan fundados en la coaccién; solamente se ha modificado
la naturaleza y el grado de esta coaccién.” 21

Por otra parte, la tesis de que hablamos pretende, en el fondo,
incluso justificar el desperdicio y el desenfreno de que son respon-
sables las clases altas en los paises atrasados, y soslayar la verdadera
estructura social y la manera en que ésta influye en la distribucién
de la riqueza y el ingreso, apelando a un “efecto-demostraciéon”
que parece resultar de atributos naturales supuestamente inheren-
tes a la especie humana.

La idea de que el nivel de consumo depende en buena medida
del “efecto-demostraciéon”, debido al atractivo que, sobre todo en
ciertos sectores, ejercen los patrones de consumo de los paises in-
dustriales, deja en realidad de tomar en cuenta los efectos multi-
ples y sin duda complejos de la distribucién de la riqueza y el
ingreso sociales. El “efecto-demostracion” es producto de una es-
tructura socioeconémica que, en Gltima instancia, determina el
reparto del ingreso, la composicion de la oferta, el caricter de la
demanda, las relaciones entre ambas, los patrones de consumo y
la posibilidad de modificacién y desplazamiento de los mismos.
Y ello es, precisamente, lo que no se considera en las explicaciones
mas convencionales, cuya preocupacién se centra en la escasez de
capital.

LLos CIRCULOS VICIOSOS

Pasemos ahora a recordar brevemente las explicaciones que atri-
buyen el subdesarrollo a una constelacién de fuerzas que actian
a través de ciertos “circulos viciosos”, En principio, parece induda-
ble que algunos de los factores en que suele ponerse mds énfasis
estin en realidad presentes en una economia subdesarrollada. En
la versiéon de Nurkse, por ejemplo, podria admitirse que, del lado

21 Jacques Germain, Proceso dal capitalismo. Barcelona, 1962, p. 111,
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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 decl mercado y la falta de estimulos para la inversién
que de alli resulta, lo que frena el desarrollo de los paises atrasa-
dos. Hemos visto, sin embargo, que el argumento que insiste en la
supuesta incapacidad para ahorrar de los paises 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 integraciéon econémica regional, lo que puede anticiparse
es que, hacer depender la magnitud del mercado tan sélo de la
capacidad de compra que se suponga en poder de los consumi-
dores, es tan desacertado y superficial como aislar todo €l fenéme-
no d= la formacién y expansiéon del mercado de lo que es el
proceso de desarrollo del capitalismo y de lo que son sus mas
graves contradicciones.

Por otra parte, como algunos autores han sefialado, los circulos
viciosos son imprecisos en cuanto a su alcance; en un sentido es-
tricto no son propiamente tales, pues de serlo, ello querria decir
que la pobreza y el atraso han sido y seguiran siendo permanentes,
y facilmente podrian llevar —como ha dicho Nurkse—a la afir-
macién carente de todo sentido de que “los paises pobres son po-
bres porque son pobres”, lo que en otras palabras equivale a decir
que el subdesarrollo es la causa del subdesarrollo. Pero, quizas lo
mads grave es que, a pesar de que en los diagramas circulares de que
hablamos parecen incluirse los obsticulos més importantes al des-
arrollo, en realidad se les excluye, o en ¢l mejor de los casos, se
toman por causas lo que en rigor son mas bien sintomas, efectos o
rasgos externos del proceso econdmico, o bien se soslayan las ver-
daderas causas y se da a ciertos hechos una importancia que en la
practica no tienen. Asi, por ejemplo, aun aceptando que las varia-
bles consideradas fueran las principales y sus relaciones las descri-
tas por quienes atribuyen a ciertos circulos viciosos ser la principal
barrera al desarrollo, podria preguntarse: ;Acaso el Gnico factor
determinante de la lentitud del proceso de formacién de capitales
es el bajo nivel del ahorro? ;Es que éste sélo expresa un bajo nivel
de ingreso? ;Es que el nivel del ingreso simplemente resulta del
correspondiente a la productividad en el sistema? ;En dénde entra,
entonces, ¢l fenémeno de la dependencia? ;Es dénde la succién
constante que sufren los paises pobres? ;En dénde la explicacién
de por qué se subutilizan crénicamente los recursos productivos?
¢O es que la estructura socioeconémica interna y externa en nada
influye sobre el desarrollo, y por tanto, no merece ser uno de los
puntos del circulo?
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Se puede aceptar, con Myrdal, que: “Normalmente la causacién
circular constituye una hipétesis mas adecuada que la del equili-
brio estable para llevar a cabo el anilisis teérico de un proceso
social”, ya que es indudable que los fenémenos econdémicos no se
presentan en procesos lineales; pero lo que resulta dificil de aceptar
es que las desigualdades econémicas internacionales y las internas
“...son causa una de otra en el flujo circular del proceso acumu-
lativo.” 22

No podria aceptarse tal explicacién, 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 relacién indisoluble, que es la explotacién de los
pobres por los ricos, ésta no podria explicarse en el marco de nin-
gin circulo vicioso o siquiera en el més sutil, sofisticado y dina-
mico de la “causacién circylar acumulativa”.

LAS SOCIEDADES DUALES

Continuemos este rdpido examen, considerando en seguida el ar-
gumento, segin el cual, el principal obstaculo al desarrollo consiste
en que la economia en los paises atrasados es una economia dual,
o sea “...una economia ‘desarticulada’ —segin la expresién de
Perroux: (en la que) no existe ningin nexo econdmico entre los
dos sectores que la integran. El sector desarrollado vive de la de-
pendencia del extranjero, del cual no es mas que una prolonga-
cion. Ll sector autdctono se estanca y no recibe del sector des-
arrollado los impulsos necesarios.” 3

En las economias atrasadas hay, en efecto, cierta dualidad o plu-
ralidad de condiciones, mas facil de advertir y mas acentuada que
en los paises industriales. En ellos se observan fuertes contrastes
sociales, agudas desigualdades econémicas y muy diversas técni-
cas productivas y formas de organizacién, lo que fundamentalmen-
te se explica por la accién de la ley del desarrollo desigual del
capitalismo y por las condiciones histéricas que han determinado
la actual estructura socioecondmica de esos paises. Mas el hecho
de que haya marcadas disparidades y aun violentos contrastes en-
tre unas ramas o sectores y otros de la economia; €l que en la
agricultura o en la industria se usen técnicas primitivas junto a
las modernas v el que, a consecuencia de esos y otros hechos, los
niveles de productividad y de eficiencia sean muy distintos de un

22 G. Myrdal, ob. cit., pp. 32 y 64.
23 R. Barre, ob. cit, p. 25.
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caso a otro, no significa, a nuestro juicio, que las economias sub-
desarrolladas —como se empefian en demostrarlo los “dualistas”—,
no vivan en el marco de una formacién social determinada, sino
mas bien entre dos o mas de ellas —normalmente precapitalismo
y capitalismo—, en una situacién en que aquél no acaba de morir
y éste 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 sélo ha penetrado en los sectores mas modernos de las
economias subdesarrolladas; identifica tendenciosamente el pro-
greso de esos sectores con la expansién del capitalismo y, en conse-
cuencia, divorcia a éste del atraso y del abandono de las zonas mds
pobres; tiende a considerar, en el fondo de una manera mecani-
cista, que si el capitalismo jugé un papel progresivo al irrumpir
en las viejas sociedades de los paises hoy industrializados, tal papel
habra de repetirse en las naciones hoy subdesarrolladas; no exami-
na el desenvolvimiento del capitalismo en un plano histérico rea-
lista, ni por tanto la forma y la medida en que tal sistema ha pene-
trado en las viejas estructuras y, por Gltimo, exagera la supuesta
resistencia al cambio social y econémico 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 paises
subdesarrollados conforme al patrén cldsico surgido en Europa
Occidental; pero de ello no puede concluirse, insistimos, que en.
tales paises no haya capitalismo, sino mis bien una yuxtaposicién
de capitalismo y precapitalismo, que ha impedido hasta ahora el
predominio de un sistema sobre el otro. Los paises subdesarrollados
de América Latina —salvo Cuba, que ahora se desenvuelve en un
marco distinto—, son paises capitalistas; es decir, paises en que
predominan la propiedad privada de los medios de produccién y
el trabajo asalariado; en que la sociedad estd dividida en clases
poscedoras (burguesia) y desposeidas (proletariado); en que el
grueso de la produccién 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 direccién y coordinacién
de la actividad econémica; en que las empresas privadas —nacio-
nales y extranjeras— dominan la economia; y en que la interven-

24 Véase: Andrew Gunder Frank, “Not Feudalism, Capitalism”. Monthly
Review, diciembre, 1963, y Alonso Aguilar Monteverde. “El marco histérico
del desarrollo latinoamericano”, Investigacién Econdmica, vol. xxiv, nam.
95, p., 368-75.
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ci6n del Estado, que en ciertos sectores es sin duda importan-
te, tiene, sin embargo, en gran medida, un caricter supletorio v
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 sector puede afectar hasta cierto grado el fun-
cionamiento del sistema, su mera existencia no cambia el caricter esencial
del mismo. 25

Tampoco parece admisible la cdmoda identidad que con fre-
cuencia pretende establecerse entre capitalismo extranjero y pro-
greso, y precapitalismo y atraso. Aparte del hecho fundamental
de que progreso y atraso no son simbolos de dos sistemas sociales
distintos, sino mds bien dos caras de una misma moneda, o sea,
dos manifestaciones diferentes y aun contradictorias de un mismo
modo de produccién, abundan en los paises subdesarrollados los
casos en que el sector mas ligado al mercado exterior y a lo que
en la versién dualista se considera “capitalismo”, lejos de ser el
mas moderno y el de mas alta productividad, queda atrds de otros
que abastecen el mercado interno, y en los que el proceso de inte-
gracién y modernizacion ha avanzado mas de prisa a virtud de
otros factores. 26

Pero, el defecto fundamental de la tesis dualista consiste, pro-
bablemente, en que el atraso del sector tradicional o “precapitalis-
ta”, no sélo no obedece a su aislamiento del sector moderno, a que
en €l no haya penetrado el capitalismo o a que éste haya tropezado
con una resistencia tenaz y a la postre invencible, sino mas bien
a lo contrario; es decir, a que la irrupcién violenta y desgarradora
del capitalismo en los hoy paises subdesarrollados, en vez de que
se tradujera en la transformacién y, en un momento dado, en la
liquidacién de las viejas formas productivas, tendié a preservarlas,
en muchos casos incluso las cre6 y en todos las incorporé a un
capitalismo débil, que en verdad nunca ha tenido ni llegara a

26 Maurice Dobb, Capitalism Yesterday and Today. Londres, 1961, p. 11.

26 En México, por ejemplo, es indudable que, en general, la produccién
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 exportacién. Y lo mismo podria decirse de ciertas in-
dustrias y artesanias nacionales y de la mineria extranjera de exportaciém,
frente, por ejemplo, a las ramas sidertrgica, petroquimica y muchas de recien-
te desarrollo orientadas hacia el mercado interior.
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tener el impulso renovador que le fue caracteristico en otra etapa
histdrica.

Seria imposible explicar hoy dia la diversidad de condiciones
prevalecientes en los paises subdesarrollados, si las zonas o activi-
dades en que predomina el atraso econémico, técnico y social se
suponen “precapitalistas” y al margen del proceso de desarrollo.
Tal cosa solo podria hacerse trazando una frontera arbitraria, que
presentara como dos entidades desconectadas entre si, lo que en
realidad son dos partes de un mismo todo —y en otro sentido, dos
fases de un mismo proceso— cuya defectuosa integracién tiene una
explicacién histérica. La corriente dualista, sin embargo, tiende
con frecuencia a establecer esa dicotomia. Refiriéndose a México,
el socidlogo Gonzalez Casanova distingue en el pais: “...dos gran-
des sectores, €l de aquellos mexicanos que participan del desarro-
llo y el de aquellos que estan al margen del desarrollo, que son
marginales. . .” “La divisién entre los dos Méxicos —el participante
y el marginal, el que tiene y €l 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 paises latinoamericanos, hay el
sector de los que tienen y el de los que nada tienen, es incuestio-
nable. Basta ver la forma en que la riqueza social y el ingreso
nacional se reparten, para advertir contrastes increibles de bienes-
tar y miseria. Pero la duda surge cuando al sector mas depaupe-
rado se le supone al margen del desarrollo, como un sector no par-
ticipante y no como una de sus principales victimas, como el sec-
tor que sélo participa como objeto de explotacién, o sea como el
que pone el cuello mientras otros proporcionan la soga. Mds bien
parece cierto que la propagacion gradual del capitalismo en los
paises hoy econémicamente atrasados, derivé en formas de colo-
nialismo interno que han mantenido a ciertas zonas, sectores de
la poblacién y ramas de la produccién en condiciones practica-
mente de supervivencia, debido a que el excedente econémico, en
vez de reinvertirse con fines de acumulacién 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 inversio-
nistas extranjeros. *® Tal ha ocurrido en Latinoamérica, concreta-
mente con la poblacién indigena. “El problema indigena —como

27 Pablo Gonzédlez Casanova, La democracia en México. México, 1965,
p. 69.

28 Véase al respecto: Ignacy Sachs, Patterns of Public Sector in Underde-
veloped Economies. Bombay, 1964.
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dice Gonzélez Casanova— es esencialmente un problema de co-
lonialismo interno. Las comunidades indigenas son nuestras colo-
nias internas...” 2* Y podria afirmarse que, en rigor, sin dejar
de reconocer que aqui y alld puedan observarse rasgos aislados de
precapitalismo, el caracter dual de la economia latinoamericana es,
esencialmente, un problema de colonialismo interno y de depen-
dencia respecto al exterior, cuyos efectos nocivos afectan y rebasan
con mucho a las comunidades mas apartadas y pobres.

En muchos paises latinoamericanos es comiin que, precisamente
los productores mds pobres, independientemente de que en oca-
siones consuman directamente una pequefia parte de su produc-
cién, trabajan para vender, esto es, para el mercado, al que estan
subordinados de multiples maneras. Tales productores, por ejem-
plo —scan campesinos o agricultores, gambusinos, artesanos o pe-
quefios industriales— dependen a menudo de intermediarios o de
grandes empresas que absorben el grueso de su produccién, los
financian, les facilitan materiales y medios de transporte; y a la
postre, extraen de ellos lo que, en otras condiciones, podria ser
el punto de partida de una acumulacién propia de capital, que
poco a poco les permitiera librarse de la miseria en que viven. Muy
a menudo, a la vez, se observa que los pequefios productores han
sido despojados o simplemente no disponen de medios de trabajo,
lo que los lleva a buscar empleo como asalariados. En ambos
casos, dificilmente podria decirse que las formas de explotacién
dominantes no son esencialmente capitalistas: o bien se vende el
fruto del esfuerzo de pequefios productores juridicamente “inde-
pendientes” a un mercado nacional o extranjero, o bien se ofrece
la fuerza de trabajo en las propias zonas rurales o en las ciudades,
que el proceso de urbanizacién e industrializacién va convirtiendo
en centros de atraccién demografica. Y no deja de ser interesante
observar que, a menudo, se hable de un precapitalismo supuesta-
mente dominante, precisamente en paises como México, Colom-
bia, Ecuador, Pert y otros, en donde el despojo masivo de los cam-
pesinos entre, digamos 1860 y 1890, ponia ya claramente de relieve
la expansién del capitalismo.

Desde Juego, es indudable que la incorporacién de los paises
subdesarrollados al mercado mundial capitalista, produjo defor-
maciones y problemas que constituyen serios obsticulos al des-
arrollo econémico. Sin embargo, antes que la superposicién de
capitalismo y precapitalismo, ““...tal vez la mas grave de las
deformaciones... (y en cierto modo la principal manifestacién

29 P. Gonzilez Casanova, ob. cit.,, p. 73.
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del dualismo) —como sugiere Juan Noyola—es la organizacién
monopdélica de la produccién para el mercado externo y su control
financiero y administrativo por empresas situadas cn los “centros”.
A consecuencia (de lo cual) la economia se divide en dos secto-
res, de los que el propiamente nacional es siempre el mas débil,
no sélo en el orden econdmico sino en el politico.” 30

Como dice Baran: Los efectos de la penetracién capitalista en el
mundo exterior fueron extremadamente complejos. Dependieron de
la naturaleza predatoria de esta penetracion. .. y también del esta-
do de desarrollo alcanzado por las sociedades que estuvieron ex-
puestas al contacto exterior. La transfusién misma y sobre todo los
métodos con que se perpetrd, tuvieron quizds un impacto atn mis
profundo sobre los paises victimas. . ., resquebrajaron con violencia
explosiva el movimiento glacial de sus antiguas sociedades y acele-
raron vertiginosamente el proceso de descomposicién de sus estruc-
turas precapitalistas; .. .sin embargo, ésta es s6lo una cara del pro-
blema. La irrupciéon del capitalismo occidental en los hoy paises
subdesarrollados, al precipitar. .. la maduracién de las condiciones
basicas para el desarrollo de un sistema capitalista, bloqueé con
igual fuerza el crecimiento de las otras. La remocién de una gran
parte del excedente. . . no podia sino causar retroceso de su acumu-
lacién primaria de capital. .. 3!

Recordando el atraso de la India, y en particular varios rasgos
de aquellos que algunos autores consideran tipicos del “precapi-
talismo” y de los sectores “tradicionales” o “estaticos” de las socie-
dades duales, €l ex primer ministro Jawaharlal Nerhu, afirmaba
hace unos afios: “. . .casi todos los problemas principales que tene-
mos en la actualidad se gestaron durante el dominio britinico y
son el resultado directo de la politica britdnica: el problema de
los principes, €l de las minorias, el de los diferentes intereses crea-
dos, tanto extranjeros como hinddes; 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 tragica miseria del pue-
blo.” 32 ;Qué distinto planteamiento al de quienes se empefian 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 paises subdesarrollados!

80J. Noyola Véizquez, “La evolucién del pensamiento econémico en la
América Latina”. El Trimestre Econémico, México, julio-septiembre de 1956.

81 P. Baran, ob. cit., pp. 165 y 167-68. )

32 The Discovery of Indic, cit. por P. A. Baran en, La economia politica
del crecimiento, p. 174.



CAP. 2] EVALUACION DE LAS POSICIONES. .. 65

/

Recordando, a su vez, la experiencia de Chile, el economista
Anibal Pinto ha sefialado que: “Las ‘relaciones sociales de pro-
duccién’ evolucionaron en el sentido de la organizacién capita-
lista, pero el fenémeno no tuvo contrapartida en el sistema econd-
mico desde el angulo fundamental del progreso tecnolégico y de
los ajustes y mutaciones tipicas de la ‘revolucién industrial’. Se
estableci6 el techo sin haber construido los cimientos del proce-
s0.” 3 Lo que en realidad equivale a nuestro juicio a decir que, a
diferencia de lo que ocurri6 en Europa Occidental en otros tiem-
pos, €l capitalismo latinoamericano, a pesar de su ya larga evolu-
cién, no ha sido capaz de librar a nuestros paises del atraso y el
subdesarrollo.

Una dltima limitacion de los teorias dualistas, consiste preci-
samente en que, a pesar de todo lo anterior y al margen en
consecuencia de la realidad histérica, sugieren que sélo en la me-
dida en que el capitalismo vaya poco a poco extendiéndose y
volviendo mas homogénea la economia de los paises atrasados,
¢éstos podran encontrar el camino del progreso. ;Cémo 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 de los
paises econémicamente atrasados!

Y todavia mds: ni siquiera se nos ofrece la perspectiva de un
cambio rapido, 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.3¢ 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 anacrénicos regimenes de tenencia de la tierra en miltiples
paises—, el socialismo las ha transformado totalmente en unos
cuantos afios, como lo demuestra la reciente experiencia de China,
Corea, Cuba y otros paises.

33 A, Pinto. Chile, Una economia dificil. México, 1964, p. 165.

34 “Hay siempre un rezago —dice por ejemplo el profesor A. K. Caim-
cross— ...en el proceso de diseminacién (de nuevos descubrimientos),
una desigualdad entre el centro del descubrimiento y la periferia en la
que ha (%e propagarse. El rczago puede prolongarse por indiferencia a las
nuevas ideas..., por hédbitos mentales hostiles al pensamiento cientifico
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 POR‘ ETAPAS

Las teorfas que ponen el mayor énfasis cn las etapas del creci-
miento, tienen probablemente menor interés que las examinadas
en lineas previas. A pesar de la propaganda que en los dltimos
afios se ha hecho a Rostow, sus ideas centrales poco contribuyen
en verdad a conocer los obsticulos al desarrollo latinoamericano.
En primer lugar, sus etapas del desarrollo no parecen ser aquellas
en las que se ha desenvuelto el proceso histdrico; el marco real
y las contradicciones de éste no estan presentes, las leyes del des-
arrollo propias de cada formacién socioecondmica no se toman en
cuenta, y tampoco se consideran las relaciones entre los paises
industriales y los subdesarrollados en la érbita del capitalismo.
A pesar de sus actitudes a menudo grandilocuentes, lo que no
hace el profesor Rostow es un andlisis 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 histérico auté-
nomo, y no una ctapa por la que debian haber pasado, necesa-
riamente, las economias que ya alcanzaron un grado superior
de desarrollo.” “Es, en si, un proceso particular resultante de la
penetracidén de las empresas capitalistas modernas en las estruc-
turas arcaicas.” 3°

El profesor Rostow tiene razén al sefialar que el proceso del
desarrollo “no es continuo ni uniforme”. Pero, “...su teoria de
las ‘etapas’ en realidad no nos dice nada, fuera 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 ver cémo 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 ‘cscogido’ por ¢l 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 fria.” 3¢

35 C, Furtado, Desarrollo y subdesarrollo ..., pp. 165 y 176.

36P, A. Baran y E. J. Hosbawn, “Las etapas del crecimiento econé-
mico”. El Trimestre Econémico. México, 1963, niim. 118, pp. 285, 293
y 295.
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&Y qué nos dicen respecto a los obstdculos fundamentales al
desarrollo las teorfas del “gran impulso” y del “esfuerzo critico
minimo”? Que el desarrollo no es un proceso suave, uniforme y
armonioso, es algo que ya nadie discute. Se acepta que el atraso
solo pucde superarse en tanto el proceso de cambio adquiera
momentum y pueda imponerse sobre los factores que frenan el
desarrollo. Pero, admitiendo la necesidad del “impulso inicial”
o ¢l “esfuerzo critico minimo”, lo que no parece convincente es
que el principal obsticulo al desarrollo consista en que en los
paiscs subdcsarrollados faltan las condiciones para ese gran “salto”
o “jalon” hacia adelante. Sefialar tal cosa equivale a una tauto-
logia mids, a saber: En ellos hay subdesarrollo porque no se han
satisfecho los requisitos del desarrollo.

Y ;cuales son las condiciones nccesarias para €l “gran salto”?
Cuando el profesor Leibenstein, por ejemplo, expresa que la falta
de estimulos cs cl factor que detiene el esfuerzo “critico minimo”,
lo que en esencia propone es hacer en los paises subdesarrollados lo
que en otras condiciones histéricas hicieron las naciones indus-
triales de Occidente, y por encima de todo: fortalecer el incentivo
de lucro, no obstantc que en las condiciones presentes en los
paises subdesarrollados, ése no ha sido, no es, ni puede ser el
camino para crecer de prisa y utilizar mejor los recursos produc-
tivos. Como en otros casos, se identifica aqui el mayor desarrollo
capitalista con la aplicacién del principio de racionalidad cco-
némica, lo que a estas alturas resulta inaceptable, pues como dice
el profesor Lange: “Ill caracter privado, restringido, y la forma
antagonistica de operacién del principio de racionalidad econo-
mica en el marco del modo capitalista de produccidn, significa
que su aplicaciéon por las empresas capitalistas no garantiza el
uso éptimo de los medios desde el punto de vista de la sociedad
en su conjunto, es decir, el uso 6ptimo de las fuerzas produc-
tivas dc la sociedad. La maxima economia en el empleo de los
medios en una empresa estd 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 patrén clasico del
crecimicnto coincidieron los intereses individuales de los empre-
sarios capitalistas con los de la sociedad, menos podrian hacerlo
hoy en los paises subdesarrollados, en donde aquellos intereses se
divorcian cada vez mas de los del pueblo y la nacién en su
conjunto.

87 Oscar Lange, Political Economy, vol. 1. Varsovia, 1963, pp. 175-76.



68 TEORIA [1* PARTE

'

FUNCIONAMIENTO DEFECTUOSO DEL SISTEMA DE PRECIOS

_ Nadie puede dudar de que estan presentes las “imperfecciones
del mercado”, en la economia de los paises subdesarrollados.
La perfeccién del mecanismo del mercado sélo existi6 en los libros
de texto, en la teoria econémica clasica y en los esquemas del
equilibrio estatico. En la prictica, en la fase misma del capita-
lismo competitivo, el sistema fue alejaindose mas y mas de un
pretendido funcionamiento armonioso y estable, y en la actualidad
se acepta, en forma cada vez mas extendida, que el mecanismo
del mercado, lejos de garantizar €l mejor aprovechamiento de los
recursos productivos y, por tanto, un ritmo acelerado de des-
arrollo, constituye mas bien una traba al crecimiento de los paises
pobres.

Pero las tesis que hacen hincapi¢ en las “imperfecciones del
mercado”, adolecen en general de una limitacién practicamente
msuperable que a nuestro juicio consiste en que no relacionan
esas “imperfecciones” con el proceso mismo de desarrollo del sis-
tema econémico: mdas bien las ubican en un marco estatico y
formalista, o, si acaso, las vinculan a ciertas modalidades institu-
cionales de cardcter enteramente secundario.

" En unos casos, en efecto, el reconocimiento de que el mercado
funciona mal, lleva a la ilusién de que el mundo, y en particular
los paises subdesarrol]ados debieran adoptar o volver a un ré-
gimen de libertad econémica idilico y remoto, que no sélo supon-
dria acabar con las interferencias monetarias, financieras, comer-
ciales, industriales, sindicales, administrativas, y desde luego con
las pricticas monopolisticas, sino en realidad, revertir todo el
proceso histérico. 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—
0o veo razén para suponer que el sistema existente emplee mal
los factores de produccién...” “No es la propiedad de los me-
dios de produccién 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
propension a consumir con el aliciente para invertir”, pues tal

“el tnico medio practicable de evitar la destruccién total
de las formas econdmicas cxistentes...”, 38

..38].. Maynard Keynes, Teoria generdl..., pp. 362-65.
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La posicién anterior no difiere esencialmente de la de muchos
economistas occidentales, que verbalmente se pronuncian en favor
de algin tipo de “planificacién”, que tenga la virtud de remozar
a las cconomias de mercado sin afectarlas realmente en su estruc-
tura.

“Para que pueda tener lugar un desarrollo continuado —expresa,
por ejemplo, el profesor Tinbergen— una economia debe poseer
ciertas caracteristicas basicas. Entre éstas se encuentra un minimo
de seguridad y estabilidad ... y alguna actuacién ... gubernativa
del tipo que por lo general se considera esencial para ... el man-
tenimiento del orden y de la seguridad fisica de las personas y la
propiedad.” 39

Tipica entre esas opiniones es la de Arthur Lewis, cuando des-
pués de criticar la planeacién integral afirma: “La moraleja evi-
dente de todo esto es que nuestra meta debe consistir en pre-
servar los mercados libres siempre que sea posible... esto no
significa que (el mercado) estara libre de control... ya que €l
Estado puede hacer toda la planeacién 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 compulsién, sino por la manipulacién del mercado.”

En seguida hace notar que el problema principal consiste en,
que la mmovﬂldad de los recursos condiciona desfavorablemente
la oferta, y que “una escasez general de mercancias en una eco-
nomia es un fenémeno monetario, debido a la inflacion, y cuyo
remedio apropiado ... es la deflacién”. 4°

Mas razonable es pensar, como observa Flores de la Pefia, que,
en tal caso, “la preocupacién principal debe ser alcanzar un au-
mento rapido de la productividad del sistema para aumentar la

clasticidad de la oferta... (pues) ..., la ejecucién de una poli-
tica fiscal y monetaria ant1mﬂac1omsta no restablecera el eqm-
librio en su totalidad ni en forma permanente. . vt

Y el propio autor indica:

El desarrollo resulta un problema demasiado serio ¢ importante
para dejar que lo resuelvan las fuerzas del mercado . .. una politica
de desarrollo implica que el Estado asuma la responsablhdad de
suplir los estimulantes autométicos . .. y la de guardar el equilibrio
externo, lo que significa intervenir en la seleccién de las inver-

{V Tinbergen, La planeacién del desarrollo. México, 1959, p. 8.

A. Lewis, La planeacion econdmica. México, 1957 pp- 23 y 25.
41 H. Flores de la Pefia, Los obstdculos dl desarrollo econémico. México,

1955, p. 165. .
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siones y sujetar a la economia a un estricto control en sus relaciones
con ¢l exterior. 42

(Cémo atacar, entonces, el problema de que el mecanismo
del mercado no funciona adecuadamente en los paises subdes-
arrollados, ante la ineficiencia de las medidas monctarias y de la
“manipulacién del mercado” propuestas por Lewis? “La adecuada
coordinacion de las decisiones de inversién —escribe Scitovsky—,
requeriria un indicador para transmitir informacién acerca de los
planes presentes y condiciones futuras tal y como estin determi-
nadas por los planes presentes; y el sistema de precios no da esta
informacién.” Y Rosenstein-Rodan, afiade: “Ademads de los pre-
cios de mercado, se requieren sefiales orientadoras adicionales.
El autor y muchos economistas creen que éstas pueden ser pro-
vistas mediante programaci6n.” 48

A nuestro juicio —como hemos de ver mas adelante— sin dejar
de reconocer que diversas formas de programacién pueden ser
atiles, dificilmente puede aspirarse a que basten para contrarres-
tar las “imperfecciones del mercado” y abrir los cauces del des-
arrollo. Para ello seria necesario recurrir a una planificacién econé-
mica. que aun estando lejos de la planificacién integral de los
paises socialistas, excederia con mucho el estrecho marco de la
programacién “a la Alianza para el Progreso”, que aceptan hoy
dia los gobiernos latinoamericanos y ciertos economistas.

LoS FACTORES EXTERNOS

Consideremos, en seguida, la opinién de quienes sostienen que
el obstaculo 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, aun hoy, muchos autores occidentales no estin
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 dinidmica

42 “I.a teoria del desarrollo econdémico”, El Trimestre Econémico, ntm.

105, p. 59.
43 “Notas sobre la teoria del gran impulso”, El desarrollo econémico y

América Latina, p. 68.
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al resto de la economia.” #¢ Higgins, por su parte, siguiendo a
Myint, escribe algo que en verdad se antoja irémico: “La contri-
bucién de la empresa occidental al sector doméstico (campesino)
de exportacién, fue actuar como intermediario entre el campesi-
nado y el mercado mundial y estimular la demanda de importa-
ciones de esos campesinos.” *> Myrdal hace notar que: “El prin-
cipal efecto positivo del comercio internacional sobre los paises
subdesarrollados ha sido, de hecho, fomentar la produccién de los
productos primarios...; y esta produccién, que emplea en gran
medida mano de obra no calificada, ha constituido el ntdcleo de
sus exportaciones.” ¢ Y frente a quienes sostiecnen que el efecto
del comercio ha sido perjudicial para los paises subdesarrollados,
Meier y Baldwin afirman que: “Los hechos histéricos son la mejor
refutacion de tal argumento, pues dificilmente puede dudarse
de que, después de entrar a los mercados internacionales, los
paises subdesorrallados se encuentran mejor que antes.” 47

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

Al parecer, ello es lo que mds preocupa también al profesor
Haberler, cuando afirma: “FEl comercio internacional es vital-
mente importante para todos los paises subdesarrollados..., la
preocupacién por los términos de intercambio se ha exagerado
mucho... (y) la comparativa estabilidad o rigidez de los precios
de los articulos elaborados no es, en manera alguna, una ventaja
incondicional para los paises industriales.” #® Y cuando reco-
mienda a los paises subdesarrollados, en vez de luchar por mejores
rclaciones de intercambio, “aprender a vivir con cierto grado de
inestabilidad ...”, y fortalecer su estructura financiera, combatir
la infiacién y acumular reservas y esterilizar parcialmente los in-
gresos de divisas obtenidos en etapas de auge. *

La verdad, empero, como se ha demostrado en los dltimos afios,

4¢ A K. Cairncross, ob. cit., p. 215.

45 B, Higgins, ob. cit,, p. 348.

46 G, Myrdal, ob. cit.,, p. 66.

47 Meier y Baldwin, ob. cit., p. 326.

48 Gottfried Haberler, op. cit., pp. 348-49.
49 Ipid,, p. 350.
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es que el intercambio de mercancias ha sido obviamente perjudi-
cial para los paises subdesarrollados. Segin estimaciones de las
Naciones Unidas, al iniciarse la Segunda Guerra Mundial, los
paises exportadores de productos primarios habian sufrido un de-
terioro en su relacién de intercambio y, por consiguiente, en su
poder de compra, de alrededor de 409, respecto al de los afios
setenta del siglo anterior.® Y en la primera mitad del presente
siglo, las materias primas que mds intervienen en la exportaciéon
de esos paises, sufrieron violentas fluctuaciones en sus precios,
aumentando a razén de 21.7%, al afio en las fases de ascenso y
declinando 22.19, en los periodos de descenso, lo que acusa una
inestabilidad con la que no es facil “aprender a vivir”. 31

La teoria cldsica del comercio ha sido, en realidad, un arma
al servicio de las grandes potencias, y en lugar de conducir a un
desarrollo armonioso de la comunidad econdémica internacional,
ha sido una de las determinantes del atraso y de que maultiples
paises, entre otros los latinoamericanos, tengan economias 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 teéri-
cos a que antes nos hemos referido es que, como dice lacénica-
mente Sachs: “...el atraso en las estructuras institucionales de
los palses coloniales y dependlentes surge de haberles impuesto
el patrén tipico de las ‘economias de exportacién’.” 52

Para referirnos tan sélo a hechos recientes: mientras en 1930,
la exportacién por habitante en América Latina era de 58 délares,
para 1959 sélo alcanzaba 39 délares. La cEparL estima que, de
1950 a 1963, el indice de la relacién de intercambio (Base:
1960 = 100), sufri6 un descenso al bajar de 124.9 a 97.1, con
lo que de hecho se reanudé la tendencia secular al deterioro ini-
ciada desde el siglo anterior. Y segiin estimaciones de la OEa,
entre 1950-53 y 1958-61, Latinoamérica perdié anualmente alre-
dedor de 1500 millones de délares tan sélo por virtud de los
menores precios de sus exportaciones, lo que significaria unos
12 000 millones de délares en ese breve lapso; a lo que —de acuer-
do con cifras de la cepaL—, habria que afiadir mas de 4 000

50 Véase: Naciones Unidas, Departamento de Estudios Econémicos,
Relative Prices of Exports and Imports of Underdeloped Countries. Nueva
York, 1949.

51 Naciones Unidas, Instability in Export Markets of Underdeveloped
Countries. Cit. por V. Marrama, Politica econémica de los paises subdesdrro-
llados. Madrid, 1962, p. 106.

521, Sachs, Foreign Trade and Economic Development. Varsovia, 1963,
p. 11.
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millones de délares adicionales perdidos por efecto del deterioro
en la relacién de intercambio en 1962-63.

Fundamentalmente lo mismo ha ocurrido con las inversiones
extranjeras —de las que nos ocuparemos en otro capitulo de este
estudio— que de diversas maneras han contribuido a empobrecer
a los paises subdesarrollados y concretamente a los de América
Latina, unas veces al extraer parte de su potencial de inversién
y en otros momentos al reinvertir sus utilidades y subordinar ain
mas a las economias atrasadas a sus intereses. 58

En una actitud distinta, y aun opuesta a la de autores como
Habeiler, Viner, Lewis y otros, que defienden la estructura actual
de las relaciones econémicas internacionales, Baran hace notar
que la tendencia al deterioro en la relacién 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 paises es evidente, lo menos que puede decirse es que
su validez general para el desarrollo econémico de los paises atra-
sados es muy dudosa.” %%

Reconociendo que, como este autor sefiala, “el principal obs-
ticulo a un crecimiento econdémico rdpido de los paises atrasados
es la forma en que se utiliza su excedente econémico potencial”,
creemos que la importancia del deterioro secular en la relacién
de intercambio es mayor que lo que €l admite. A nuestro juicio,
Baran exagera el grado real de inelasticidad de la oferta en los
paises subdesarrollados, y aunque tiene razén al decir que el
aumento de los precios de las exportaciones no trae consigo en
realidad un incremento de la capacidad de importacién, sino mds
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 relacién de intercambio expresa, en 1lti-
ma instancia, un sistema de relaciones internacionales a todas
luces perjudicial para los paises subdesarrollados, que sin duda
afecta el monto y la forma de utilizacién de su excedente eco-

53 Como dice Baran: “...resulta muy dificil precisar qué ha perjudicado
miés al desarrollo econémico de los paises atrasados, si la extraccién de su
excedente econémico por el capital extranjero o su reinversién por las em-
presas extranjeras. Si se observan los magros beneficios directos que derivan
estos pafses de la inversién 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 sombrio dilema a que se enfrentan

los paises atrasados.” La economia politica del crecimiento, pp. 211-12.
54 Ibid., p. 26l. '
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némico y, por tanto, el proceso de acumulacién de capital y de
desarrollo.

“El actual sistema de divisién 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 ha configurado no sobre la base de la especializacién natu-
ral sino bajo la influencia de una amplia expansién de los mo-
nopolios y de las potencias coloniales”. %5

El problema a que se enfrentan los paises subdesarrollados, en
otras palabras, no consiste tan sélo en que su productividad sea
inferior a la de los paises industriales, en que el valor de sus expor-
taciones 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 relacién de precios en el mercado interna-
cional estuviera determinada por los diversos niveles de producti-
vidad, seria, incluso, favorable para los paises de menor ingreso,
los que a la postre resultarian beneficiados por la mayor eficiencia
y los menores costos de las naciones industriales; y si los resul-
tados del intercambio internacional sélo exhibieran diferencias
de valor derivadas del mayor trabajo incorporado a la produc-
cion de manufacturas, las cosas serian también distintas. El pro-
blema fundamental, sin embargo, consiste en que: “El estadio
monopolista del capitalismo cambié el sistema de la formacién
de los precios. El valor de las mercancias, como antes, contintia
midiéndose por la cantidad de trabajo socialmente necesario in-
vertido en su produccién; pero en el nivel y correlacién de los
precios de las mercancias los factores monopolistas adquieren una
mmportancia cada vez mayor.” 3¢ Es decir, cuando en los grandes
paises industriales la actividad econdmica 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-
cias, sobre todo, cuando se comercia con paises econdémicamente
débiles, los que a su vez, ademas, 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 los
paises subdesarrollados y de que los indices respectivos adolecen
de fallas como la de no tomar en cuenta la mejoria de calidad de
los productos industriales, no incluir servicios y tomar como repre-

55 N. P. Schemeliov, Los idedlogos del imperialismo y los problemas de los
paises subdesarrollados. Bogota, 1965, pp. 102 y 103.
56 Ibid., p. 108.
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sentativos para otros paises los términos de intercambio briti-
nicos, % es s6lo menos infundada que la actitud de algunos eco-
nomistas que, sin poder dejar de reconocer las condiciones desfa-
vorables en que comercian los paises subdesarrollados, soslayan el
problema y se conforman con afirmar demagébgicamente —en
respuesta a una discutible previsién— que en el futuro las cosas
serdan diferentes, la posicion de las materias primas mejorara
v los perjudicados serdn los paises industriales.

FALLAS INSTITUCIONALES Y ESTRUCTURALES

Finalmente, por lo que se refiere a las posiciones de quienes
sefialan como obsticulo principal al desarrollo la existencia de
formas o estructuras institucionales anacrénicas o simplemente
perjudiciales, conviene distinguir lo que para nosotros son dos de
sus variantes mds 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 reunién 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,
asi como modernizar su administracién publica. Una y otra vez,
s¢ ha dicho que tales sistemas constituyen obstaculos al desarrollo,
v en momentos de cuforia reformista, aun ha llegado a sostenerse
que la transformacién de los mismos deberia preceder a la adop-
cién de cualquiera otra medida. Empero, ante la resistencia que
han suscitado aun los planteamientos puramente verbales en
torno a las reformas, poco a poco se las ha ido relegando, y a la
postre se ha impuesto la opinién de los técnicos de la oEa de
que, talcs reformas “no son un requisito previo”; %% y de que,
como dijo algin economista chileno en actitud reveladora: “Tratar
de modificar de un dia 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.” 5

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

57 Véase: G. Haberler, ob. cit., pp. 332 y 333.

58 orA. Informe de la némina de nueve dl Consejo Interamericano Eco-
némico y Social. México, 1962, p. 32.

8 Us. News & World Report, febrero 14, 1962.
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ricano, resulta igualmente claro a estas alturas que ni son los
obstaculos fundamentales, ni estin siendo removidos en los tér-
minos en que se dijo que lo serian hace apenas tres o cuatro
afios. A pesar de que, en las significativas palabras de Rémulo
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 arPro se debate en una burocracia
que sus propios defensores —Lleras Camargo, Kubitshek y otros—
han denunciado a menudo, los regimenes institucionales ana-
crénicos siguen practicamente sin tocarse, las reformas sin reali-
zarse, y la solucién de los mas graves problemas continta bus-
candose empefiosa y vanamente en la programacién y en férmulas
de integracién que, cualquiera que pudiera ser su utilidad, en el
fondo respetan el statu quo interno y la estructura de las rela-
ciones econdémicas internacionales.

Los planteamientos de la cepAL y de ciertos economistas latino-
americanos ligados estrechamente a ella, son sin duda mds serios
y dignos de examen, aunque no dejen de mostrar ciertas contra-
dicciones. Unos y otros reiteran la necesidad de cambios pro-
fundos, a consecuencia de reconocer que —como ha dicho Pre-
bisch—: “La estructura social prevaleciente en América Latina,
opone un serio obstdculo” al desarrollo.

Desde luego, parece innegable que los hechos mencionados por
la cePAL, son obstaculos reales que es preciso vencer. Nadie puede
dudar de que la defectuosa distribucién de la propiedad y del
ingreso, el régimen de tenencia de la tierra y las practicas restric-
tivas y monopolisticas en la produccién, son escollos internos
derivados de la estructura socioecondmica imperante en nuestros
paises. Parece aceptable también, que el insuficiente crecimiento
de las exportaciones, la escasa diversificacién de las mismas y el
deterioro de la relacién de intercambio, son igualmente trabas al
desenvolvimiento econémico. Y la cEpaL no sélo enuncia algunos
de los obstdculos al desarrollo latinoamericano, sino que exhibe
una clara conciencia respecto a que cualquier intento serio ten-
diente a superarlos, tropezard con la enconada resistencia de los
sectores afectados por los cambios.

En mas de un aspecto, las posiciones teéricas de la cepar han
contribuido a mostrar las fallas insuperables de algunas de las teo-
rias del desarrollo mds socorridas en el extranjero. Su énfasis sobre
los problemas resultantes del “estrangulamiento externo” y de la
“inclasticidad de la oferta agricola”, a consecuencia, principal-
mente, de los ineficientes regimenes agrarios, ha permitido com-
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prender mejor los factores del desequilibrio econémico en Latino-
américa, y otras de sus opiniones han sido con frecuencia de las
mis avanzadas entre aquellas que circulan en las esferas oficiales
del continente.

Pero, a la vez, sus planteamientos adolecen de limitaciones que
no es dificil advertir. A menudo, por ejemplo, después de hablarse
insistentemente de que el mal estd en la estructura econémico-
social misma, se sugieren medidas que, en ¢l mejor de los casos,
de llevarse a cabo sélo modificarfan unas veces la “superestruc-
tura” y otras la “infraestructura” de nuestros paises; en ocasiones
se pone el mayor énfasis en la necesidad de lograr ciertos cambios
meramente institucionales, del tipo de los sugeridos por la arero,
o se subrayan las ventajas de la integracién y la programacién
econdmica, como si tales instrumentos pudieran ser sustitutivos
de las transformaciones propiamente estructurales; en general, no
se establecen con precisién las relaciones entre la estructura socio-
econdémica propiamente dicha y los obstdculos que de ella derivan;
tampoco se sugieren medidas de gran alcance para modificar el
cuadro desfavorable que rodea el proceso de acumulacién de ca-
pital; se ticnde a poner demasiado énfasis en los obsticulos ex-
ternos ligados al comercio exterior y al deterioro de la relacién
de intercambio y, sin embargo, no se examinan a fondo los pro-
blemas que supone la dependencia, y por dltimo, con frecuencia
se deja la impresion de que la ceparL 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. %

En resumen, la evaluacién de los andlisis tedricos anteriores, y
cn particular de las opiniones mas extendidas entre ciertos econo-
mistas de Estados Unidos y Europa, lleva a la conclusién de que,
lo que podria denominarse la “teoria metropolitana del desarrollo”,
no parcce adecuada para explicar a fondo la problemadtica y con-
cretamente los obstidculos fundamentales, y menos para servir de
base a una politica eficaz de desarrollo en América Latina.

Aun rcconociendo que algunos planteamientos no dejan de
ser sugestivos ¢ intercsantes, que otros pueden ser inobjetables
si se les considera en forma aislada y que ciertos obsticulos a
que sc presta atencién estdn sin duda presentes en el proceso

0 Véase por ejemplo: Radl Prebisch, Hacia une dindmica del des-
arrolio. . .; y Ramén Ramirez Gémez, “El informe Prebisch y la realidad
latinoamericana”. México, 1663.
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del desarrollo, en conjunto, tales planteamientos adolecen de gra-
ves fallas: omiten la consideracién de hechos fundamentales; tien-
den a atribuir mayor importancia a obstdculos secundarios o
derivados que a aquellos que realmente son decisivos; no cons-
tituyen formas de un andlisis propiamente estructural; no toman
suficientemente en cuenta las relaciones entre los paises indus-
triales y los hoy subdesarrollados, no adoptan frente al sistema
social imperante una actitud critica, ni, por tanto, examinan el
funcionamiento de la totalidad del sistema capitalista; mds que
romper con los rigidos y a menudo estériles marcos dcl andlisis
estdtico, introducen cl factor “tiempo” de una manera artificial
y caprichosa, no sittan ni estudian los problemas del desarrollo
en su perspectiva histérica real, y en ocasiones, en vez de inte-
resarse cientificamente en explicar y cn contribuir a liquidar el
atraso, tienden incluso a justificarlo, a despertar vanas ilusiones
en torno a soluciones y perspectivas de crecimiento utépicas o,
cuando bien, proponen cambios intrascendentes que, aun de llegar
a producirse, dejarian las cosas esencialmente como estan.

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 espiritu critico; que pretenden despojar a la
economia de su profundo caracter social; que se pierden entre
los arboles sin ser capaces de ver el bosque; que suponen que el
desarrollo sélo requiere “ayuda exterior” o si acaso unos cuantos
retoques institucionales; que confunden los sintomas del atraso
con sus causas profundas; consideran a la propiedad privada como
una institucién permanente y no como una categoria histérica;
construyen modelos simplistas que no resultan de la abstraccién
cientifica ni del andlisis serio de las leyes ‘econdmicas fundamen-
tales; a esas posiciones, llamamos en conjunto “teorfa metropo-
litana del desarrollo”, para distinguirlas de la contribucién sin
duda positiva e importante que otros economistas de los paises
industriales de occidente, muchos de ellos hostilizados por “hete-
rodoxos” en sus respectivos centros de estudio, y desde luego,
pensadores de los paises socialistas y, naturalmente, de las propias
naciones econdémicamente atrasadas, han dado en afios recientes
a la mejor comprension de los problemas de las naciones sub-
desarrolladas.

Respecto a los economistas que manejan esquemas superfi-
ciales, toman el rdbano por las hojas y “...se muestran indis-
puestos e incapaces para reconsiderar sus teorias, porque tal recon-
sideracién pudiera hacer dudar sobre las ventajas dc la economia
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de empresa privada...”, ¢! podria decirse con Marx, que: “Toda
la ciencia serfa superflua si la apariencia de las cosas coincidiera
con su esencia.” “La ignorancia de este principio bdsico —como
indica Baran— se traduce inevitablemente en el descenso de la
economia hasta un empirismo de poca profundidad y en el aban-
dono de la gran tradicién del pensamiento social ...” %

61 Dudley Seers, “The Economics of The Special Case”. Cit. por Thomas
Balogh, en “The Conventional Wisdom of Kenneth Galbraith”, New Left
Review. Londres, verano de 1964, p. 89.

62 Paul A. Baran, “Reflexiones sobre el subconsumo”. El Trimestre Ece-
ndémico, mtim. 103, p. 433.
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capiTULO 3
HACIA UNA TEORIA DEL SUBDESARROLLO

~La formulacién de una teoria del desarrollo quc explique satis-
" factoriamente lo que acontece en América Latina, es todo menos
una tarea sencilla. Intentar dcterminar, de manera rigurosa, la
razén de ser del desarrollo y ¢l subdesarrollo latinoamericano,
requicre penetrar en el proceso histérico, echarse atras décadas
v aun siglos, rastrear con objetividad en un pasado lejano y borroso
y reconstruir situaciones que, a pesar de su importancia, suelen
estar ausentes incluso cn muchas de las obras de los historiadores,
socidlogos y economistas. Acometer tal tarea ‘supone, ademais,
conocer el presente, evaluar con precisiéon los cambios que han
tenido lugar en los altimos aiios, percibir lo que es comin vy dis-
tinto en cada pais, y con base en todo ello intcgrar un modelo
analitico o interpretativo que, a consecuencia de una abstraccién
rigurosa, tanto desde un punto de vista légico como histérico,
permita advertir, interrelacionar y jerarquizar los factores o ele-
mentos fundamentales que han impedido o frenado el proceso de
desarrollo. -

Por fortiina, no sélo pucde observarse que cada vez se adquiere
mayor conciencia respecto a las fallas de ciertos planteamientos
tedricos, en los que seria utdpico tratar de fincar una estrategia
econémica capaz de librar a Latinoamérica del atraso, sino que,
gradualmente también, se avanza en el intento de comprender
mejor las causas de ese atraso y de entender que la comprensién
profunda de nuestros problemas no habrd de ser fruto de la
casualidad ni de escarceos superficiales mas o menos esporddicos
o meramente empiricos, ni de actitudes o estrategias que descansen
en esquemas simplistas que en el fondo sélo cxhiban posiciones
dogmaticas divorciadas de la rcalidad.

Avanzar en la elaboracién de una teoria en el complejo campo
de las ciencias sociales, sobre todo en un momento en que
las fuerzas en conflicto se polarizan, las fricciones se ahondan y los
desacuerdos se multlphcan feclama un gran esfuerzo de sistema-
tizacién v de sintesis,! asi como escapar a las presiones politicas
y aun a las meramente emocionales que a menudo vuelven im-
posible distinguir la realidad de su apariencia. Mas asi como el
logro de un minimo de objetividad no se consigue evadiendo o
tratando de soslayar la realidad, sino viviéndola y enfrentandose
a ella, esforzandose por desentrafiarla, actuando como parte com-
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promctida en el proceso de cambio v no pretendiendo ser un
juez superior ¢ inapelable, cuyos fallos se produzcan al margen
de la conticnda y de los intereses en pugna; asi también, €l pro-
posito de destacar con sencillez y congruencia las variables deci-
sivas del fendmeno del atraso econémico no puede consistir, como
algunos autores pretenden, en hacer tentadores y simplistas mo-
delos matematicos globales, en los que se cuantifiquen ¢ interre-
lacionen tres o cuatro variables, olvidindose del dinamismo del
proceso de desarrollo, de los factores con frecuencias esenciales
quc, por lo menos hasta ahora, no son susceptibles de medicién
numérica y de que, en el fondo, como bien sefiala la sefiora
Robinson, atin no se¢ ha avanzado suficientemente en el conoci-
miento de las fuerzas determinantes de la acumulacién de capital
y de las reacciones de la comunidad en los diferentes sistemas
-sociales, como para expresar ese conocimiento “en términos alge-
braicos”. ?

Acaso el rasgo comin que mads sorprende y desconcierta cn las
teorfas burguesas del desarrollo, es el de que a pesar de los refi-
namicentos metodoldgicos y técnicos de que se hace gala en ciertos
planteamientos, lo que escapa a ellos es la realidad social del
desarrollo y el subdesarrollo y su examen objetivo. Tales teorias
pareccn moverse en un mundo en que los fendmenos econ6micos
resultan de leyes sicolégicas inmutables, de propensiones extra-
econdmicas, de motivaciones individuales, circulos viciosos, fun-
ciones lineales o, en ¢l mejor de los casos, procesos de causacion
circular. Refiriéndose, precisamente, a la teoria del desarrollo do-
minantc en los centros universitarios dc occidente, el profesor
Furtado expresa con razén que: “...ese punto de vista presenta
la falla fundamental de pasar por alto que el desarrollo econémico
posee una nitida dimensién histérica. La teoria del desarrollo que
se limita a reconstruir —dice— en un modelo abstracto —deri-
vado de una expcriencia histérica limitada— las articulaciones de
determinada estructura, no puede pretender un elevado rango
de generalidad.”

No es extrafio, en tal virtud, que el observador encuentre con
frecuencia incomprensibles tales esquemas y modelos teéricos, v
se pregunte en dénde estin en ellos el imperialismo, la presién
asfixiante de los paises fuertes sobre los débiles, la explotacién
brutal que muchos 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 corrupcién; en dénde ecsta ese

1Joan Robinson, ob. cit., p. 107.
2 C. Furtado, Desarrollo y subdesarrollo ..., pp. 149-150.
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fenémeno complejo, envolvente, profundo y vasto de la depen-
dencia, cuya sola presencia condiciona toda posibilidad de des-
arrollo capaz de satisfacer las necesidades de los paises econémica-
mente atrasados; en dénde esta, en una palabra, la realidad.

Al tratar de explicar, en una perspectiva histérica, los factores
que a nuestro juicio mas influyen en el atraso latinoamericano,
somos conscientes de las limitaciones de nuestro esfuerzo. Sabemos
que Latinoamérica es un continente complejo y multiple, y que
para trazar una politica nacional concreta, seria preciso internarse
en el bosque y acercarse a muchos de los arboles. Comprendemos;
también, que hacer una teoria del desarrollo exigirfa un esfuerzo
que rebasa con mucho tanto el marco de este trabajo como el
limite de nuestra capacidad, y acaso de cualquier capacidad indi-
vidual. Podriamos, en defecto de ello, tratar de construir un mo-
delo simplificado y estdtico —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 tendria especial utilidad
tedrica o practica.

Tampoco nos mueve, sin embargo, una intencién meramente
descriptiva o el simple propéslto de enunciar, en una lista larga
e incompleta, obsticulos de mayor o menor significaciéon distin-
tos a los ya examinados. Nuestraj meta eslotra diferente y mds
ambiciosa{ tratamos mas bien de destacar la presencia y de es-
tablecer la interrelacién dindmica de los factores que fundamen-
talmente han moldeado y siguen condicionando el desarrollo
latinoamericano. Porque, lo que parece claro es que no son fac-
tores aislados los que estdn en juego, sino elementos cuya inter-
accion ha determinado el subdesarrollo y cuya trabazén interna
es preciso, en consecuencia, descubrir, aunque su ponderacién
rigurosa haya de requerir de estudios adicionales y de esfuerzos
tendientes a sustanciar y verificar detalladamente lo que nosotros
s6lo hemos de bosque]ar toscamente en estas pdginas.

Entre tales factores,>aquellos a los que dedicaremos la mayor
atencién —y -que en general son, a la vez, de los que a menudo
ni siquiera se mencionan en las explicaciones mds convenciona-
les— "hemos elegido los siguientes: el colonialismo, el librecam-
bismo, el imperialismo, el tipo peculiar de capitalismo que ha
surgido en los paises econdémicamente atrasados, el fenémeno
de la dependencia, la tendencia a la concentracién, 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 ¢n que se desenvuelve el proceso de acumulacién
de capital y de desarro]lo
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El colonialismo fue el primer canal de acceso del capital euro-
peo a nuestros paises, de un capitalismo incipiente, subordinado
desde su nacimiento, cuya irrupcién constituyé un hecho des-
quiciador y entorpecedor del desarrollo latinoamericano. En una
etapa histérica posterior, cuando el capitalismo se consolidaba
como sistema dominante y los paises de América conquistaban
su independencia politica, fue el librecambismo, en el marco
conceptual de la filosofia liberal, el puente que mantuvo en con-
tacto a esos paises con €l mercado mundial en expansién. Al
pasar el sistema de la fase competitiva a la del monopolio, sur-
gié el imperialismo, y bajo su influencia —en ciertos aspectos
ain mas negativa que la del viejo colonialismo mercantil— La-
tinoamérica, al igual que Asia y Africa, se convertiria en uno de
los tres grandes proveedores de materias primas y alimentos para
las potencias de Occidente y, mas tarde, en comprador impor-
tante de sus manufacturas.

Asi como la evolucién del capitalismo llevé al imperialismo
y éste ha agudizado el subdesarrollo en vastas regiones del mun-
do, en el nuevo marco histérico, distinto sin duda a aquel en
el que se industrializaron los paises europeos, Estados Unidos y
aun Alemania y Japdn, surgié 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 mévil del lucro.

Todavia mas, mientras que el capitalismo ecuropeo tradicio-
nal se desenvolvi6 en marcos independientes, que permitieron
a la burguesia nacional de cada pais orientar el proceso como
mas convenia a sus intereses y, en ciertos momentos, incluso a
los intereses generales de la sociedad, bajo el “capitalismo del
subdesarrollo”, presente en Latinoamérica, la nota distintiva a
ese respecto seria la dependencia, una dependencia que no sé6lo
se da en campos aislados: la economia, la técnica, la politica,
la cultura, sino en todos ellos; una dependencia profunda, reci-
proca, estructural, derivada de la subordinacién, de la desigual-
dad del desarrollo y de las injustas relaciones existentes entre los
grandes paises imperialistas y las naciones pobres.

Como resultado de todo ello, el proceso de desenvolvimiento
economico tenia que ser lento y accidentado en América Latina
y la riqueza y el ingreso nacional se repartirian en.condiciones
ain mas inecquitativas desde el punto de vista social y franca-
mente perjudiciales en lo econdmico, que las conocidas en los
paises hoy industrializados y que traerian consigo patrones en
que el bajisimo nivel de vida de las masas populares, lejos de
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tener como contrapartida una alta tasa de inversién, se expre-
sarfa en una increible y aun escandalosa concentracién del in-
greso en manos de las minorias privilegiadas, en las mds varia-
das ¢ irracionales formas de dilapidacién del excedente econd-
mico y en una insuficiente v lenta formacién de capital. -

- Pero, veamos més de cerca la forma en que todos estos obs-
taculos han detenido y desviado el proceso del desarrollo econ6-

P

mico latinoamericano.

EL_COLONIALISMO

Muchos de los economistas occidentales que se ocupan del
subdesarrollo, descartan la influencia de este factor, y aun tra-
tan de demostrar que la dominacién colonial fue favorable:

.la parte de la India en que el dominio britdnico fue mds
completo y dur6é mis tlempo —escribe, por ejemplo, el profesor
Galbraith— es hoy... la mis progresista del subcontinente.”

Myrdal, por su parte, hace notar que “la explotacién no es
tal, sino mis bien una regla del juego del mercado...” “En
rcalidad —afade— la actividad econémica de los colonizadores
representé una forma impulsora de la expansién econdémica, la
cual, en ausencia de las peculiares relaciones de dominio del
colonialismo, no hubiera -tenido lugar.” * Como tantos otros auto-
res, el profesor Myrdal parece caer en la errénea idea de pen-
sar que, sin €l dominio colonial, no habria habido expansién,
cuando lo légico, en todo caso, seria suponer que el desarrollo
habria sido diferente, como aconteci6, digamos, en Japén.

Lo que se piensa en los paises que han sido victimas del colo-
niaje. es bien distinto a lo que creen algunos economistas me-
tropolitanos: “Ill gobierno britdnico en la India —se expresa en
la Declaracién de Independencia de esta nacibn— no sélo ha
privado al pueblo de libertad sino que ha descansado en la ex-
plotacién de las masas y arruinado al pais econémica, politica,
cultural y espiritualmente...” Fl ex primer ministro Nehru,
como ya vimos en lineas prccedentes, sefialaba a su vez que:

.casi todos los problemas principales (de la India) se ges-
taron durante el dominio britinico y son el resultado directo
de la politica britdnica...” Y el economista Singh, aludiendo
al mismo heclio, afirma que: “La agricultura, la fuente princi-
pal de acumulacién de capital en un pais predominantemente

3]. K. Galbraith, ob. cit.,, p. 16.
4 G. Myrdal, ob. cit,, p. 70.
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agricola, se organiz6 sobre una base de la que sélo podia surgir
una economia subdesarrollada...”? ,

Lo mismo podria decirse dAmérica Latina, en donde el do-
minio colonial subordiné por siglos a casi todos los paises de
la regién a los intereses metropolitanos, obstruyé el desarrollo
independiente, desgarré y destruyé violentamente, hasta aniqui-
larlas en muchos casos, las cxpresiones mas valiosas de las vie-
jas culturas autéctonas; impuso por la fuerza una nueva religion,
interrumpi6 el proceso del desarrollo histérico, introdujo institucio-
nes inadecuadas a la realidad americana, desfiguré las economias
nacionales, generalizé la explotaci(')'n y el despojo, monopo-
lizé €l comercio le hizo de cada pais un granero y mds comun-
mente una mina de metales preciosos, cuyos beneficios siempre
se destinaron a la metrépoli.

Se antoja, en verdad, incrcible, que un hecho de tal entidad
para la comprensién del fenémeno del atraso cconémico se sos-
laye unas veces y otras simplementé se ignore, olvidindose que:
“...los_origenes del subdesarrollo deben buscarse, sobre todo,
en el proceso histérico de formacién del sistema colonial ”éﬁﬁi—
talista,”’ ¢ O, como dice Lacoste: Que la expansién ccondmica
de algunos paises fue posible, debido entre otros hechos, a la
subordinacién politica de la mayor parte de las naciones hoy
atrasadas. De alli que bien pueda decirse que: *El subdesarrollo
procede fundamentalmente de la irrupcion del sistema capita-
lista_2] seno.de sociedades anquilosadas . .. cuyas estructuras so-
ciales se han conformado en beneficio de una minoria politica
y econémicamente pr1v1leglada 7

No es nuestro proposito exhibir en detalle ni mostrar, en
las miltiples formas en que ello podria intentarse, el papel enor-
memente perjudicial que el colonialismo jugé en el proceso de
desarrollo latinoamericano. Para hacerlo, seria preciso abando-
nar el plan de analisis que nos hemos trazado y acometer una
tarea distinta, que toca en verdad a quienes habran de reescribir
nuestra historia colonial. Mas atin asi, quizds no sea ocioso dedi-
car unas lineas que nos ayuden a comprender mejor el efecto
desquiciador del coloniaje sobre el desarrollo econémico y social
de América Latina. ®

5V. B. Singh, Indian Economy, Yesterday and Today. India, 1964, p. 62.

8 1. Sachs, Pattern of Public Sector in Underdeveloped Economics. India,
1964, p. 16.

7 Yves Lacoste, Les pays sous-développés. Paris, 1963, pp. 57, 58 y 76.

8 Sergio Bagu, Estructura social de la Colonia. Buenos Aires, 1952, pp.
190-91.
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...la colonia signific6 —senala el historiador argentino, Sergio
Bagli— una operacién de las mds brutales proporciones. El indio
fue arrebatado por la fuerza de su comunidad, su familia y su
hogar... Con el correr del tiempo las cosas fueron empeorando.
Pucblos cnteros de indios desaparecieron . .. El trabajo en la nue-
va sociedad, es una maldicién y el indio es siempre. .. el culpa-
ble, el vil, el despreciable...”

A menudo se supone que, a pesar de sus NUMETOSOs Vicios Yy
fallas, la sociedad colonial americana fue estable, tranquila y pa-
cifica, y que después de la conquista, poco a poco fue prescin-
diéndose del uso de la violencia. ;Nada mas lejos de la verdad!

... Las relaciones de clases en la colonia rcposan sobre la violen-
cia. Violentas son las relaciones habituales entre comerciantes y
labradorcs, entre comerciantes y plantadores; entrc estancieros e
mquilinos; entre los potentados locales y los representantes del poder
imperial; entre 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. ?

La politica de Espaiia —escribe a su vez Maridtegui— obstaculiza-
ba y contrariaba totalmente el desenvolvimiento econémico de
las colonias al no permitirles traficar con ninguna otra nacién y
reservarse como metropoli, acapardndolo exclusivamente, el derecho
“de todo comercio y empresa en sus dominios. 10

En todo el periodo de la América Colonial —recuerda al respec-
to un cconomista argentino— el rasgo distintivo de la organiza-
cién econdmica fue el régimen dc monopolio cxcluyente impues-
to por las metrépolis. 31

. invocando los autorizados testimonios del padre Las Casas,
el libertador Bolivar escribia en 1815: Tres siglos ha, dice usted,
que empezaron las barbaridades que los espafioles cometieron
cn el grande hemisferio de Colén. Barbaridades que la presente
cdad ha rechazado como fabulosas, porque parecen superiores a
la pcrversidad humana; y jamds serian creidas por los criticos
niodernos, si constantes y repetidos documentos no testificasen
estas infaustas verdades. . .32

Por encima de las inconsistentes posiciones que frente al co-
lonialismo adoptan ciertos economistas “metropolitanos”, el ana-

9 Ibid., pp. 129 vy 130.

10 José Carlos Maridtegui, Siete ensayos de interpretacion de la realidad
peruana. Lima, 1952, p. 15.

11 Aldo Ferrer, La economia argentina. México, 1963, p. 27. Sobre lo
que tal monopolio significo para Chile. Véase: Herndn Ramirez Necochea,
Antecedentes econémicos de la independencia de Chile: Santiago, 1959.

12 Simén Bolivar, en Hispanoamérica en lucha por su independencia.

Meéxico, 1962, p. 26.
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lisis objetivo descubre que los paises 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 habrian de industrializarse! El proceso de incorporacién
al sistema colonial de los paises europeos fue todo, menos terso
v suave: “La cruel rapacidad de la politica colonial durante los
siglos xvir y xvin, difiri6 poco de los métodos con que los cruza-
dos v los comerciantes armados de las ciudades italianas habian
robado a los territorios bizantinos del Levante en los primeros
siglos.” 13

Historiadores y economistas han demostrado, de mancra irrc-
futable, que: “La dominacién de los capitalistas extranjeros en
las colonias condujo a la ruina y a la pauperizacidn de las masas
autéctonas, a la muerte de las profesiones y de los embriones de
industria manufacturera y a la declinacién de las antiguas ciu-
dades.” “...Y el continente americano fue el primero en ser ex-
plotado .. ; cl conquistador no llegé para civilizar, sino para
acumular lo mas rapidamente posible las mayores riquezas sin
preocuparse de la sociedad que encontraba.” 1%

El daiio enorme hecho por tres siglos de coloniaje despiada-
do en América Latina, no termind al conquistarse la indepen-
dencia politica: el coloniaje dejaria como huella indeleble una
pesada herencia de latifundismo, parasitismo, fanatismo, ignoran-
cia, explotacion, enajenacion, abusos y privilegios, a la que se
sumarian factores tales como el caudillismo, el pretorianismo,
el burocratismo, el caciquismo, la corrupcién y nuevas formas de
vida parasitaria, que sin duda fueron otro gran obsticulo al desen-
volvimiento econdémico latinoamericano durante buena parte del
siglo xix. 19

Ha sido, en fin, tan fuerte la influencia del colonialismo en
el subdesarrollo econémico, que incluso algunos de los caractc-
res sicologicos que se observan en los paises subdesarrollados, son

13 M. Dobb, Studies in the Development of Capitalism. Londres, 1946,
. 208.
P Jacques Amault, Historia del Colonidlismo, p. 65.

15 “F] parasitismo —escribia a principios de este siglo el historiador
chileno Francisco A. Encina— aunquc consecuencia en parte de nucstra
ineptitud fabril y comercial, ha llegado a constituir un factor independicn-
te que contribuye a debilitar nuestra expansién. La turba de empleados pu-
blicos y dc intermediarios imitiles y la espesa nube de bachilleres o casi
bachilleres ineptos y ociosos, que en forma disimulada, pero no por eso
menos efectiva, pesan sobre las espaldas de los hombres de trabajo, tienen
fatalmente que contrariar el desarrollo.” Nuestra inferioridad econdmica; sus
causas, sus consecuencias. Santiago de Chile, 1955, p. 139. -
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sin duda residuos de la herencia colonial. Por ello no es casual
quc al distinguir los diversos grupos de paises en que el mundo
se divide hoy, la sefiora Robinson caracterice a los paises atrasa-
dos como regimenes “coloniales, neocoloniales y ex coloniales.” %

EL LiBRECAMBISMO

Desde las postrimerias del régimen colonial, empezaron a sua-
vizarse las restricciones legales al comercio exterior latinoame-
ricano. El monopolio tradicional, sin embargo, siguié de hecho
en vigor, limitando grandemente las posibilidades de intercam-
bio con los paises que empezaban a industrializarse y que, desde
tiempo atrds, habian superado e incluso dominado econdémica-
mente a Espafia y Portugal.

El triunfo de las luchas por la independencia no trajo con-
sigo cambios fundamentales - inmediatos en la estructura socio-
ccondmica de las nacientes reptiblicas. En la mayor parte de los ca-
sos sc¢ necesitarfan varias décadas para sentar las bases de los
nucvos regimencs sociales v politicos. Pero, {tratindose, especi-
ficamente del comercio, ¢l fin del coloniaje habria de signifi-
car ¢l desplome inevitable de toda la vieja politica mercantil
sostenida encrgicamente por Espafia y del sistema del monopo-
lio comercial. !

- A partir dc los afios veinte, pasaria al primer plano el debate
en torno a si las nuevas naciones debian optar por una politica
proteccionista_ como instrumento de estimulo a la industria lo-
cal, o preferir el librecambio a fin de aprovechar y compartir
a través del comercio internacional los avances econémicos y téc-
nicos de los paises mas adelantados. Y si bien en ciertos mo-
mentos los proteccionistas esgrimieron argumentos convincentes,
las fuerzas triunfantes, imbuidas del mas puro y ortodoxo libe-
ralismo, acabaron por imponerse y por imponer!la libertad de
comercio, aunque cen cierto sentido no hacian sino aceptar la
presion de fuerzas externas mas poderosas que ellas: las del na-
ciente capitalismo industrial europeo —y especialmente inglés—
empefiado en derribar todas las barreras al comercio.

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

El librecambio se convirtié ... en la filosofia y la prictica poli-
tica de estos grupos (los comerciantes y ganaderos del Litoral) v,

18 Joan Robinson, ob. cit., p. 99.
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de hecho, ¢l objetivo econdmico de la revolucién de independencia
fue eliminar definitivamente las trabas al comercio que aln sub-
sistian en la reglamentacién colonial, a pesar de la liberalizacién
de 1778.7%7

Durante la primera mitad del siglo xix, las exportaciones la-
tinoamericanas crecieron apreciablemente. La doctrina de los
costos comparativos se hallaba en su apogeo, los paises latino-
americanos no podian improvisar una industria propia y el au-
mento de la demanda de alimentos y materias primas, proceden-
te, sobre todo, de Inglaterra, oper6 como un factor dinamico
que habria de provocar sensibles cambios en la economia latino-
americana. Fue en la segunda mitad del siglo, empero —en rigor
después de 1860— cuando el crecimiento econémico se acelerd
dcsde México y Cuba hasta Brasil, Argentina, Uruguay, Chile
v Perti. A medida que el desarrollo del capitalismo y €l creciente
intercambio hicieron posible crear un verdadero mercado mundial,
los paises latinoamericanos se incorporaron de prisa a ese merca-
do y su comercio se incrementé a un ritmo sin precedente. Pero
el mayor comercio con el extranjero no significé la industriali-
zaciéon de Latinoamérica, del mismo modo que la adopcién de
una politica liberal hacia el exterior no trajo consigo, especial-
mente en la primera mitad del siglo, una transformacién socio-
econémica interna que permitiera liberar el potencial productivo
de las trabas que impedian su mejor utilizacién.

La féormula dominante fue una en que la libertad hacia afue-
ra se hacia paradéjicamente coincidir con la sujecién interior v
a menudo con una verdadera tirania interna, y en la que el libre-
cambismo se abria paso y a la vez chocaba con otros ismos: el
fanatismo, el latifundismo, el militarismo. El fanatismo exhibia
de bulto la miseria, la ignorancia y el abandono del pueblo, asi
como el firme propésito de la Iglesia de mantener su fuerza tra-
dicional, buscando un rdpido acomodo en las nuevas condicio-
nes surgidas de la independencia. El latifundismo y la enorme
extension de la propiedad de manos muertas, aparte de expresar
el poder econémico y la influencia politica del clero, descubria el
atraso de la estructura social y el anacronismo ya entonces evi-
dente de los sistemas de tenencia y explotacién de la tierra. E1 mi-
litarismo acusaba la presencia de los ejércitos triunfantes, surgi-
dos de los movimientos insurgentes, muchos de cuyos mds cons-
picuos caudillos pronto se aliarian a los grupos mas conservadores
en la defensa del nuevo status. Todos esos ismos habrian de en-

17 Aldo Ferrer, ob. cit., p. 69.
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trafiar serios obstdculos internos al desarrollo y, a pesar de ciertas
contradicciones inevitables, apoyarse reciprocamente unos a otros.
El ejército, por ejemplo, tendié en general a defender a la Igle-
sia, la que a su vez nunca ocult6é su simpatia, sus estrechas rela-
ciones y aun sus compromisos con los regimenes 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 protecciéon estatal a sus
intereses, la oligarquia siempre acepté en el fondo el librecam-
bio, acaso convencida de que el contacto con el exterior seria
una vilvula de escape y una fuente de abastos y mercados que,
al menos en parte, supliria la ausencia de una industria nacional.

En resumen, la vigencia del librecambio como norma rectora
de las relaciones econdémicas internacionales, si bien alent6 cier-
to crecimiento, sobre todo, en los paises del sur del continente,
no hizo posible un verdadero desarrollo. En realidad, la indus-
trializacién no llegé a cobrar impulso; las obras de infraestructura
realizadas de preferencia en el Gltimo tercio del siglo xIx, sir-
vieron fundamentalmente para consolidar los intereses del capi-
tal extranjero; el latifundio siguié siendo la forma de tenencia
de la tierra predominante aun en los paises en que, como M¢éxi-
co, el clero fue despojado de su gran riqueza territorial; y el mo-
delo “inglés” de divisién internacional del trabajo, basado su-
puestamente en la especializacién resultante de las ventajas
rclativas de cada pais, s6lo sirvi6 en el fondo para imprimir a
la economia latinoamericana un marcado caricter de economia
primaria de exportacién, para distorsionar gravemente su estruc-
tura, dar un aliento unilateral a ciertas actividades, postergar a
otras y agudizar la dependencia respecto a los paises que empe-
zaban a especializarse en la produccién y exportacién de ma-
nufacturas.

EL IMPERIALISMO

El siguiente gran obsticulo que a nuestro juicio ha 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 fenémeno del impe-
rialismo suelen adoptar actitudes todavia mds superficiales v dog-
maticas, llegando al extremo de no mencionarlo siquiera o de
s6lo hablar de él en ocasiones excepcionales, como si se tratara
de un tema deleznable, intrascendente e indigno de las acade-
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mias y universidades. En parte, ello se explica a consecuencia del
temor cngendrado en el clima de intolerancia, hostilidad y aurn
represion que, despucs de la Segunda Guerra Mundial, ha pri-
vado en muchos paises cccidentales; pero, también, es produc-
to del cardcter apologético de los estudios de quienes, dispuestos
a servir intereses que estin muy lejos de ser los de la verdad,
llegan a negar la existencia misma del imperalismo, o lo supc-
nen algo que, en todo caso, constituyé un problema en otra
etapa historica por fortuna” superada.

Robert L. Garner, ex funcionario dcl BirF, expresaba hace una
década en una Conferencia de hombres de negocios celebrada
en Nueva Orleans, que: “Aun cuando muchos de los paises
latinoamericanos no parccen haberse percatado de ello, han ter-
minado los dias del imperialismo en las inversiones en el conti-
tinente occidental.” ¥ Este punto de vista se¢ reitera a cada mo-
mento: ¢s en esencia el misme que sostenia el Presidente de
Estados Unidos, Harry S. Truman, al lanzar el programa nortc-
americano de asistencia técnica conocido como “Punto IV”, y
John F. Kennedy al anunciar la “Alianza para el Progreso” en
1961. Mas a pesar del explicable empefio en negar la existencia
del imperialismo, en América Latina serfa absolutamente ocioso
discutir tal asunto después de la reciente invasién de Estados
Unidos a Cuba (Playa Girén), del significativo derrocamiento
del gobierno de Goulart en Brasil, y cuando miles de infantes
de marina norteamericanos pisotean la soberania de la Reptibli-
ca Dominicana, e una agresién que sefiala el retorno a los dias
mas sombrios de la politica exterior estadunidense.

Lo tdnico 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 econémico de América Latina.

Hacia mediados del siglo xix, Latinoamérica nicié un des-
arrollo comercial e incluso industrial que, en condiciones histd-
ricas distintas, pudo haber sido el punto de partida de un desen-
volvimiento andlogo al que afios atrds habfan logrado otras nacio-
nes. La politica de desarrollo de entonces se trazé en general
bajo la inspiracién de un liberalismo que, en_el plano interior,
buscaba la desamortizacién de una riqueza concentrada en ma-
nos muertas —eclesidsticas y laicas— y la transformacién de una
vieja estructura social y politica; y en el plano exterior descan-
saba, como antes hemos visto, en un sistema de librecambio

18 Cit., por Alonso Aguilar M. “La Inversion Extranjera”, conferencia
en la Escucla Nacional de Ecomomfa. México, 1955.
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que, a la vez, constituia_en ese momento la mejor arma de
Inglaterra para llevar a cabo su expansion comercial en América
Latina y en el mundo. ‘

1 librecambismo .abri6 la puerta a la expansién comercial ex-
tranjera, que por si sola habria de ser un nucvo factor de dis-
torsién y subordinacién de un conjunto de pequefias y débiles
economias que apenas dejaban atrds una larga etapa de colo-
niaje; y en esc marco surgio el imperialismo, que si bien tenfa
una estrecha ligazén y resultaba de todo el proceso histérico
previo, iba a la vez a significar una nueva fase en el desarrollo
dcl capitalismo y de las relaciones entre las grandes potencias
y los paises pobres de Latinoamérica, Asia y Africa.

A riesgo de caer en una innecesaria digresion y dc repetir
conceptos que a muchos lectores pueden parecer clementales,
quizas valga la pena recordar qué es el imperialismo, antes de
examinar la influencia que ejerce en el subdesarrollo de América
Latina.

Atn hoy, a pesar de lo mucho que se ha escrito sobre el fe-
némeno del impenalismo, como una categoria histdrica espe-
cifica, no es dificil advertir que en amplios circulos subsiste una
increible confusién sobre lo que es y lo que representa para
América Latina. Se sigue pensando por muchos, como observaba
Bujarin hace cerca de cuatro décadas, que el imperialismo es
“en general una politica de conquista”, segin la cual “puede
hablarse con el mismo derecho del imperialismo de Alejandro
de Macedonia y de los conquistadores espaiioles, que del im-
perialismo de Cartago y de Ivan III, del de la antigua Roma
y de la moderna Norteamérica, del de Napoleén y Hindenburg.
“Pero como es de sencilla esta teoria, es de absolutamente falsa;
falsa porque ‘explica’ todo y a la vez nada.” *®

El historiador o el economista que agrupe bajo un mismo deno-
minador —agregaba Bujarin— la estructura del capitalismo mo-
derno, esto es, las relaciones modernas de produccion, y aquellas
que en etapas historicas anteriores havan conducido a guerras de
conquista, nada entenderd del desarrollo de la moderna economia
mundial. ...El imperialismo es una politica de conquista; pero
no toda politica de conquista es imperialismo. 20

Si fuera necesario —escribia a su vez Lenin unos afios antes—
dar una definicién lo mas breve posible del imperialismo (de lo
que Hilferding habia llamado la “fase moderna del desarrollo del

19 Nikolai Bukharin, Imperiglism and World Economy. Londres, 1930,
p. 112,
20 Ipid., p. 114.
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capitalismo”) deberia decirse que el imperialismo es la fase mo-
nopolista_del capitalismo. La libre competencia —afiadia— es la
caracteristica fundamental del capitalismo y de la produccién
mercantil en general; el monopolio es todo lo contrario de la libre
competencia, pero esta tltima se va convirtiendo ante nuestros ojos
en monopolio . .. hasta tal punto que de su seno ha surgido y
surge el monopolio. ..

Y en otro pasaje de la misma obra, Lenin subraya cuatro aspectos
principales caracteristicos del capitalismo monopolista: Primero:
El monopolio ha surgido como consecuencia de la concentracién
de la produccién en un grado muy elevado de desarrollo . .. Segun-
do: Los monopolios han determinado una tendencia cada dia mas’
acentuada a apoderarse de las fuentes de materias primas. .. Ter-
cero: El monopolio ha surgido de los bancos, los cuales”. .. se han
convertido en monopolistas del capital financiero ...y Cuarto: El
monopolio ha surgido de la politica colonial . . . 2

El monopolio, la oligarquia, la tendencia a la dominacién en vez de
la tendencia a la libertad —concluye el autor— la explotacién
de un numero cada vez mayor de naciones pequefias o débiles por
un pufiado de ricachos o de naciones fuertes, todo esto ha engen-
drado los rasgos distintivos del imperialismo ... como capitalismo
parasitario o en estado de descomposicién. 22

¢Y cudles son los principales efectos que el imperialismo ha
ejercido y ejerce en particular sobre el desarrollo econdémico de
Latinoamérica: 23

Con frecuencia se piensa que el imperialismo obstruye toda posi-
bilidad 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 configuraciéon del subdesarrollo
es mucho mas complejo y dindmico. Bajo su influencia, el capita-
lismo se desenvuelve incluso con mayor celeridad que antes: las
fuerzas productivas se expanden; se extiende la economia mone-
taria; se generaliza el trabajo asalariado; crecen las importaciones
v exportaciones, sobre todo de capital, y este sélo hecho influye
grandemente en la consolidacién del sistema econémico.?* Pero
como hemos de ver mds adelante, el capitalismo que surge en el

21 V. 1. Lenin, El imperialismo, etapa superior del capitalismo. México,
1936, p. 138.

22 Ibid., pp. 137-38 y 193-96.

23 Sgbre la influencia del imperialismo en el subdesarrollo econémico, véan-
se: Maurice Dobb: Economia politica y capitalismo; Paul A. Baran: La eco-
nomia politica del crecimiento; Paul Sweezy: Teoria del desarrollo capita-
lista; y P. Baran y P. Sweezy, Monopoly Capital.

24 “La exportacién de capital ejerce una influencia sobre el desarrollo del
capitalismo en los paises en que aquél es invertido, acelerdndolo extraordina-
riamente”. V. I. Lenin, ob. cit, p. 99.
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pais dependicnte no es ya un factor decisivo, como lo fue en la
metropoh del desarrollo econémico. Hecha esta aclaracién, vea-
mos qué papel juega el imperialismo en Latinoamérica:

s 1. Il imperialismo hizo surgir un 51stema de relaciones comer-
ciales “neomercantilistas”, siempre favorables a la metrdpoli, que
en rigor fue la que obtuvo ]gs mayores beneficios en términos de
precios, facilidades de acceso y aun control de ciertos productos,
trato preferencial, etcétera.

2. Al amparo de una teoria del comercio favorable a los intere-
ses de los paises industriales, Latinoamérica se especializd_en la
produccién y, sobre todo, la exportacién de unos cuantos produc-
tos primarios, qu¢ a_partir de entonces harfan depender su econo-
mia del mercado siempre inestable de Ia plata, el cobre, el estafio,
el plomo, ¢l petréleo, €l azicar, café, platano y trigo, cuyos precios

_ tenderian en conjunto a declinar de mancra persistente respecto
a los precios de las manufacturas que, por su parte, adquiririan
una significacién creciente como articulos de importacién. -

3. A fines del siglo xix, las inversiones del exterior empezaron a
adquirir un gran relieve en Latinoamérica, a medida que los paises
industriales ampliaban su radio de influencia. Pero tales inversio-

. nes no se canalizaron hacia el desarrollo industrial, sino que fun-

| damentalmente se destinaron a crear economias externas y en ge-

| neral condiciones favorables al propio capital extranjero invertido
ten actividades primarias, pues lo que con ellas se buscaba era inte-
igrar la economia metropolitana. Las inversiones del exterior, pot
otra parte, gozaron desde un principio de favores v concesiones
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-
tacion en los paises subdesarrollados, ademas de que fueron en
gran medida el resultado de la inversion extranjera, nunca se con-
virticron en parte integrante de la estructura interna de la eco-
nomia de esos paises, salvo en un sentido puramente geografico
y fisico.” %

4. Otro efecto negativo consiste en que el imperialismo implica
una sibita “exportacién de monopolios” hacia Latinoamérica.
Como su nacimiento se produce, precisamente, cuando los gran-
des consorcios empiezan a dominar sus respectivos campos en los
paises metropolitanos, al desplazarse la inversién hacia el exterior
se trasladan con ella formas de organizacién y practicas monopo-
listicas que, lejos de ser en nuestros paises el fruto de un desarro-

25 H. W. Singer, ob. cit.
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llo previo, constituyen fenémenos artificiales y extrafios, que natu-
ralmente distorsionan toda la estructura econdmica, entrafian una
competencia ruinosa para las pequefias empresas nacionales, y al
imponerse en el mercado, convierten a la economia latinoameri-
cana, no en un sistema de bajos costos y altos niveles de eficien-
cia, sino de precios altos y ganancias exhorbitantes.

5. El imperialismo estimula,.ademds, la explotacidn creciente vy
a menudo crecientemente irracional del potencial productivo lati-
" noamericano. En particular, implica el aprovechamiento, a niveles
antes no alcanzados, de los recursos naturales, lo.que_con frecuen-
cia Neva al monocultivo agotante y aun a la extincion de. ricos
)acumentos Simbolos de tal politica son el ‘monocultivo de la
cafla de azicar en grandes regiones de Brasil, Santo Domingo v
Cuba, el del algodén en el norte de México (Baja California), el
del banano en Honduras y Guatemala, la explotacién del petré-
lco en Venezuela, v las numerosas minas en Peri, Bolivia, Chile
y Meéxico, que tras unos cuantos afios de bonanza, quedan aban-
donadas y convertidas en improductivos v tristes socavones. Y lo
mismo ocurrc con la fuerza de trabajo, la que es incorporada al
mcrcado en condiciones inhumanas, en que la productividad cada
vez mds alta del trabajo latinoamericano, sélo da lugar a pingiies
beneficios de los empresarios extranjeros y a salarios de hambre en
la agricultura, las minas y otras actividades, en que los trabajadores
carecen de casi toda proteccion legal v de organizacién sindical.

6. La significacion creciente del comercio exterior y del movi-
miento internacional de capitales, acentta la inestabilidad del des-
arrollo v vuelve mds vulnerable v dependiente a la economia lati-
noamericana, tanto en relacién a las fluctuaciones ciclicas como
a las diarias vicisitudes del mercado mundial. La produccién cada
vez mayor para ¢l extranjero afecta el proceso de desarrollo del
mercado interno, v ¢l imperialismo acentua la desigualdad o falta
de uniformidad de todo el desarrollo cconémico, tanto en el plano
internacional como interno de cada pais, e intensifica la rivalidad
cntre las grandes potencias, cuyos desacuerdos, fricciones y luchas
son a menudo otro obstaculo al desarrollo latinoamericano.

7. “Pero desde el punto de vista del desarrollo futuro —como
dice Fernando Carmona— quizds nada sea mds grave que la pro-
funda, incontrolada y cada vez mayor depcndencia tecnolégica
respecto a las empresas monopolistas. .. La creciente subordina-
cién tecnoldgica resulta con frecuencia decisiva en el control de
las empresas v no sélo afecta a las plantas de partlculares obli-
gadas a soportar leoninos contratos de asistencia técnica, sino_que
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también limita la expansiéon de muchas del sector estatal de la
economia.” 28

8. El imperialismo deforma toda la estructura productiva.de.los
paises sometidos; y aunque aparentemente contribuye a acelerar
el desarrollo, en el fondo lo_frustra, lo_detiene y lo desvia, pues
a cambio de una contribucién técnica y financiera, que casi nunca
pasa de ser el tipico y despreciable “plato de lentejas”, sustrae una

parte sustancial del excedente econémico y condiciona desfavo-
" rablemente su utilizacién. Y es que, en realidad, las inversiones
extranjeras, mas que ser un vehiculo para mover Tecursos finan-
cieros de los paises ricos a los pobres, en el marco del imperialismo
son un instrumento de succién y de canalizacién de capital de las
naciones pobres a las ricas.” 27

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
burguesia y sobre todo a las viejas oligarquias; promueve una alian-
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 preservacién de un estado de cosas que le sea favo-
rable, cuyo principal instrumento suele ser el propio gobierno.

Refiriéndose a los afios en que la influencia del imperialismo
en Latinoamérica empieza a ser decisiva, Martinez Estrada registra
clocuentemente 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.” 28

Y tal hecho no es, desafortunadamente, algo que pertenezca al
pasado. Estd presente en nuestros dias 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 pequefios negociantes nacionales subordmados
a ellos.

26 Fernando Carmona, El drama de América Lating; El caso de México.
México, 1964, p. 222.

27 “_ el incremento de los activos occidentales en el mundo subdesarro-
llado se debe s6lo en parte a exportaciones de capital fundamentales, es el
resultado de la reinversion en el exterior de parte del excedente econémico
que s¢ obtuvo en esos lugares.” P. A. Baran, La economia politica del creci-
miento, p. 206. En igual sentido, véase: R. Palme Dutt, The Crisis of Britain
and the British Empire, Londres, 1953,

28 E, Martinez Estrada, ob. cit,, p. 412.
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EL CAPITALISMO DEL SUBDESARROLLO

Los tres factores principales hasta aqui examinados, que a la vez
son tres fases sucesivas del proceso histérico capitalista, a saber:
el colonialismo, el librecambismo y el imperialismo, contribuyeron
decisivamente al desenvolvimiento econémico de los paises hoy
industrializados de occidente, y fueron y son, a la vez, tres grandes
obstdculos al desarrollo de las naciones que atn no se libran del
atraso y la pobreza; tres hechos que, a manera de telén de fondo,
de escenario y de elemento condicionante, han estado presentes en
el peculiar proceso de formacién y de deformacién del capitalismo
latinoamericano.

El capitalismo no sc desenvuelve, en América Latina, conforme
al patron clasico europeo. Nuestros paises jamds conocen la “per-
feccion” en el funcionamiento del mercado, ni viven un proceso
que los lleve de la frugalidad clasica y la libre concurrencia a la
“economia del bienestar” o la “sociedad opulenta” que segin al-
gunos, ha llegado a ser la de los grandes paises industriales de
occidente.

El capitalismo, sin embargo, no es en Latinoamérica un fené-
meno nuevo o de reciente aparicién; no surge, como ciertos autores
lo sugieren, ni con la Revolucién Mexicana de 1910, ni con el mo-
vimiento intervencionista de Irigoyen y Batlle en Argentina y Uru-
guay, ni con la “Revolucién Brasilefia” de 1930 y, menos aun, con
el desarrollo industrial que sigue a la crisis de 1929 y a la gran de-
presion. El desarrollo del capitalismo latinoamericano es un pro-
ceso largo, que comprende varios siglos y que arranca, en realidad,
de la conquista y la iniciacién del régimen colonial.

La colonizacién se inicia —escribe Bagi— cuando se operan en

Europa transformacjones profundas en la economia 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 espafiola y portuguesa no es feudalis-
mo, sino capitalismo colonial. .. El capitalismo colonial americano
es, sin embargo, un régimen de perfil equivoco, con algunas mani-
festaciones de inspiracion feudal. 29

Al hacer la afirmacién de que fue un capitalismo colonial lo que
broté en estas tierras nuevas. .. —afiade el mismo autor— recha-
zamos la idea de las castas y aceptamos, en cambio, la presencia
de clases sociales. . . 8¢

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

Estd bastante difundida la idea de que Espaiia, al llegar al Nuevo
Mundo, era un pais medieval... Se piensa que los espafioles no
hicieron mis que reflejar en América la situacién feudal o casi
feudal de la metrépoli... Una primera ligereza se comete al con-
siderar a la Espafia del xvi como un pais uniforme. No lo era poli-
ticamente... (ni) tampoco lo era social y econdmicamente. Cata-
lufia fue una de las primeras 4reas europeas que tuvo clase media,
y posiblemente el primer estado nacional en que la clase media
tuvo gran influencia. Catalufia era gobemnada por una oligarquia
burguesa aliada al poder real, y la aristocracia habia sido casi com-
pletamente eliminada. .. 3!

Y el mismo autor sefiala:

...en diez afios (de 1778 a 1788) el valor total del comercio de
Espafia con sus colonias aumenté en un 700%. La vieja legisla-
ci6n gremial (que obstaculizaba el desarrollo de las manufacturas)
fue abolida... Se inicié la desamortizacién de las tierras, aunque
su realizacién completa tuvo que esperar hasta el siglo x1x. Los in-
digenas empezaron a ser desvinculados de sus comunidades, y la
fuerza de trabajo afluyé con mayores impetus a la economia agra-
ria y a los pueblos y ciudades. 32

Abundan los hechos y los testimonios de historiadores, socidlogos
y economistas, que dan cuenta de que, desde el periodo colonial,
directamente bajo la influencia de Espafia y Portugal e indirecta-
mente a través de la gradual subordinacién de estos paises a In-
glaterra, el capitalismo comercial fue penetrando en la vieja estruc-
tura latinoamericana, hasta darle una nueva fisonomia.33 Y tal
fenémeno, naturalmente, cobré impulso a partir de la independen-
cia de principios del siglo x1x, y sobre todo, en el momento en que
empieza a surgir un mercado mundial. 3¢

81 Angel Palerm, Las clases sociales en México, México (sin fecha de pu-
blicacién), pp. 70-71.

82 Ibid, p. 75.

33 Véase, por ejemplo, el estudio ya citado de André Gunder Frank,
Feuddlismo, no; capitalismo, ¢l de Aldo Ferrer, sobre la economia argentina,
Azticar y poblacién en las Antillas, de Ramiro Guerra y Formacién econd-
mica de Brasil de Celso Furtado.

34 “Las utilidades del guano y del salitre crearon en el Pert, donde la pro-
piedad habia conservado hasta entonces un cardcter aristocritico y feudal, los
primeros elementos sélidos del capital comercial y bancario. Los profiteurs
directos e indirectos de las riquezas del litoral empezaron a constituir una
clase capitalista...” José Carlos Maridtegui, ob. cit., pp. 20-21: Aldo Ferrer,
observa, por su parte, que: “La incorporacién de la economia argentina al
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La presencia del capitalismo en el panorama latinoamericano de
la segunda mitad del siglo x1x, y especialmente a partir de 1880,
es manifiesta: el incremento del comercio y, sobre todo, del movi-
miento internacional de capitales, €l gran desarrollo agricola y co-
mercial de los paises del Rio de la Plata, el auge del salitre en
Chile y Pert, el resurgimiento de la mineria en México, el rapi-
do crecimiento de las vias férreas en miltiples paises, la expansion
de la industria azucarera en las Antillas, la mayor intensidad del
transporte maritimo, los despojos masivos de campesinos y la con-
siguiente mayor movilidad de la mano de obra, la generalizacién
del trabajo asalariado, la desamortizaciéon de la propiedad ecle-
sidstica, la formacién de un nuevo tipo de latifundios, la destruc-
cién de muiltiples ramas artesanales, la extensién de los servicios
publicos, la implantacién de la educacién laica y la adopcién de
nuevas formas de organizacién politica, son hechos que ponen de
relieve que, con ritmos y proyecciones distintos en cada pais, en
la segunda mitad del siglo xix fue arraigado el capitalismo en
Latinoamérica, del mismo modo que por entonces lo hacia tam-
bién en paises 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 habia sido en Europa;
el capitalismo latinoamericano no fue la culminacién de un proce-
so histérico cuya propia dindmica llevara a un nuevo tipo de rela-
ciones de produccién. Desde el periodo colonial en adelante, fue
un fenémeno artificial; y ni siquiera el transito de una etapa a la
siguiente fue el fruto de una maduracién interna previa, sino de
hechos que se producian, en buena parte, al margen de Latino-
américa. Podria pensarse que ello sélo fue asi dggggggla_cpnqulsta
y la primera fase del coloniaje, y que a partir de entonces ol capi-
talismo se volvié gradualmente el nuevo sistema imperante y sus
fases. ulteriores fueron ya el resultado de un proceso histérico in-
terno, La verdad, sin embargo, es que cada nuevo cambio en la
estructura internacional del capitalismo fue un factor desgarrador
del cuerpo econdémico latinoamericano. El nacimiento del impe-

.nialismo_en los paises industriales fue el fruto natural de la con-
centracién de capital y. del monopolio; en Latinoamérica, en cam-

expansivo mercado mundial a partir de mediados del siglo x1x se efectué sobre
la base de la expansién de las exportaciones de productos agropecuarios.”
Ob. cit, p. 106. Y sefala asimismo, que: “En la medida en que el cauce
fijado para la integracion mundial propicié la especializacién en la produc-
cién primaria y obstaculizé la diversificacién de las estructuras econémicas y
la industrializacién de los paises ‘periféricos’, se convirti6 en uno de los fac-
tores fundamentales que, después de un primer impulso inicial, mantuvo a
sus economias dentro de compartimientos estancos”, p. 104,
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_bio, fue en gran.medida un hecho sabito, inesperado,. artificial,
que nada tenia.que ver con el grado de desarrollo nacional de los
recursos productivos en los. paises de la regién.

Una segunda diferencia, ligada estrechamente a la anterior y
que en cierto modo se desprende de ella, consistié en que el capi-
talismo que empez6 a desenvolverse en Latinoamérica a partir de
_la Colonia, fue un fenémeno importado, extranjero, mientras que
en otros paises habfa siclo enteramente o por lo menos fundamen-
talmente nacional, lo que habria de traer consecuencias pohtlr‘as
y sociales importantes. Otra més consistié en que el grado de vie
lencia con qur el capitalismo lI'I'llIIlplO en las viejas estructuras
rue mucho mayor_que en los paises metropolitanos en donde el
proceso se habfa iniciado. En fin, en tanto que, en estos tltimos
paises la expansién capitalista habia signiticado mayor indepen-
dencia, rapidos procesos de integracién nacional, un acelerado des-
arrollo de la industria y la aparicién de una nueva y emprendedora
burguesia, en Latinoamérica se confizuré un modelo distinto.
cuyos signos mds caracteristicos serian la_dependencia,.la_profunda
deSIgualdad en el desarrollo nacional, la desintegracion regional,
el estancamiento de Ta industria y la presencia de una clase domx
nante-dominada.

En otras palabras, al cobrar impulso el capitalismo latinoameri-
cano cuando el capitalismo europeo habia sufrido profundos cam-
bios, entrado ya al estadio del monopolio e iniciado, en un sentido
histdrico, su descomposicidn, el cuadro es enteramente otro, mucho
menos favorable que el anterior, y en el que, en vez de “manos
invisibles” y mecanismos automaticos de ajuste, lo que Latinoamé-
rica conoce son alcabalas, estancos y monopolios; en vez de un
estado guardidn que se limite a regular discretamente y desde atrds
la actividad econémica y de regimenes politicos 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, burécratas ineficientes,
jerarcas militares, y latifundistas conservadores e intermediarios in-
saciables, que en conjunto absorben y dilapidan upa parte sustan-
cial del excedente econémico; en suma, en vez de una clase obrera
v1g0rosa y combativa, las clases populares siguen dlspersas hete-
rogéneas y ena1enadas y en vez de un capitalismo nacional pujan-
te, que se traduzca en cambios estructurales profundos y en una
ripida acumulacién de capital, aparece un capitalismo débil, inci-
piente, alienado, inestable y profundamente contradictorio, inca-
paz de multlphcar las fuerzas productivas en un lapso razonable-
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_mente breve y que, contra lo que pudo pensarse a partir del des-
arrollo europeo de los siglos xvir y xix, estd lejos de ser el simbolo
de una racional utilizacién de los recursos productivos.

Es ésta una cuestion 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 economia de mercado; mas mal
de lo que la teoria de la competencia imperfecta pudiera sugerir.
Pero el funcionamiento defectuoso del mercado —que fundamen-
talmente se expresa en la irracional utilizacién y combinacién de
los recursos productivos y en la incapacidad del sistema para ase-
gurar una tasa de acumulacién y una composicion de la inversién
capaces de superar el atraso— es un hecho ligado intimamente a la
estructura de la economia 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 practicas restrictivas, a factores institucionales
0 a otros rasgos analogos.

Lo anterior no supone, naturalmente, que pueda afirmarse en
forma enfatica que el grado y las modalidades concretas del des-
arrollo capitalista sean los mismos en todo Latinoamérica. De un
pais a otro hay diferencias que es indispensable tener presentes
a fin de no caer en graves errores. Pero aun asi, y reconociendo
que ¢l factor que examinamos es un obstaculo al desarrollo que
varia por fuerza en cada pais, creemos que es indudable que tiene
rasgos comunes que afectan las relaciones sociales internas y el
sistema de relaciones econémicas internacionales en toda América
Latina.

Tienen importancia especial y vale la pena detenerse en su
examen —para comprender mejor la naturaleza del capitalismo del
subdesarrollo— el fenémeno de la dependencia, el defectuoso re-
parto de la riqueza y el ingreso, el desperdicio de una parte sus-
tancial del excedente econdmico 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 obstdculos de cardcter estructural; 2, entre todos
ellos hay una interrelacién estrecha y dindmica; y 3, todos tienen
en general un mismo origen histdrico, que no es por cierto la in-
fluencia del imperialismo entendido como una “variable externa”,
o siquiera como un “enclave” ajeno a la estructura econémica na-
cional, sino mds bien una contradictoria evolucién social interna
que —como es sabido—a partir del siglo xv1 ha de pasar por tres
largas centurias de dominacién colonial, y después de un efimero



CAP: 3] HACIA UNA TEORfA DEL SUBDESARROLLO 103

momento de unas cuantas décadas de vida politica independiente,
en que a menudo se aprecia ¢l deseo de lograr también la inde-
pendencia, ahora de un imperialismo o neocolonialismo que, como
ya hemos visto también, agudiza de multiples maneras el atraso y
el subdesarrollo.

LA DEPENDENCIA ESTRUCTURAL

A menudo se piensa que los paises latinoamericanos son paises
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 sélo, o se expresa por lo menos, princi-
palmente, en el campd del comercio exterior, y en otras mds se la
vincula al aspecto financiero, como si Unicamente consistiera en
que nuestros pafses financian en parte su desarrollo con inversio-
nes y préstamos del exterior,

La dependencia es algo mucho mis complejo y profundo, que
afecta en sus bases mismas toda la estructura econémica y que
constituye —como ha dicho el profesor Bettelheim— una “red” de
la que los paises atrasados tendrdn que librarse para poder elevar
el nivel de vida de sus pueblos. El mismo autor considera que la
dependencia asume principalmente dos formas: una politica y otra
econdmica, destacando en esta Gltima, a su vez, la dependencia
comercial y la financiera.

En el caso de Latinoamérica, podria hablarse mas bien de una
dependencia o subordinacién estructural, es decir, de una depen-
dencia que es econdmica, tecnoldgica, cultural, politica y aun mili-
tar a la vez, que influye grandemente en la fisonomia de toda la
estructura socioecondmica 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-
fia necesariamente —como bien lo aclara Bettelheim— el estanca-
miento del desarrollo y menos atin el retroceso general de (las)
fuerzas productivas. Pero implica un.tipo.de desairollo particular
que conduce a la hipertrofia de algunos sectores que las clases ex-
tranjeras dominantes tienen interés en desarrollar, y a la parali-
zacidnm, e incluso el retroceso, de otros sectores.” 33

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

85 Charles Bettelheim, Planification et Croissance Accéleree. Paris, 1964,

p- 32.
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interinfluyen reciprocamente y vuelven muy dificil romper el sis-
tema de subordinacién. Asi, por ejemplo:

1. La dependencia econémica es causa y a a vez en cierto modo
consecuencia de la subordinacién tecnolégica, cultural y po-
litica.

2. La dependencia comercial y la financiera estdn estrecha y mu-
tuamente ligadas entre si.

3. La dependencia tecnoldgica se traduce con frecuencxa en una
mayor subordinacién econémica.

4. La dependencia cultural agudiza la subordinacién econdémica y
desalienta la Jucha por la independencia politica.

5. Y la dependencia politica impide que los paises que la sufren
protesten con energia por las agresiones econdmicas del impe-
rialismo y busquen nuevos caminos para su desarrollo.

Son tan complejas y numerosas las formas en que se exhibe la
interaccién de los factores antes sefialados, que con ellas seria po-
sible tegrar una constelacién de fuerzas que, como en el “circulo
vicioso de la pobreza”, podrian formar el atin mas grave “circulo
dindmico de la dependencia”, en el que los factores del subdes-
arrollo actuarian acumulativamente, a la manera sugerida por
Myrdal.

En otro sentido, la dependencia es “estructural” porque, bajo
el imperialismo, la existencia de paises sometidos o dependientes
se vuelve un elemento integrante, organico, esencial del sistema
econémico. “El atraso de la mayor parte de los pueblos del mundo
—sefiala con razén un autor— parece ser una condicién relativa-
mente permanente de un sistema capitalista maduro.” 3 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 caricter estructural, las condi-
ciones de las naciones sometidas sean por fuerza peores que las
correspondientes, digamos, a la etapa colonial. Significa, mas bien,
que el proceso de expansion 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 podria
afiadirse que, en una etapa posterior, cuando —como estd ocu-
rriendo ya— el sistema mundial capitalista tiende a contraerse

88 Oliver 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
sélo se agudizan ciertas contradicciones que le son inherentes, sino
que la dependencia sufre cambios significativos. Por una parte,
en el marco de la guerra fria y de la rivalidad creciente con el
nuevo sistema social, se torna mas severa y enérgica la presién
de las grandes potencias sobre los paises dependientes, lo que
trae consigo frecuentes cesiones de soberania nacional, y por el
otro, la significacién cada vez mayor de las economias socialistas
—como posibles abastecedores de manufacturas, mercados, fuentes
de financiamiento y asistencia técnica, etcétera—, y el im-
pulso de los movimientos de liberacién 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 paises
del llamado “tercer mundo”.

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

La dependencia econémica se deja sentir en €l comercio exte-
rior v la balanza de pagos, el sistema financiero, la industria vy,
en el fondo, en toda la estructura econdmica.

1. En el campo. del comercio. exterior, en el que Latinoamérica
padece una severa subordinacién, sus. principales rasgos son:

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

b) Uno, dos o unos cuantos articulos suelen tener una gran im-
portancia relativa en la exportacién;

¢) El grueso de las exportaciones 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 relacién de intercambio;

e) Los principales productos de importacién son manufacturas
que proceden de los grandes paises industriales y, en particular,
de aquellos de los que mas se depende;

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

g) Los principales productos de exportacién suelen ser manejados,
dentro y fuera de la regién, por grandes monopolios interna-
cionales, y no por los paises productores;

- h) El empleo frecuente de procedimientos discriminatorios e
inequitativos por parte de las grandes potencias en su politica
comercial —tarifas prohibitivas, cuotas arbitrarias, pricticas de
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“dumping”, restricciones fitosanitarias, etcétera—, agudiza la
vulnerabilidad de la economia latinoamericana;

La politica de liberacién de gravimenes arancelarios puesta en
marcha en los nacientes sistemas de integracién econémica
regional, es habilmente aprovechada por las grandes empresas
extranjeras que intervienen en el comercio interlatinaomericano;

Como consecuencia de todo ello, Latinoamérica soporta una
balanza comercial y de pagos desfavorable y estid expuesta a
continuos y profundos desequilibrios que acentilan su inesta-
bilidad y a la postre limitan su capacidad de expansién y des-
arrollo.

2. La dependencia- financiera se expresa cominmente de las
siguientes maneras:

a)

e)

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 direccién de los bancos
centrales;

Las autoridades monetarias, precisamente bajo la influencia del
Fondo Monetario, Internacional y sus concepciones ortodoxas,
a menudo caen en el “monetarismo’” mas deleznable y sacri-
fican el desarrollo por una engafiosa estabilidad que a la postre
nunca consiguen. $7

Una parte creciente de la inversién privada y lo que es mais
grave, especialmente de la inversién publica, tiende a finan-
ciarse con recursos procedentes del exterior;

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

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

87 Véase: Anfbal Pinto S. C.,, Ni estabilidad, ni desarrollo. Santiago de

Chile,

1960.

38 Refiriéndose a México, Fernando Carmona hace notar que el saldo de
la deuda publica exterior aument6 entre 1946 y 1962, de 47 a 948.2 millo-
nes de dolares, 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

===} Aunque casi siempre el capital del exterior controla la mayoria
de las acciones en las empresas en que participa, a menudo
mantiene €l 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, ficil acceso a los mercados financieros,
control de la distribucién comercial, de la tecnologia, etcétera.
-~ g) Como consecuencia de las altas tasas de ganancias, dividendos
y regalias que obtiene ¢l 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 relacién 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 movilizacién del potencial inter-
no de inversion hacia las actividades productivas fundamentales.

3. Los anteriores no son los Unicos efectos de la dependencia
econémica. Al margen del comercio exterior, la balanza de pagos
y los mercados financieros, las economias subdesarrolladas de Amé-
rica Latina muestran otros rasgos estructurales en los que sin duda
estd presente la influencia de la subordinacién econémica. Tal es
el caso de la gran importancia relativa de las actividades primarias
y de los servicios en la composicién del ingreso y en la estruc-

39 Sobre el particular véase: José Luis Cecefia, El capital monopolista y la
economia de México. México, 1963; y Ricardo Lagos E., La concentracién
del poder e-ondmico. Su teoria y la realidad chilena. Santiago de Chile, 1962.

40 “Las utilidades, intercses y regalias del cavpital del exterior, remitidos
a los paises 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 délares. .. y de 1955 a 1959 promediaron miés de 1 200 millones
de ddlares. Victor L. Urquidi, ob. cit., p. 55 (las estimaciones son de la
CEPAL).

El profesor Bettelheim, sefiala, por su parte, que hacia mediados de la dé-
cada 1950-60, los paises subdesarrollados perdian anualmente alrededor de
9 000 millones de délares por concepto del deterioro en la relacién de inter-
cambio y del efecto desfavorable de las inversiones de capital, y comenta que,
de haber dispuesto de esos recursos, tales paises podrian haber aumentado su
inversién en un 75%, ob. cit,, p. 39. En afios mds recientes, incluso ha llega-
do a estimarse en cerca de 20 000 millones anuales las pérdidas que por ambos
conceptos sufren los raises subdesarrollados. Véase: Marcel Egretaud, “;Qué
es el Neocolonialismo?” Cuba Socidlista, afio 11, febrero de 1963.
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tura ocupacional, del desequilibrio regional interno, del incipiente
desarrollo de la industria, los graves defectos en la integracién
de la propia industria y de otras actividades, el hecho de que en
las ramas industriales de mayor importancia —-mmero-metalurglca,
quimica pesada, mecénica, etcétera—, predomine el capital ex-
4ranjero, el que muchas lineas de significacién en la actividad
comercial interna estén también en manos de empresas del exte-
rior, €l que ciertas ramas econdmicas se posterguen y aban-
donen, ! y la dificultad que implica, en tales condiciones, dirigir
€l 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 unicamente se
traduce en una barrera a veces insuperable para echar mano de
ciertos recursos y trazar una politica genuinamente nacional, sino
que influye, a menudo en forma decisiva, para que los gobiernos,
casi siempre débiles, inestables y comprometidos precisamente
con los grandes consorcios, se pronuncien en favor de una estra-
tegia del desarrollo errénea y en ultima instancia sélo favorable
para las pequefias minorias privilegiadas de extranjeros y nacio-
nales.

La dependencia tecnolégica, que como dice Carmona: “,..da
al capital monopolista exterior un arma sumamente eficaz para el
control del desarrollo econémico y especialmente del crecimiento
industrial de los paises débiles”, 42 se manifiesta a su vez como
sigue:

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

2. Numerosas empresas emplean patentes, marcas, disefios v
procesos de fabricacién extranjeros, por los que suclen pagar cuo-
tas desmedidamente. altas.

41“, . no puede olvidarse que el abandono relativo y la insuficiencia de
recursos aplicados al desarrollo de las demds actividades, ramas y regiones son,
asimismo, consecuencia de la subordinacién, determinados por la orientacién
y el tipo de desarrollo posible bajo las condiciones de sujecidn al imperialis-
mo. El panorama econdémico sugiere claramente que mientras mas grande
es 14 dependencia mayor es esa dualidad, mayor el subdesarrollo y mas evi-
dente la diferencia entre los efectos directos y los indirectos (de la domina-
cién econémica extranjera) ...” Fernando Carmona, ob. cit., p. 222.

42 Ipid., p. 172.
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3. Acaso en mayor proporcién 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 necemdades _sirven _con
mucha frecuencia para facilitar Ta"penetracién de intereses extran-
jeros en los mas diversos campos.

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

6. Numerosos profesionistas y técnicos se han formado, por lo
menos parcialmente,.en universidades e institutos del exterior; con

frecuencia merced a becas y otras formas de ayuda otorgadas por
gobiernos o empresas exfran]eras

7. Los escasos frutos de.la innovacidn e invencién latinoameri-
canos suelen ser ripidamente absorblclos y. a veces, incluso ilegal-
mente aprovechados por los consorcios extranjeros.

8. Y por tltimo, la dgpendencia tecnolégica frecuentemente se
traduce en el uso de equipos y métodos de producgién impro-
pios, de alta intensidad de capital, disefiados para otros paises.y
otras necesidades, y que por su alto costo de adquisicién y mante-
nimiento resultan antieconémicos en nuestros pases.

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

La dependencia cultural no es menos real que la econémica y
tecnoldgica. Entre sus miltiples mamfestacmnes, podrian sefia-
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 paises ideas puestas.en boga
en otros, que casi nunca son objeto de un examen critico serio;

y en las universidades ¢ institutos, la aceptacién de diversas for-

43 Se estima que en 1956-60 Latinoamérica destin6 al pago de tales servi-.
ClOS el 53% de sus ingresos totales por exportacién de bienes y servicios,

y que en 1961-63 dlcﬁgs pagos absorbieron “el 61%. A. Gundér Frank,
“Services Rendered”. Monthly Review, junio de 1965. Véase también un
articulo del mismo autor en Presente Econémico (México), t. 1, mim. 1,
julio de 1965.
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mas de ayuda de fundaciones y otros organismos extranjeros, suele
traducirse con frecuencia en una evidente subordinacién. ¢

2. Muchos de los libros de consulta y aun de texto en distintas
especialidades, proceden de los paises extranjeros con los que se
tienen relaciones mas estrechas, lo que, de paso, contribuye a
agravar la dependencia tecnoldgica y cientifica.

3. Las revistas extranjeras, desde sze y €l Reader’s ngest a los
“libros de bolsillo” y las historietas cémicas mal traducidas habi-
tualmente del inglés, circulan en toda Latinoamérica e incluso
ripidamente van desplazando a las publicaciones nacionales. ¢
~ 4. Las peliculas cinematograficas procedentes del extranjero se
exhiben aun en mayor proporcién que las nacionales, y algo simi-
lar se aprecia en el teatro.

- 5. La mayor parte de los programas de televisién son extranjeros,
estin pobremente “doblados” al espafiol y se exhiben bajo el pa-
trocinio de empresas casi siempre norteamericanas.

6. La informacién de prensa sobre eventos internacionales, €
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 cardcter nacional
—y no sélo el tradicional— de los mismos.

~8. En fin, la dependencia cultural se expresa en la disemina-
ci6n de normas y patrones de conducta propios del capitalismo
avanzado —y a la vez decadente— de los paises de donde pro-
ceden pero al propio tiempo extrafios a aquellos en que tratan
de imponerse y aun de adoptarse mecdnicamente—, todo lo cual
implica que la dependencia de que hablamos opere como un

44 “La creciente influencia fordnea, de instituciones, profesores, planes de
estudio, programas de mvestlgacxon, becas al extranjero y financiamientos
procedentes de algunos paises desarrollados, asi como otras formas de ayuda
técnica, alientan y coadyuvan a las deformaciones que hemos sefialado, sobre
todo, el positivismo y metodologismo en la ensefianza e investigacién de la
economia; y no sélo eso, sino que a menudo influyen ideoldgicamente e
inclusive intervienen en la politica de las universidades latinoamericanas.”
André Gunder Frank y Arturo Bonilla, Ponencia sobre la ensefianza de la
economia, presentada a la III Reunién de Facultades y Escuelas de Eco-
nomia de América Latina. México, junio de 1965.

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

...Ja dependencia politica se manifiesta también de las maneras
mds diversas y juega un papel primordial en el mantenimiento del
atraso. En una rdpida enunciacién, podria decirse que algunas de
sus expresiones mds comunes son las siguientes:

1. Desde que en 1823, en una declaracién unilateral y juridi-
camente irrelevante, Estados Unidos postul la llamada “Doctrina
Monroe”, destinada en apariencia a proteger a Latinoamérica
frente a la codicia de las viejas potencias coloniales europeas,
nuestros paises han estado de un modo u otro bajo la tutela poli-
tica norteamericana.

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 (Organizacién de Estados Americanos), en cuyo seno
se adoptan los acuerdos que hoy rigen la politica regional y las
relaciones de Latinoamérica con el pais del norte.

3. La subordinacién politica 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 diplomdticas directas que las gran-
des potencias —y especialmente Estados Unidos— ejercen a través
de su cancilleria, sus embajadas y misiones especiales en los paises
dependientes.

4. La dependencia politica estd 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 dltimos ochenta afios, en
particular, la influencia extranjera ha sido a menudo el principal
punto de apoyo de toda clase de regimenes castrenses, desde los
viejos gobiernos militaristas que ayudaron a la penetracién del
imperialismo en las postrimerfas del siglo pasado, hasta los mo-
dernos “gorilatos” que hoy se empefian en preservar los valores
morales, las instituciones civiles y los intereses y privilegios de las

oligarquias que defienden el tambaleante “mundo libre”.

-5. En fin, en su mas reciente y acaso mas despreciable version,
la dependencia politica de Latinoamérica se exhibe en la ciega
¢ irracional adhesién a la causa del anticomunismo, en el aliento a
toda clase -de movimientos antidemocraticos, en la violacién de
las mejores tradiciones liberales y humanistas y en la multipli-
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cacién 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 soberania nacional, le-
sionan la integridad territorial de muchos paises y rdpidamente
liquidan los pocos signos de libertad y democracia que pueda haber
en América Latina.

La_dependencia militar, por Gltimo, aunque en cierto modo
no €s sino una expresién de la dependencia politica, resume y
expresa quizds con mayor dramatismo lo que es el fenémeno de la
dependencia.
 Bajo la engafiosa y demagdgica bandera de que el continente
es una unidad indivisible que se enfrenta a un solo peligro: el
ataque comunista internacional y lo que segiin la “Doctrina John-
son” es la subversién interna, la influencia de los militares del
Pentigono 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 orga-
nicos de un. ejéreito continental dirigido en muchos aspectos 'HEs%c
Washington y cuya estrategia tiende primordialmente a mantener
ese status, se tornan mds conservadoras, mds incomprensivas de
las necesidades nacionales, mas reacias al cambio social y mas
violentas cuando se trata de sofocar cualquier movimiento politico
renovador. Por ello podria decirse, sin temor a caer en la hipér-
bole, que la dependencia ha llevado a la paradéjica situacién
de que, muv a menudo, el orden establecido sélo logra mante-
nerse a través de la violencia, la represién y el desorden.

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

LA TENDENCIA A LA CONCENTRACION

Una de las caracteristicas del capitalismo del subdesarzallo —vale
ld pena reiterarlo— es su irracionalidad, su desarmonia, su falta
de uniformidad. Conforme al esquema tedrico cldsico, el sistema de
precios es un mecanismo que permite asignar los recursos produc-
tivos y regular y ccordinar la actividad econémica y el propio
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desarrollo tecnolégico como mejor conviene desde el punto de
vista econémico y social. En la economia de los paises atrasados,
sin embargo, el mévil 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
econémico. Podria decirse que en ecllos toma cuerpo una fuerte
tendencia a la concentracién, que en parte resulta de la inercia
del subdesarrollo; en parte, de la creciente influencia monopo-
listica; y en parte, por dltimo, de la dependencia “estructural”
ya examinada. Pero la concentracién no.es un reflejo meramente
pasivo de tales hechos, sino un factor dindmico también, que
refluye sobre ellos y que ejerce, ademds, una notable influencia
sobre el ritmo y la proyeccién del desarrollo.

El fenémeno de la concentracién no se circunscribe, como a
menudo se sugiere, a un defectuoso reparto del ingreso nacional,
sino que afecta la estructura econdémica a un nivel mucho més
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 poblac1on Los ricos, que en todos los paises capita-
listas son una minoria, en Latinoamérica suelen ser grupos insig-
nificantes —a veces tan s6lo unos cuantos centenares de familias—,
bajo los cuales hay una delgada clase media y una enorme masa
depauperada.

2. Foda-la actividad econdmica, en realidad, muestra un tipo
peculiar y a menudo extremo de concentracién y centralizacién
del capital, que naturalmente incide de un modo desfavorable
sobre el desarrollo. Las grandes explotaciones agricolas controlan
buena parte del ingreso rural; en la estructura de la industria, v
en cada rama importante de ella, unas cuantas empresas —con
frecuencia no mas de una o dos en los principales sectores— ejer-
cen un marcado predomlmo y operan como monopolics u oligo-
polios. La concentracién en la banca y el comercio no es menor,
siendo comitin que las cadenas mds fuertes, que en algunos paises
suelen ser extranjeras, mantengan una evidente e incontrastable
liegemonfa. Y lo mismo acontece en la mineria, 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 concentracion
de los medios de produccién en muy pocas manos. La distr-
bucién del equipo de capital es sumamente defectuosa, lo que
trae consigo un peculiar “dualismo sociotecnolégico” que en el
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fondo exhibe la estructura social prevaleciente. Dicho dualismo
consiste, en general, en que los grupos que disponen de mayores™
recursos utilizan las mejores técnicas y, por tanto, los medios de
produccién miés eficientes. Asi, en la agricultura, el equipo y la
maquinaria modernos estdn en una alta proporciéon en manos
de las grandes explotaciones; y del mismo modo, las principales
empresas pesqueras controlan el mejor equipo de captura y las
facilidades de conservacién y transporte; las grandes industrias
son a la vez las que disponen de las instalaciones productivas
mejor equipadas, y asi, sucesivamente.

4. La distribucién 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 paises en que la
reforma agraria ha logrado mayores avances, estd en buena parte
en manos de viejos y nuevos latifundistas que con frecuencia man-
tienen sistemas y formas de produccién del todo anacrénmicos.
Al igual que la tierra, los demds recursos agricolas: agua, instala-
ciones productivas fijas, maquinaria y equipo, asistencia técnica,
crédito, mano de obra calificada, etcétera, estan bajo el control
de los capitalistas que cuentan con mayores recursos. Y la misma
tendencia de concentracién se advierte en las ciudades, en donde
el acaparamiento de terrenos, casas, edificios y aun modestisimas
viviendas, ha permitido a muchos especuladores acumular gran-
des fortunas.

5. La concentracién de los recursos financieros es también evi-
dente. Al margen del hecho ya sefialado de que los grandes bancos
absorben la mayor parte de los recursos del sistema, no es dificil
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 proporcién considerable de las operaciones
pasivas en los bancos se nutre de pequeiios depésitos y de la
compra de valores de renta fija por parte de millares de clientes
modestos, las inversiones y créditos favorecen en tltima instancia
a pequefios grupos de empresarios, a menudo vinculados de un
modo u otro a los propios bancos acreditantes.

6. Otra forma de concentracién, que sin duda estd presente en
la economia latinoamericana, es la de carhcter geografico. Desde
cierto punto de vista, quizas es aquella que mejor permite apre-
ciar la falta de uniformidad del desarrollo. La concentracién geo-
grifica asume formas miiltiples y no sélo deriva de la distribucién
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de los recursos naturales y de la influencia que la actual estruc-
fura econdmica ejerce sobre la localizacién de las nuevas activi-
dades, sino incluso de factores histéricos ligados a su vez al fené-
meno de la dependencxa En general, se advierte que la mayor
actividad econdmica se concentra en ciertas 4reas relativamente
pequeiias, cada regién geoecondmica tiene sus centros de atraccidn,
las ciudades concentran mayores actividades que las zonas rurales
y las capitales y grandes centros urbanos tienden a ser los puntos
estratégicos de la economia nacional, aun en los casos en que
poderosas razones sociales o econdémicas o politicas aconsejen otra
distribucién geografica de la actividad econémica.

7. La concentracién sc expresa, inclusive, en el campo cultural

y politico, de miiltiplés maneras. Por una parte, lakcu]tura y, €n
general la informacién sobre lo que ocurre en los mas diversos
sectores, solo estdn al alcance de una minoria privilegiada.
El grueso de la poblacién es en parte analfabeta o sélo cuenta
con los conocimientos que proporciona la escuela primaria o, cuan-
do bien, las escuelas intermedias. El sector de la poblacién que
llega a las universidades y centros de alta ensefianza es muy pe-
quefio, y €l que destaca en esos campos ¢s ain mucho menor.

Y la tendencia a la concentracién tiene, como es comprensible,
una manifestacién particular en la estructura del poder politico.
Por encima de la amplitud democrdtica 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-
presionante de facultades y atribuciones que, con explicables y
crecientes limitaciones a medida que se desciende en la jerarquia
burocritica, tiende a repetirse en los niveles inferiores del gobier-
no: ministros, gobernadores de provincia, autoridades municipales,
etcétera. Independientemente de ello, en vez de que la estructura
del poder exprese la participacién conjunta y la confluencia de
mayorias y minorias, lo que hay casi siempre es el control de parte
de estas ultimas de los principales 6rganos del poder y una es-
trecha relacién de las mismas bien con el ejéreito, el clero, los
intereses extranjeros, los grandes empresarios nacionales, los viejos
politicos profesionales, los dirigentes obreros que, paradéjicamente,
sélo 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
desde el punto de vista econdmico como social. En efecto:

~ a) La proporciéon del ingreso que absorbe la agricultura es en
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general pequefia, en parte por los bajos niveles de productmdad
deleznable del producto agricola 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 participacién de la industria manufacturera- en- €l ingreso
es también. pequefia, lo que se explica en virtud del -incipiente
grado de industrializacién de la economia latinoamericana, y de
las miltiples trabas internas y externas que condicionan desfa-
vorablemente el desarrollo industrial;

c) Los servicios, en cambio, absorben una proporcién sustancial
del ingreso, no porque nuestras economias estén en rapido des-
atrollo y se acerquen cada vez mis a aquellas en que las activi-

dades terciarias tienen una gran importancia, sino porque una-

considerable proporcién de la poblacidén rural excedente en-

cuentra precario acomodo ¢n mualtiples servicios. urtbanos mal

remunerados y de infima productividad, y porque el sector de
intermediarios comerciales obtiene pingiies ganancias y con-
centra, en consecuencia, una parte sustancial del excedente eco-
ndémico a través de la e‘(plOtélClOn de los productores y los consu-
midores;

d) La distribucién 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
paises, y mayor, sobre todo, que la proporcién que se destina
a salarios, lo que sin duda incide perjudicialmente en tcdo el
proceso de desarrollo, y en particular, en el ritmo de expansién
del mercado intemO‘ 46

¢) Por dltimo, la concentracién econdémica y social del ingreso
influye grandemente en la posibilidad de aprovechar el poten-
cial de ahorro, ¢en el bajo_nivel de.consuma.de Jas.masas, en el
desperdicio de buena parte del ingreso que queda aiio por afio
en poder de los ricos y, en dltima instancia, en el ritmo del
proceso de acumulacién de capital y en la orientacién de la
inversién ptblica y privada.

CAPITALISMO, DEPENDENCIA Y SUBDESARROLLO

La estructura de un capitalismo formado en el marco histérico
que antes hemos tratado de reconstruir y cuyos caracteres mds

48 “E] contraste social es en verdad impresionante ... mientras el 50%
de la poblacién tiene dos décimos aproximadamente del consumo total de
las personas, en el otro extremo . .. el 5% de los habitantes disfrutan de casi
los tres décimos de aquel total ...” Ratl Prebisch, Hacia una dindmica del
desarrollo . . ., p.
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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 economias de las cuales se de-
pende en mayor medida, Ja_presencia de formas institucionales
anacronicas, €l desperdicio constante del potencial productivo, la
concentracién del poder, la riqueza y el ingreso y la obturacién
de las vias democraticas, no sélo provoca las consecuencias perju-
diciales ya apuntadas sobre el proceso de desarrollo: se traduce,
ademas, cn una situacion que, a la inversa de aquella, que en los
mejores momentos del sistema hizo posible el ripido desarrollo
econdmico, desata y pone en accién permanente un conjunto de
fuerzas desfavorables y entrelazadas, que bien podrian conside-
ratse los factores directos e inmediatos del atraso y el subdesarrollo.
Tales factores —debemos subrayarlo— no son accidentales, no
derivan de apremios o emergencias en la vida econémica de nues-
tros paises, ni expresan siquiera fallas de orden sccundario: estdn
intima e indisolublemente ligados a la estructura socioeconémica:
resuitan dircctamente de ella y son incluso el conducto a través
del cual esa estructura se expresa y —actda sobre y a la vez—
recibz la influencia del fenémeno del subdesarrollo.

Acaso los principales factores del atraso, a que aqui nos refe-
rimos, son Jos siguicntcs:

1. Con frecuencia se sostiene —como vimos en €l primer capi-
tulo de este estudio— que una de las causas dcl subdesarrollo es
la escascz de ciertos factores productivos. Sabemos que eso no
es asi, que algunos recursos suelen ser abundantes en los paises
pobres y que aun en aquellos casos en que pudieran ser insufi-
cientes, es viable superar tal limitacién y avanzar en el camino del
progreso econdmico. En cambio, lo que si es un signo verdadera-
mente grave y una causa fundamental del subdesarrollo es que,
a consccuencia de la estructura socioeconémica prevaleciente, hay
un subempleo crénico de los factores productivos, un subempleo
que si bien —como dice Furtado— “resultarfa inconcebible en una
economia tipicamente capitalista”, a nucstro juicio no sélo es
posible, sino tipico e incluso inevitable en el capitalismo del sub-
desarrollo. X

Las formas que asume esa subutilizacién del potencial produc-
tivo en una economia atrasada como la de América Latina, son
en general 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 subutilizacién de los recursos productivos, podria 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 economia de nuestros paises,
en general a todos los recursos, incluyendo aquellos que se su-
ponen mas escasos. Vivimos, en efecto, la paradoja de carecer
de suficientes instalaciones productivas —fabrlcas maquinaria y
equipo— y al propio tlempp, desaprovechamos lamentablemente
nuestros recursos econémicos y los mantenemos a un nivel de
actividad sensiblemente inferior al que aconsejarian su capacidad
y una politica econémica racional. Y lo mismo sucede con la
técnica e incluso con los recursos financieros, de cuya cscasez
tanto gusta hablarse. Alli también se desaprovechan recursos que,
en una estructura social y politica distinta, serfan 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 econdmico, es el desperdicio del potencial
de ahorro o sea del “excedente econémico potencial”. La depen-
dencia respecto al éxfranjero y la politica tradicional de los gru-
pos dominantes, de sujetar el ingreso y €l consumo de las masas
populares a un bajo nivel que permita concentrar una alta pro-
porciéon del ingreso nacional en aquellos grupos y, en mucho
menor escala, en algunos sectores de la clase media, lejos de
haber significado —como atin hoy suclen suponerlo los ortodoxos—
un ritmo satisfactorio de acumulacion de capital, han propiciado
multiples formas de dilapidacion del ahorro. En efecto, tanto el
movimiento internacional de capitales como el intercambio de
mercancias y servicios son factores que implican la constante suc-
cién de recursos financieros.

A ellos obedece que una parte no deleznable del potencial de
ahorro se fugue al extranjero y no pueda ser utilizada por los
paises que generan ese ahorro. Y la dilapidacién del potencial
de inversién 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 utilizacién del excedente, y, en tltima instancia, con el
ritmo y la direccién del desarrollo. De la parte de dicho excedente
que queda en poder de nuestros paises, una porcién dificil de
cuantificar, pero que en ciertos casos ¢s todavia digna de tomarse
en cuenta, se atesora; una parte mucho mas significativa se con-
centra en una minoria privilegiada y a la postre da lugar a las
mds diversas y aun extravagantes formas de consumo suntuariq
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o “conspicuo”; otra mas 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 mercancias a niveles superiores de los que justifi-
caria una buena politica de abastecimientos, y lo que, a pesar
de todo el despilfarro, queda en poder de un reducido ntimero de
inversionistas, hombres de negocios y funcionarios nacionales, en
parte se envia a bancos del extranjero en busca de una seguridad
que, segin tales personas, no ofrece ni la moneda, ni la vida
politica o el futuro de nuestros paises.

El desperd1c10 del potencial de ahorro no sélo supone €l empleo
inadecuado del ingreso corriente, sino la adopcién de una politica
que determina, a la vez, el desaprovechamiento del ingreso adi-
cional o sca, del incremento anual del producto nacional, el que
<n vez de canalizarse hacia fines de desarrollo expresa la influen-
cia y contribuye a mantener una mala distribucién del ingreso vy
una peor utilizacién del excedente.

3. El patrén conforme al cual se distribuyen la riqueza y el
ingreso, tanto social como econémicamente, y la forma en que
se utiliza —y en gran medida desaprovecha— el potencial de
ahorro, ademas de influir, como hemos de ver en seguida, en todo
el proceso de acumulacién de capital, condicionan en buena me-
dida tanto el volumen como la composicién y las posibilidades
de equilibrio de la oferta y la demanda. En efecto, la concen-
tracion tan aguda del ingreso distorsiona la demanda y agrava
tanto la estrechez del mercado interno como el desequilibriv
externo y la tendencia estructural a la inflacién, derivada en
buena medida de la rigidez de la oferta de “articulos necesarios”
y, sobre todo, de productos agricolas. ¢7

Numerosos recursos se sustraen del proceso propiamente pro-
ductivo y se multiplican y agravan los estrangulamientos o “cue-
llos de botella”, hasta volverse pricticamente imposible el equi-
librio global o sectorial y el crecimiento sostenido de la economia.

4. La interinfluencia de los factores anteriores supone y trae
como resultado una baja tasa de acumulacién de capital y, sobre
todo, de inversion neta, una tasa siempre inferior a la que podria
obtenerse con una mejor utilizacién 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 vias inflacio-

47 Véase, “Problemas de financiamiento del desarrollo econémico en una
economia mixta”, de Michael Kalecki, en Programacién del desarrollo eco-

némico. México, 1965.
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narias o mediante recursos del exterior cuyo empleo tiende a
generar una creciente dependencia econdmica.

El bajo nivel de la inversién no es producto, como a menudo sc
supone de manera simplista, de que el ingreso y el ahorro sean
bajos: resulta esencialmente del desperdicio del ahorro potencial,
y de los factores estructurales que vuelven practicamente impo-
sible la movilizacién y la mejor utilizacién de ese ahorro y del
efecto perjudicial de la distribucién de la riqueza y el ingreso.
El escaso poder de compra en manos de la mayoria de la pobla-
cién no sdlo afecta perjudicialmente su productividad, sino que
limita la demanda vy, por tanto, €l estimulo de numerosas activi-
dades necesarias en €l proceso de desarrollo, en tanto que la con-
centracién de poder adquisitivo, en el sector minoritario privi
legiado, sustrac 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 publico, deseoso casi siempre
de estimular a la empresa privada, coadyuva a la concentracién del
ingreso y al despilfarro del potencial de ahorro, v en vez de
impulsar con decisién la inversibn gubernamental, arrastra casi
siempre un déficit financiero debido al peso de los gastos corrien-
tes y a la conservadora politica tributaria que provee al sector
publico de ingresos, asi como de precios de las empresas esta-
tales.

5. Aun en los casos en que la tasa de inversién alcanza un
nivel medianamente satisfactorio, estd sujeta a fuertes e imprevi-
sibles altibajas, y su composicién y distribucién acusan fallas que
inciden también desfavorablemente sobre el proceso de desarrollo.
Asi, la inversidn agropecuaria tiende en general a ser insuficiente;
con frecuencia se destina a actividades de infraestructura mas de
lo necesario, lo que afecta desfavorablemente el coeficiente mar-
ginal de ahorro y de capital; la hipertrofia del comercio y mul
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 produccién industrial es minima.
En cuanto al sector publico, es comin 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
inversién, se canalice hacia obras y servicios en principio necesa-
rios socialmente, pero cuya magnitud, costo, calidad, localizacién,
condiciones de realizacién u operacion, sistemas de mantenimiento,
etcétera, dejan mucho que desear.
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6. Considerado el proceso de inversiéon en su conjunto, en casi
todos los paises latinoamericanos se observa que las secuencias y
variantes de inversion preferidas han sido, basicamente, aquellas
que condujeron al desarrollo de los paises 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 si sola ejerce
el mévil de lucro, se traduce en un proceso cuyas fases sucesivas
son la agricultura, el fomento de las industnas ligeras de bienes
de consumo y la industria pesada, y en una estrategia econdémica
que tienda a asegurar la secuencia del capitalismo cldsico.

7. Y como corolario en cierto modo inevitable de todo lo ante-
nor, y a la vez como factor determinante de lus caracteres del
proceso de inversién, se aprecia en Latinoamérica una tendencia
a preferir en general las inversiones que contribuyen a maximi-
zar a corto plazo el ingreso, asi sca en ramas no fundamentales, a
clevar el nivel de ocupacién y a mantener —o por lo menos
a buscar— el mayor equilibrio posible en la balanza de pagos.

A esa estrategia en materia de inversiones corresponde una selec-
cién tecnoldgica contradictoria, pues a la vez que tiende a pre-
ferirse aquellos métodos de produccién que permiten absorber
mayor cantidad de mano de obra, sucle también incorporar téc-
nicas costosas e inadecuadas, que suponen inversiones desmedidas
y, en ultima instancia, de baja productividad.

Podria pensarse que, a pesar de lo dicho hasta aqui, a medida
que la industrializacién va cobrando impulso, €l 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 aceleracién del desarrollo econdmico. Pero la verdad es que
la industria, y en general la todavia incipiente industrializacién
latinoamericana, mas que exhibir la presencia de una nueva acti-
vidad nacional independiente, descubre, por una parte, un des-
plazamiento cada vez mayor del capital extranjero hacia las acti-
vidades sccundarias y terciarias, y por la otra, una nueva fase en el
desarrollo y el proceso de integracién de la economia monopolista.
Pero de este tema nos ocuparemos con mds amplitud en el capi-
tulo 5. relativo al papel y las perspectivas de la integracién eco-
némica regional.
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capituro 4
TEORIA Y POLITICA
;JEMPIRISMO O DOCTRINARISMO?

El examen de algunos planteamientos teéricos hecho en la pri-
mera parte de este estudio, no es una incursién de interés mera-
mente académico, sino un paso necesario para comprender la
rcalidad econémica latinoamericana, para evaluar la politica eco-
nomica que hasta ahora han seguido nuestros paises y para formu-
far una mas adecuada.

Con frecuencia se sostiene que esa politica ha sido casi siempre
cmpirica, espontdnea y nacida de circunstancias y coyunturas im-
previsibles, y aun suele afirmarse que en Latinoamérica no ha
habido siquiera una politica econémica. La verdad es que, aun
aquellos actos aparentemente mds concretos, irrelevantes y ligados
a los hechos diarios, se han producido en un marco conceptual
que ¢n el fondo expresaba las doetrinas en boga, las que no se
confinaban a los libros y discusiones de gabinete, sino que a
menudo servian de pauta y punto de referencia en la adopcién
de numerosas medidas.

Ello no significa, sin embargo, que la politica econémica de
muestros paises hoy, y menos todavia antes de 1929, haya sido
un conjunto armonioso de medios con los que se tratara de al-
canzar metas bien definidas. En dicha politica abundan, por una
parte, las improvisaciones, las lagunas, las medidas redundantes
v contradictorias, y por la otra, especialmente entre el altimo ter-
cio del siglo xi1x y la Primera Guerra Mundial, privé en Latino-
américa la idea de que el Estado sélo debia contribuir a crear
condiciones propicias al progreso econémico mediante el fomento
de la educacién y algunos servicios ptblicos, un gobierno repu-
blicano, la garantia de ciertas libertades, el estimulo al empresario
privado y el mantenimiento de un mecanismo internacional que,
a través del intercambio de mercancias, capitales y mano de obra,
fograria diseminar el avance técnico v el bienestar econémico en
todas partes.

Hasta 1914, la politica econémica de Latinoamérica consistid
en medidas aisladas y fragmentarias, casi siempre de caricter in-
directo, que generalmente ni siquiera pretendian actuar sobre los
factores del crecimiento. En tal sentido fue una politica prag-
mitica, inclusive rutinaria y que a primera vista parecia ser el
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fruto de la improvisacién, mas que de una postura tedrica deter-
minada. En el fondo, sin embargo, la naturaleza de esa politica
y aun la pasividad del poder publico, respondian a la teoria del
comercio y de la divisién internacional del trabajo, que Ingla-
terra habia difundido por todo €l mundo y convertido en bandera
de su desarrollo industrial y de su imperio de ultramar.

A lo largo de mas de un siglo casi todos los paises aceptaron,
con mayor 0 menor conviccidn, la doctrina clasica de la libertad
de comercio y la teoria ricardiana de los costos comparativos, sc-
gin las cuales, si se dejaba desenvolver libremente al comercio
internacional, sin restricciones y trabas artificiales, alentaria a cada
pais a producir aquello para lo que se hallara mejor dotado por
la naturaleza y a adquinr de otros lo que éstos pudieran obtener
en condiciones de costos a su vez mds ventajosas, todo lo cual
permitiria utilizar plenamente los recursos productivos, distribuir
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 aceptacién de esas doctrinas no llegd en ningdn momento
a ser undnime. A pesar de su atractivo, de su légica formal y del
caricter sencillo y abstracto de sus enunciados, los paises que
en un momento dado decidieron impulsar su desarrollo, pusie-
ron cn duda sus ventajas y advirtieron que bajo ellos se oculta-
ban los intereses de una Inglaterra empefiada 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 industrializacién y la nece-
sidad de proteccién arancelaria y de ayuda a una industria na-
ciente que aiun estaba lejos de poder competir con las grandes
fabricas inglesas. Y en pleno apogeo del liberalismo, Federico
List subraya a su vez, en Alemania, la importancia del proceso
de integracién politica nacional y de un desarrollo que confiara
el progreso econdmico y técnico a las fuerzas propias de cada
pais y no al libre comercio internacional. “...La navegacién,
el comercio interior y exterior e incluso la misma agricultura
—diria €l economista aleman en 1840— florecen tGnicamente alli
donde las manufacturas logran un mayor desarrollo...” “Las
jovenes manufacturas del pais nunca podrian entrar con éxito a
la libre competencia con las manufacturas del extranjero...; las
pesquerias y la navegacién comercial propias —base del pode-
rio naval— nunca se desarrollarian sin una especial proteccién,
y ...el espiritu de empresa de los comerciantes nacionales siem-
pre seria asfixiado por el poderoso capital extranjero...” “La
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Alemania moderna, sin una politica 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 caprichosas —concluia List—
...serd explotada como una colonia...”* Y en las dltimas dé-
cadas del siglo x1x, Japén adoptaria posiciones similares contra
la libertad de comercio, al convencerse también de que su débil
industria no podria 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 x1x, 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 afios sesenta,
se volvié evidente el triunfo de los librecambistas, entre quienes
destacaban acaudalados comerciantes, importadores y exportado-
res, personas vinculadas a la mineria extranjera, muchos de los
nuevos propietarios de tierras y funcionarios e idedlogos liberales;
lo que era explicable, pues tales elementos dependian en general
de poderosos intereses extranjeros y, por otra parte —en la cam-
biante estructura socioeconémica latinoamericana— representa-
ban a la naciente burguesia empefiada en romper viejos moldes
y en abrir paso a nuevas instituciones. El entendimiento entre las
fuezas nacionales emergentes y los intereses de los paises cuya
industrializacién reclamaba lazos estrechos con otros mercados,
pronto exhibiria, sin embargo, su inconsistencia y sus insalvables
contradicciones. Aunque muchos optimistas liberales creian, de
buena fe, que a través del libre comercio internacional, la inmi-
gracion y las inversiones extranjeras surgiria una préspera industria
en Latinoamérica, no tendrian que esperar largos afios para com-
probar que las pocas actividades industriales de importancia que
surgian en el continente eran extranjeras y sélo servian para in-
tegrar mundialmente la economia 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, industra, electricidad y
otras obras y servicios requeridos por un capitalismo extranjero
en rapida expansion.

A principios del presente siglo, empero, en los circulos mas

1Sistemna nacional de aconomia politica, Madrid, 1955, pp. 105, 106 y
107.
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conservadores de Latinoamérica se seguia postulando que el in-
tercambio con el exterior y las inversiones extranjeras asegurarian
el bienestar econdmico y que, por ende, la principal preocupacién
del Estado debia consistir en atraer esas inversiones. En el Infor-
me de la Comision encargada de proyectar la reforma monetaria
mexicana de 1905 —por ejemplo—, se decia: “Nada reviste para
México una importancia mayor que la inversién de capitales ex-
tranjeros . .. No hay sacrificio, por grande que se le suponga, que
la Naci6n no deba llevar a cabo para no interrumpir la corriente
de capitales que en estos tiltimos afios ha venido a fecundar nues-
tro suelo.” 2

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

Nuestro desarrollo econémico viene manifestando en los dltimos
afios sintomas que caracterizan un verdadero estado patolégico. ..
En menos de cincuenta afios, el comerciante extranjero ahogé
nuestra incipiente iniciativa comercial en el exterior... e igual
cosa ha ocurrido en nuestras dos grandes industrias extractivas.
El extranjero es duefio de las dos terceras partes de la produc-
cién de salitre, y continda adquiriendo nuestros mdis valiosos va-
cimientos de cobre.3 —Mas adelante escribfa: El librecambio
doctrinario, lo mismo que toda la trama de la economia cldsica,
deriva de un postulado falso. Los inventores del sistema igno-
raban el proceso del desarrollo econdmico de las naciones ... FEl
librecambio que se ha ensefiado durante cincuenta afios en nues-
tra Universidad, descansa ... sobre los solidos fundamentos cien-
tificos que le han dado sus apéstoles modernos... Pero su re-
sultado practico desde el punto de vista del sentimiento de la
nacionalidad, no ha sido por eso menos desastroso . ..

...en los territorios esencialmente minerales... la inversién
directa del capital extranjero aprovecha poco al desarrollo econé-
mico nacional. La explotacién minera engendra una actividad tran-
sitoria, que no crea fuentes estables de produccién. El extranjero
extrae riquezas del suelo sin incorporar nada 1til a la futura ex-
pansién. Su esfuerzo, no sélo no suple al del criollo en el des-
arrollo econdémico permanente, sino que llega a convertirse ¢n
una verdadera sangria, que debilita ¢l crecimiento de la riqueza
nacional ... —Y concluia su penetrante anilisis—: ...entre los

2 Memoria de Hacienda 1903-04. México, 1909, p. 611.
8 Nuestra inferioridad economica. Santiago de Chile, 1955, p. 5.
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factores de inferioridad que obran mdis pesadamente, debe con-
tarse ¢l desplazamiento econémico del nacional. Lo que el extran-
jero extrae como utilidad de sus negocios salitrales, cupriferos, co-
merciales, bancarios, de scguros, de transportes, etcétera, pesa di-
rectamente sobre nuestra balanza de cuenta y contribuye a inclinar-
la adversamente cada vez que la importacion de capitales dismi-
nuye o sobreviene un cobro intempestivo de lo adeudado. ¢

En las tres primeras décadas del siglo xx, la politica econémica
de América Latina, junto a modalidades propias de cada pais,
exhibe rasgos comunes que conviene destacar. En el marco de la
vieja division internacional del trabajo se expande el comercio exte-
rior, aumenta la afluencia y la influencia del capital extranjero, se
afirman la produccién y exportaciéon de materias primas y la de
pendencia respecto al imperialismo, y al amparo del automatisma
del sistema de precios y del patrén oro, los gobiernos latinoame-
ricanos se limitan a cumplir las modestas funciones que la econo-
mia clasica y mds tarde el neoclasicismo les asignan. En varios
paises, empero, cobra impulso el capitalismo de Estado y los go-
biernos acenttian su intervencion: bajo las administraciones de
Irigoven en Argentina, Battle y Ordofiez en Uruguay, el primer
Alessandri en Chile, Obregén y Calles en México, y a partir de
1930, Getulio Vargas en Brasil, se promueven reformas institu-
cionales y se realizan crecientes inversiones publicas conforme a
una politica que, lejos de pretender sustituir a la empresa privada
nacional o extranjera, se interesa por crearle economias exter-
nas, a través de inversiones de infraestructura que amplien y
mejoren los servicios puiblicos y abaraten los transportes y el abas-
tecimiento de agua, energia eléctrica y crédito.

Il desarrolio 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-
tracién extranjera v del estrangulamiento del desarrollo nacional
que trae consigo. Pero las posiciones nacionalistas mds definidas
y radicales —salvo acaso en los mejores momentos de la Revolu-
ciéon Mexicana— no llegan a determinar el caricter de la politica
econdmica latinoamericana. El nacionalismo oficial de esa etapa
es casi siempre declarativo y retérico, y cuando se traduce en
planteamientos y actitudes mas vertebrados y militantes, se cir-
cunscribe generalmente a personalidades aisladas, a pequefios
grupos de obreros o intelectuales, y a organizaciones de izquierda
como el apra peruano y los nuevos partidos socialistas y comunis-

1 Ibid., pp. 150, 151, 157 y 159.
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tas creados cn los afios veinte, cuya influencia directa en la
politica econémica gubernamental es muy limitada.

Hasta 1929, los paises latinoamericanos carecen en realidad de
una estrategia econémica propia v mas o menos definida, que
sirva de base a una politica de desarrollo. El mecanismo regula-
dor es el patrén oro: el desenvolvimiento es un fenémeno espon-
tinco y no el fruto de un esfucrzo consciente; el campo de la
politica econémica y de las decisioncs deliberadas, estrecho siem-
pre en una economja de mercado, lo es ain mds en paises
dependientes y débiles, cuyo crecimiento estd en buena medida
supeditado a la capacidad de los grandes centros industriales
para hacer llegar sus progresos a la periferia. Los impuestos son
bajos, en su mayor parte indirectos, y no se usan como arma de
politica econémica; el sistema monetario y de crédito funciona
ain esencialmente como un mecanismo regulador, con una banca
comercial que concentra buena parte del escaso ahorro interno
disponible, pero que de acuerdo con la vicja ortodoxia bancaria,
financia principalmente el comercio y no el desarrollo industrial
o agricola.®

Y las empresas extranjeras —a menudo sucursales o filiales de
grandes consorcios— juegan un papel ya importante en la activi
dad comercial v en la incipiente industrializacion Latinoame-
ricana.

DEL LIBRECAMBISMO AL KEYNESISAIO

La crisis economica de 1929 afecta gravemente la economia ¢
influye de manera decisiva en la orientacién de la politica de
desarrollo en Latinoamérica. La aplicacién en nuestros paises
de la teoria clasica del comercio, estuvo lejos de traer consigo la
formacién de una comunidad internacional estable y préspera,
en la que los frutos de la creciente productividad se repartieran
equitativamente entre los paises industriales y los exportadores
de productos primarios. En mas de una ocasién, los mecanismos
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 paiscs
exportadores de materias primas—, frente a unas cuantas grandes
y privilegiadas naciones industriales, decenas de paises de Latinoa-

5 Véase: Dudley Seers, “Inflacién y crecimiento: Resumen de la expe-
riencia en América Latina”, Boletin econémico de América Latina, vol.
vi, nim, 1, Santiago de Chile.
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mérica, Asia y Africa vivian en el atraso y el abandono mas de-
plorables.

El colapso de octubre de 1929 anuncié en realidad la bancarrota
del mecanismo que, bajo la vigencia casi universal dcl patrén oro
—que empezaria a abandonarse a partir de 1931— habia hecho
posible, con frecuentes altibajas y trastornos, el intercambio de
mercancias y capitales entre los paises ricos v los pobres. A me-
dida que la depresion se agudizaba, Latinoamérica tuvo que echar
mano de un nuevo instrumental y que revisar su politica econé-
mica, pues las condiciones obligaban a actuar sin demora y a
recurrir a expedientes desconocidos por Ia teoria y la politica tra-
dicionales.

En un pais tras otro se tomaron medldas de emergencia en
la érbita comercial y financiera, y al igual que en las nacio-
nes industriales, aun antes de que Keynes y la “nueva cconomia”
postularan la necesidad de la accién del Estado para elevar el
nive] de la inversién, la ocupacién y el ingreso, en Latinoamérica
se volvié evidente que no podria superarse la postracién econd-
mica en el marco idilico del laissez-faire. En efecto, en poco tiem-
po se multiplicaron las medidas monetarias, bancarias, fiscales
v de fomento destinadas a contrarrestar la depresién y empez6 a
abrirse paso —por entonces timidamenie— la idea de que solo
la industrializacién seria capaz de acelerar el desarrollo econémico.

En los aiios treinta tampoco llegd, no obstante, a estructu-
rarse una politica de industrializacién. Si bien en muchos paises
se dictaron medidas de fomento en el marco de una politica
nacionalista, se incrementé el gasto gubernamental y amplié el
radio de accién del sector piblico, en otros se mantuvo la poli-
tica dentro de una ortodoxia que, a la postre, s6lo contribuyé
a agudizar los cfectos de la depresion, v en pocos se tendi a
modificar la estructura socioeconémica como condicién de un
rapido progreso industrial. En realidad, frente al decaimiento
de las exportaciones y la insuficiencia de las inversiones del ex-
terior, se avanzd en varios paises en la sustitucion gradual de im-
portaciones, sobre todo de bicnes de consumo, y se recurrié a la
expansién monetaria v a otros medios inflacionarios que de mo-
mento contribuyeron a reanimar la actividad econdémica, 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 politica sustitutiva de importaciones se llevé adelante y
cobré un impulso sin precedente en los afios de la Segunda Gue-
rra, en que la imposibilidad de los grandes paises industriales
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de abastecer sus mercados exteriores y la expansion de la de-
manda de alimentos y materias primas, contribuyeron a un corto
periodo de auge que permiti6 que el ingreso latinoamericano
creciera con rapidez.

Al propio tiempo, la conviccion de casi todos los gobiernos
de que el aliento a la empresa privada y la concentracién del
ingreso en un pequefio sector de la poblacion favorecerian la acu-
mulacién de capital y el desarrollo, derivé en fuertes presiones
inflacionarias: los incrementos del ingreso sélo fueron parcial-
mente absorbidos por el aumento del ahorro y del coeficiente
de inversion, y ésta se financi6, a menudo, mediante la crea-
cién de medios de pago y no con base en el mejor empleo del
ahorro interno. En otras palabras: la tasa de acumulacién au-
menté en gencral menos de prisa de lo que era de esperarse vy
de lo que en otras condiciones habria sido posible, y el creciente
ingreso se volcé sobre el mercado de servicios y bienes de con-
sumo a menudo suntuarios; y a partir del momento en que los
paises industriales empezaron a liberar su comercio de las res-
tricciones de la etapa bélica, contribuyé también —via el rapido
aumento de las importaciones— al creciente desequilibrio ex-
terno.

Como habia acontecido con anterioridad a 1929, la politica
latinoamericana de los afios posteriores a la crisis, aunque siem-
pre fragmentaria y circunstancial, no fue ajena a un modelo teo-
rico determinado: en rigor se orientd en gran medida de acuerdo
con la féormula keynesiana de estimular la inversiéon y ¢l nivel
de empleo mediante vastos programas de obras y servicios, que
originaron un déficit en las finanzas del Estado. O sea que la
preocupacién que empezo a abrirse paso desde los aiios treinta,
de liberarse de planteamientos teéricos extranjeros inoperantes,
no llegé a cristalizar cn un sistema de ideas realmente latino-
americano. El modelo tradicional del laissez-faire, que a partir
del colapso de 29 llevé a una depresion catastréfica, empezé a
ser rechazado en nuestros paises; pero sélo para ser sustituido
por ctro modelo extranjero, a la postre igualmente inoperante,
y cuya alternativa a la depresién y el estancamiento serian la
inflacién y el déficit gubernamental.

Como bien dice Seers: un defecto, “...que se evidencia cuan-
do se considera la historia (latinoamericana) de las Gltimas tres
décadas, es que ha habido ‘modas’ en los objetivos de la poli-
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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demostracién puede apreciarse en la actitud oficial de los paises
periféricos, asi como en la composicién del consumo.” ¢

La principal “moda” de la etapa a que nos referimos fue sin
duda el keynesismo, que con sus crecientes gastos publicos y el
financiamiento deficitario de cuantiosas inversiones, en econo-
mias 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 hacian en
las grandes naciones industriales en un periodo de depresion—
en la prictica sélo condujo a una scvera inflacién, a la devalua-
cion monetaria, €l desajuste en las balanzas de pagos y una ma-
yor inequidad en ¢l reparto del ingreso y la riqueza.

MAGNITUD DE LA INFLACION DURANTE Y DESPUES
DE LA SrcuNpA GUERRA MUNDIAL

Ya dijimos que, después de la crisis de 1929, se robustecié en
Latinoam¢rica la conviccién de que era mencster alentar el
desarrollo industrial y crecer “hacia dentro”. Con tal motivo y
dada la necesidad atn mas perentoria de hacer frente a la de-
presion con medidas anticiclicas, algunos paises pusieron en eje-
cucion programas de gastos publicos, que rompian con las pric-
ticas financieras tradicionales propias del régimen de patrén oro.

Entre 1934 v 1937, los precios se mantuvieron bastante es-
tables. kn 1937, cuando apenas empezaba a salirse de la de-
presion, la actividad de los grandes paises industriales volvid a
decaer, para no recuperarse sino hasta fines de 1939, en gran
medida ya bajo el cstimulo dc los preparativos bélicos y de la
iniciacién de la Segunda Guerra.

De momcnto, ¢l alza de los precios no dejé de estimular la
actividad economica, pues el nivel de los mismos apenas corres-
pondia al de 1929 o era ligeramente mds alto. Durante los aiios
del conflicto la situacién latinoamericana cambié sensiblemente,
llegando a desatarse rapidos y agudos procesos inflacionarios que
desquiciaron las economias y lesionaron profundamente a los
sectorcs sociales mas lumildes.

El alza de los precios obedecié a multiples causas: obsticu-
los para mantener la regularidad en los abastecimientos, sobre
todo del exterior; acumulacién de saldos favorables en las ba-
lanzas de pagos; empleo de una politica financiera deficitaria;
intensificacién de fuerzas especulativas y monopolisticas; limita-

6 Ibid.
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ciones estructurales para responder a la creciente demanda de
ciertos bienes; dilapidacién 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
mas o menos cstables. ‘Todo ecllo, ligado a la decisién de im-
pulsar el desarrollo econémico favoreciendo deliberadamente la
concentracion de las rentas nacionales en los sectores de mds
altos ingresos, desencaden¢ la inflacién y se tradujo en profun-
dos desequilibrios.

Al concluir la guerra, los precios en varios paises latinoamerica-
nos habian subido mis que en.Estados Unidos e Inglaterra, no
obstante que éstos habian participado directamente en el con-
flicto. Y paralelamente al aumento de los precios, se produjo
el alza en el costo de la vida: tomando como base 1937 = 100, €l
indice respectivo era en 1946 de 207 en Colombia, 222 en Bra-
sil, 283 en Chile, 308 en México.y 533 en Bolivia.?

Lo mis grave no fue que los precios y el costo de la vida
subieran —lo que pricticamente era inevitable bajo las condi-
ciones creadas por la guerra—, sino que la politica imperante
contribuyera a una regresiva v antieconémica transferencia de in-
gresos de los sectores mas pobres en favor de los mds ricos.
Entre 1939 y 1946, por cjemplo, la proporcion del producto
nacional correspondlente a sueldos y salarios bajé en México de
30.5% a 21.5%, en tanto que la participacién de las utilidades
aumentaba de 2629, a 45.1%.°% Y éste no fue un fenémeno
exclusivo de México: llegd a ser .caracteristico de la mayor par-
te dc los paises latinoamericanos, por lo que no era extraiio
que en el Congreso General de la cray, realizado a principios
de 1943, se hiciera notar que: “Ante el constante aumento de
los precios, los trabajadores se han visto en la necesidad de lu-
char por ¢l 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 paises de la América Latina el salario
real registra un ritmo descendente —y que— las condiciones de
vida son en la actualidad mds pobres que antes de la guerra.” ®

7 Tendencias inflacionarias y deflacionarigs, 1946-48. Organizacién de las

Naciones Unidas. )

8 Véase: EI desarrollo econdmico de México, y su capacidad para absorber
capitdles del exterior. Comision - tha Nacional Financiera-sirr. México,
1953.

9 Documentos del Tercer Congreso dc la Confedemaon de Traba]adores

de América Latina. México, 1948.
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Mientras las ganancias de los empresarios aumentaban al ca-
lor de la inflacién, los salarios reales tendian a disminuir, tanto
por cfecto dc que los precios crectan mas 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
situacioncs mads graves, en varios paises se adopté una politica
de congelacion de salarios, so pretexto de que contribuiria a con-
trarrestar la inflaciéon. La adopcién de tal politica sélo logré
deprimir atn mas los niveles de vida del pueblo: la inflacion
siguio adelante, y como no llegé a combatirsela eficazmente —sino
en el mejor de los casos con medidas monetarias parciales y tar-
dias—, el desequilibrio se agudiz6, las rescrvas monetarias inter-
nacionales continuaron descendiendo, los controles de cambios
resultaron ineficaccs y varios paises —México, Chile, Brasil y
otros— recurrieron a la devaluacién monetaria.

A los factorcs inflacionarios internos, a partir de 1950 se agre-
g6 uno exterior: la intensificacion del rcarme nortcamericano
con motivo de la guerra de Corea. Las devaluacioncs monctarias
pretendian ser el medio para contrarrcstar los efectos perjudicia-
les de la inflacién; pero en la prictica —sin dejar de ser una de
sus consecuencias— se convirticron en una de las principales
causas de que el alza de precios continuara. Entre 1950 vy 1953,
cl costo de la vida en Argentina y Chile pricticamente se dupli-
c0; y el alza fue atn mayor en Bolivia y Paraguay.

In los demds paises, v en particular en aquellos que mantu-
vieron tipos de cambio relativamente estables, la situacion cco-
némica no fue mejor. Si bien Cuba, la Reptiblica 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 alli sc planteara
siquiera ¢l conflicto entre estabilidad v desarrollo. Sometidos
casi todos a tiranfas brutales del tipo de la de Batista en Cuba,
Somoza en Nicaragua, Trujillo en Santo Domingo v Castillo
Armas en Guatemala, sélo sc preocuparon por mantencr el statu
quo v por defender intereses extranjeros. Venezuela, en particu-
lar, gozé de condiciones transitoriameute favorables que le per-
mitieron durante algin tiempo sortear sus problemas de balanza
de pagos y acelerar su crecimiento, aunque ¢éste fue unilateral
y la inflacién no dej6 de causar serios estragos bajo el gobierno
dictatorial de Marcos Pérez Jiménez.
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Los NUEVOS CAMINOS Y LA VIEJA ORTODOXIA

A medida que la inflacién se intensificaba, que la euforia de
los afios bélicos empezaba a quedar atrds y que en los paises in-
dustriales cobraba impulso un pecligroso neoliberalismo, quc en
el fondo sélo respondia al propdsito de las grandes potencias de
reconquistar las posiciones que transitoriamente habian perdido
en el mercado mundial, comenzaron también a aflorar en La-
tinoamérica nuevas inquietudes y preocupaciones.

En 1949, a poco de haberse creado la Comision Econémica
para la América Latina como organismo regional de las Nacio-
nes Unidas, €l economista argentino Radl Prebisch dio a cono-
cer un informe en el que criticaba el vicjo esquema de la divisién
internacional del trabajo, que no dejé de causar profunda im-
presion en ciertos circulos:

En ecse esquema —expresaba— a la América Latina venia a
corresponderle, como parte de la periferia del sistema econdémico
mundial, el papel especifico de producir alimentos y materias pri-
mas para los grandes centros industriales. 1¢

Prebisch subrayaba la necesidad de la industrializacién como
“el dnico medio de que disponen (los paises nuevos) para ir
captando una parte del fruto del progreso téenico v elevando
progrcsivamente el nivel de vida de Jas masas”; indicaba que csa
industrializacion no se reiiia con el crecimiento del comercio
exterior o siquiera con la cxportacién de naterias primas; que cl
cocficiente de importaciones de Istados Unidos habfa llegado a
ser exiguo; que la afluencia de inversiones extranjeras debia au-
mcntar, la politica monetaria integrarse con la de desarrollo, y
que la creciente acumulacién de capital que éste reclamaba,
habria de modificar ciertos patrones tradicionales de consumo.

Demostraba ademis que, contra lo que tradicionalmente ha-
bian sostenido los dcfensores de la tcoria clisica del comercio,
los precios de las manufacturas no bajaban de acuerdo con sus
costos v conforme la productividad aumentaba en los paises in-
dustnales; los ingresos no habian ascendido paralelamente al
incremento de la productividad, por lo quc la relacion de inter-
cambio habia tornadose desfavorable para los paises subdesarro-
llados desde los afos setenta del siglo pasado. “En otros térmi-
nos —decia— mientras los centros han retenido integramente cl

10 Radl Prebisch, El desarrollo econémico de la América Latina y sus
principales problemas, p. 1.
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fruto del progreso técnico de su industria, los paises de la pe-
riferia les han traspasado una parte del fruto de su propio pro-
greso técnico.” 1

Al buscar una salida y la base de una politica de desarrollo,
Prebisch afirmaba:

Ils obvio que el crecimiento de la América Latina, dcpende dcl
incremento del ingreso medio por habitantc... y del aumento
de la poblacién. El incremento del ingreso medio por habitante
s6lo podrd conseguirse de dos modos: ...por el aumcento de la
productividad y, dada una determinada productividad, por el au-
mento del ingreso por hombre en la produccién primaria con
respecto a los ingresos de los paises industriales que importan par-
te de ¢sa produccién ... 12

Luego aiiadia:

El aumento de productividad requiere un incremento conside-
rablc de capital... por otro lado, el ahorro es escaso. Es, pues,
necesario utilizarlo en tal forma que rinda el incremento maxi-
me de produccién. Y anticipindose a las formulaciones que afios
después sc harian en torno al proceso de integracién —decia—:
cl ... parcelamiento de los mercados, con la ineficacia que entra-
fia, constituye otro de los limites del crecimiento dc la industria,
limite que... podria ir cediendo ante el esfuerzo combinado de
paises que, por su situacién geogrifica y sus modalidades, esta-
rian cn condiciones de realizarlo con reciprocas ventajas. 13

Las ideas del doctor Prebisch no eran en rigor originales. Des-
de los ailos treinta y aun antes, la realidad y numerosos pensa-
dorcs se habian encargado de demostrar que la teoria y la poli-
tica tradicionales, eran del todo ineficaces para asegurar el pro-
greso de los paises atrasados. Desde entonces, también, se habia
empezado a fortalecer la idea de que la industrializacion era el
unico camino del desarrollo, v sélo los economistas mis ortodo-
xos v ultramontanos se atrevian a poner en duda a quién bene
ficiaba y a qui¢n perjudicaba ¢l tipo de intercambio establecido
en cl siglo anterior a la crisis de 1929. Pero el alegato de 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 de echar
abajo las medidas defensivas y proteccionistas que Latinoamérica

11 Jpid,, p. 6.
12 Jbid., p. 59.
13 Ibid., pp. 65 y 66.
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habia adoptado para estimular su incipiente desarrollo industrial,
porque al amparo de esos intereses parecian revivir las doctrinas
librecambistas y porque, lo que hasta cntonces se habia sostenido
en forma a veces laxa, imprecisa e inconsistente, ahora se pun-
tualizaba y sustanciaba con mayor documentacién estadistica,
aprovechando especialmente un estudio de las Naciones Unidas
sobre el comportamiento de la relacién de intercambio. 1

 En efecto, desde antes de que terminara la guerra, los paises
industriales habian pensado en programas de estabilizacién mo-
netaria, en los que la activacién dcl comercio internacional, la
liberaciéon del intercambio de las restricciones impuestas concre-
tamente por los paises subdesarrollados y el movimiento interna-
cionul de capitales, se presentaban como la base de una prospera
economia de postguerra. Iisas ideas se consignaron en el llamado
Plan Clayton presentado en la Conferencia de Chapultepec, ce-
lebrada en México en 1945, y de nuevo en la Conferencia de
Comercio y Empleo realizada en La Habana, en 1947. Por ello
tuvo importancia innegable ¢l Informe Prebisch de 1949, cuyo
alegato antilibrecambista no expresaba la voz de un economista
aislado, sino la decisién de los grupos dirigentes de los princi-
pales paises de Latinoamérica, de avanzar en el camino de la
industrializacién.

Las ideas expucstas por Prebisch evolucionaron gradualmente
a partir de entonces, modificindose tambié¢n diversos aspectos de
la politica de desarrollo. En 1951, en un estudio elaborado por la
CEPAL para su cuarto periodo de sesiones, se insistié en la ncce-
sidad de modificar la estructura del comercio internacional y de
promover una eficaz politica de desarrollo, sosteniéndose que éste
debia ser esencialmente fruto del esfuerzo propio; que era preciso
acelerar el ritmo del crecimiento mediante una mayor capitaliza-
cion interna y mas cuantiosas inversiones extranjeras, y que:
“...si se lograra, mediante el sistema impositivo, desalentar ciertos
consumos y estimular la capitalizacién, no seria sorprendente que
la proporcién de inversiones productivas con respecto al ingreso
nacional se elevara en uno o dos puntos...” ' A continuacién,
empero, se expresaba en tono inseguro y revelador: “Esto es
simple conjetura y nada valedero podria decirse mientras no se
realice un cuidadoso estudio de este asunto —y en seguida se agre-
gaba— .. .habria también que explorar la posibilidad de emplear

14 Precios relativos de las importaciones y exportaciones de América Lating.
15 cgpaL, Problemas teéricos y prdcticos del crecimiento econémico, 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 paises latinoamericanos.” ¢

Acaso por primera vez, al menos como opinién del conjunto
de los gobiernos latinoamericanos, en el estudio de que hablamos
se seflald la necesidad de un programa de desarrollo “...para
emplear eficazmente los recursos internos y facilitar a la vez la
obtencién de recursos extranjeros para acelerarlo ...”. “Se reconoce
cada vez mas cn los paises latinoamericanos —se decia— la nece-
sidad de elaborar programas de desarrollo para lograr el mds
intenso crecimiento de la economia, sin aquellos desajustes que
lo perturban y retardan.” En cuanto al cardcter 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 econémico... —lo que— ...no significa (sin
embargo) que el Estado... tenga que extender sus funciones de
empresario més alla de lo que le impongan consideraciones de otra
indole...” —o sea que “...el reconocimiento de la necesidad
de un programa de desarrollo econémico en los paises latinoame-
ricanos, es materia ajena a la discusién doctrinaria acerca del
gradp de intervencidn directa del Estado en la actividad econd-
mica.” 17

Este punto de vista, ponia claramente de manifiesto que no se
trataba de un intento serio de planificacion, con todas sus inevi-
tables y significativas consecuencias de cardcter social y politico,
sino mas bicn de introducir ciertas “técnicas de programacién”,
que permitieran al mecanismo del mercado operar con mayor
eficacia. La relativa bonanza que acompafié a la guerra de Corea,
hizo que en cierto modo se relegaran las nucvas ideas sobre poli-
tica econémica, 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 inflacién, incluso,
se agudizaron, parecia haberse entrado en un nuevo periodo de
auge en que el aumento de las exportaciones, la creciente susti-
tucién de importaciones y la afluencia de préstamos e inversioncs
del exterior, bastarian para mantener altas tasas de crecimiento.
Desde 1952, sin embargo, el panorama empez6 a cambiar desfa-
vorablemente: bajaron los precios de la lana, la carne, el que-
bracho, el azicar y otros productos; y al aiio siguiente €l descenso
se extendid al plomo, estafio, algodon y otras materias primas.
Entre 1954 y principios de 1956, la declinacién se detuvo y en

18]bid., p. 7.
17 Ibid., pp. 8.y 9.
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ciertos casos aun se produjeron pequefios aumentos; mas a partir
de mediados de 1956 la baja sc generaliz$, deteriorandose rapida-
mente la relacién de intercambio a medida que, por otra parte,
los efectos de la inflacién se acentuaban en muchos paises. Tan
solo en el corto periodo de ocho ainos comprendidos entre 1950-
53 y 1958-61, Latinoam¢rica sufrié una pérdida de alrededor de
1 500 millones de délares anuales —12000 millones en total—
por virtud del deterioro en la relacion de intercambio. 8

['STRUCTURALISTAS Y MONETARISTAS

Desde 1954, pudo también advertirse una creciente preocupa-
ciéon con motivo de la inflacién y el ritmo cada vez mas lento
del crecimiento de la economia latinoamericana, pues si bien se
habia venido postulando la necesidad de una politica capaz de
asegurar un desarrollo medianamente estable, en casi todas partes
brillaba por su ausencia la estabilidad y el desarrollo cedia ante
un inesperado estancamiento. En Caracas, a principios de 1954,
en la X Conferencia Panamericana; en Brasil, hacia fines de ese
mismo afio —con motivo de la IV Reunién del Conscjo Inter-
americano Econdmico y Social— y en el Estudio Econémico de
la cepar, correspondiente al propio 1954, volvié a subrayarse la
necesidad de una politica de desarrollo capaz de librar a Latino-
américa del atraso ccondémico en un plazo razonable; pero en
verdad poco ‘se avanzé en la cristalizacion de las ideas de que
venia habldndose desde afios atras. En unos casos, parecia obvio
que la bisqueda de una nueva estrategia econémica resultaba algo
secundario frente a las cuestiones politicas que Estados Unidos
siempre logré poner en primer plano, y por otro lado, no ecra
dificil advertir que los nuevos planteamientos econémicos, v,
sobre todo, aquellos que pudieran lesionar ciertos intereses crea-
dos, se hacian en actitudes vacilantes y sin mayores deseos de
ponerlos en practica.

En lo que hace a la politica de desarrollo, a partir de entonces
empez6 a ponerse énfasis en la necesidad de acelerar el proceso
de acumulacién de capital y de elevar la eficiencia de las inver-
siones; y si en los afos previos las medidas econdémicas fueron
a menudo de tipo keynesiano, con posterioridad al breve auge
propiciado por la guerra de Corea, los planteamientos mas soco-
rridos se harian esencialmente conforme a los modelos de Harrod

18 Report of the Committee of Nine of the Interamerican Economi: and
Social Council, septiembre, 1962, p. 45.
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y Domar, y tomando a la vez parcial y fragmentariamente como
referencia ciertos analisis y técnicas propios de los paises de eco-
nomia planificada, aunque no sin antes tener que enfrentarse a un
inesperado neoliberalismo que buscaria el remedio a la inflacién
en la deflacién y que auspiciaria principalmente el Fondo Mo-
netario Internacional.

En el estudio antes mencionado de la cepar se hacia notar:
“...el esfuerzo capitalizador de América Latina se esti debili-
tando . ..; cl coeficiente de inversiones se encuentra en una fase
de descenso ... 1®

“Hasta qué punto —se afadia— es posible a los paises en des-
arrollo elevar el coeficiente de inversiones por el juego espontanco
de las fuerzas econdmicas internas?...” “Nuestra respuesta es
negativa: para que aumente el ritmo de las inversiones es indis-
pensable que se eleve antes el ritmo de erecimiento de la demanda
y esto no puede ocurrir espontaneamente en el juego de las fuerzas
internas de la economia... Seria muy facil calcular —proseguia
la cErAL— la medida en que podria comprimirse el consumo para
aumentar la inversién, pero hay en todo esto algo mais que un
mero cdlculo numérico. La proporcién del ingreso destinada al
consumo v la capitalizacion en el juego espontineo de las fuerzas
de la economia no es en modo alguno arbitraria. Hay una estrecha
interdependencia entre el ritmo de crecimiento de la capitaliza-
cién y del consumo en una economia de libre iniciativa.” 2¢

En cuanto a la manera de atacar la inflacidn, cuyos estragos
siguieron siendo graves en los afios cincuenta, surgieron en rea-
lidad dos corrientes de ideas principales: por una parte, la de los
llamados “monetaristas”, con el Fondo Monetario Internacional
v unos cuantos economistas ortodoxos a la cabeza, v por la otra,
la de los “estructuralistas”, a cuyas posiciones sc asociaron la CEPAL
y los economistas mas conscientes de que la politica econdmica
latinoamericana debia atacar problemas de fondo.

En esencia, se discutia el origen de la inflacién y “si una poli-
tica de estabilizacién monetaria era compatible con el crecimiento
econ6mico —o— .. .tal estabilidad se lograria sélo mediante una
subutilizacién de recursos cuyos costos sociales serian a la postre
mayores que los de la inflacién que pretendia curarse...”

Bajo la consigna de que la estabilidad tendria que restablecerse

18 cepar, Estudio econémico de América Latina (1954). México, 1955,
p- 15.

20 Jbid., pp. 3, 11 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 condicién de cualquier desarrollo, en varios paises latino-
americanos se adopt6 una politica censervadora que giraba en la
o6rbita monetaria. Pensaban sus defensores que: “La confianza
en la moneda nacional es requisito principal del desarrollo eco-
némico —que— sin confianza en la estabilidad del signo mone-
tario no hay 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 politica dedicada al
mantenimiento de la estabilidad de los precios internos v del tipo
de cambio, asi como al equilibrio de la balanza de pagos, s
elemento esencial en el proceso de formacién de capital.” 22

Ese era y en realidad, sigue siendo, el ideario de los moneta-
ristas, que a pesar de su incondicional adhesién al “Fondo”, en el
mejor de los casos sélo tocaban la superficie de los problemas
mis importantes. Y en ese marco conceptual se desenvolvio la
politica econémica de muchos paises de Latinoamérica en los afios
cincuenta, contribuyendo paradéjicamente a acentuar la inesta-
bilidad que se pretendia corregir. '

Ante el temor de lesionar los intereses de grupos poderosos y
concretamente de los monopolios extranjeros, se buscé la solucién
dc los problemas mds apremiantes y el reequilibrio econémico
recurriendo a medidas reaccionarias, como en gencral fueron las
que caracterizaron a los llamados “regimenes de austeridad” o
“programas de estabilizacién”. Per(l inici6 tal politica en 1949,
bajo la dictadura de Odria: un despacho de abogados norteame-
ricanos, convertidos en la “Mision Klein”, aconsejé al gobierno
adoptar una politica que tendia a suprimir los controles —entre
otros el de precios—, pagar las deudas exteriores, estimular a los
grandes exportadores, contener el alza de los salarios, alentar
las inversiones extranjeras y crear condiciones favorables a la em-
presa privada.

Unos afios después, la Misién Klein-Saks sugirié la misma poli-
tica a Chile: estabilizar precios y salarios, restringir créditos, aban-
donar gradualmente el control de cambios, y en sintesis, limitar
la intervencién del Estado para que “la libre empresa” se desen-
volviera sin interferencias y tomara a su cargo el desarrollo de la
cconomia nacional.

Principios andlogos informaron las recomendaciones de la Mi-
sion Prebisch al gobierno argentino (1955-56), en el sentido

22G. A. Constanzo, Programas de estabilizacién econémica en América
Latina. cemra. México, 1961, p. 130.
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de estimular “aquella intervenciéon del Estado favorable al dess-
arrollo econémico, que consiste en manejar eficazmente los resor-
tes superiores del sistema mediante la politica fiscal, la politica
monetaria, de cambios y de crédito, la tarifa aduanera, la poli-
tica de inversiones y la accién, los elementos y los incentivos que
requiere la actividad econémica privada para su mixima eficacia”. *

En otros paise —Paraguay, Bolivia, Uruguay, Calombia, Ecua-
dor, etcétera— y aun en varios de los que no adoptaron expresa-
mente los programas mencionados, pero cuya politica de desarrollo
signi6 en buena parte sometida a la influencia del Fa1, del BIRF
y de otros organismos internacionales y norteamericanos, se tendié
a resolver los problemas econémicos, no mediante una creciente y
cada vez mas definida intervencién del Estado en defensa de los
intereses nacionales y populares, sino cayendo en cierto modo en
un neoliberalismo que, en la practica, resultaba perjudicial para
las grandes masas de la poblacién o en todo caso sélo beneficiaba
a un pequeiio grupo de empresarios, de los empresarios “libres”
que, paraddjicamente, a menudo sélo reclaman libertad para
ponerse al servicio de intereses extranjeros.

Liberalizar la cconomia, como nos proponen ahora las misioncs
econémicas. .. —escribia el profesor argentino Bledel— implica
tanto como debilitar un pais frente a los grandes consorcios inter-
nacionales, que serdn en definitiva los unicos que gozarin de la
libertad que con tanto énfasis se sostiene. La experiencia latino-
americana ticne ejemplos muy elocuentes al respecto. Algunas de
estas misiones estin constituidas y dirigidas por representantes
de bancos particulares, formados intelectualmente en la defensa
del interés particular, sca cual fucre; de quienes no se puede esperar,
por tanto, que contemplen nuestra historia intima de luchas poli-
ticas y sociales. Por ese mismo desconocimiento se ecxplica que
lisa y llanamente propongan abatir las defensas institucionales
que hemos levantado, v que ya forman parte de nuestro acervo
nacional. 2+

Las empresas de participacién estatal y, en general, las me-
didas a través de las cuales ha ido encauzandose la intervencién
del Estado en Latinoamérica, no estin, naturalmente, exentas de
defectos y vicios. A menudo se ha caido en el burocratismo, en la
inmoralidad administrativa, incluso en la corrupcién mas escan-

28 Rodolfo Bledel, América Latina en su actudal encrucijada econdémica
Buenos Aires, 1956.
24 Ibid., p. 101.
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dalosa y en el empleo de instrumentos cuya eficiencia econémica
v social no es, ni con mucho, satisfactoria. Pero de ahi a pensar
—como lo pretenden quienes anacrénicamente defienden la liber-
tad absoluta de la empresa privada—, que los paises latinoame-
ricanos deben echar por tierra todo intento de regulacién publica
v de racionalizacién de sus economias, para volver extemporinea y
utépicamente al marco en que el capitalismo operé durante el
siglo x1x, implicaria menospreciar y aun tirar por la borda uno
de los pocos instrumentos de promociéon y de defensa de que
disponen.

Los programas de estabilizacién econémica que caracterizaron
la Nlamada politica de “austeridad”, no sélo eran inaceptables en
su proyeccién general: también lo fueron en los resultados de su
aplicacién. El escritor Alfredo L. Palacios criticaba la politica
econémica argentina, a que hemos hecho referencia, sefialando
que: “El programa gubernamental, cada vez mds eficaz y cada vez
también mds impopular, de austeridad, solamente lesiona a las
clases trabajadoras.”

En Perq, el director de una organizacién de investigaciones
industriales de Estados Unidos —~Arthur D. Little Inc.— al pre-
sentar al gobierno las conclusiones de un estudio sobre la situacién
econdémica del pais, llegé en 1961 a la conclusién de que: “Para
un gran nimero de peruanos, no habrd oportunidad de trabajar
o sobrevivir en condiciones minimamente decentes, a menos que
se reconozca la gravedad del peligro. Per( ... estd probablemente
al borde de una conmocién social y politica a consecuencia de los
niveles de vida extremadamente bajos de la gran mayoria y a
la concentracién de la propiedad y la riqueza en manos de unos
cuantos.” * El informe terminaba subrayando la necesidad dc
tomar medidas audaces y recomendaba tomarlas sin demora.

¢Y qué decir de los estructuralistas? ;Qué sostenian en esencia
y en qué¢ medida influyeron en la proyeccién de la politica del
desarrollo latinoamericano? Sin la intencién de recordar en detalle
sus planteamientos teéricos y sus recomendaciones de politica
econdmica, y advirtiendo desde aqui que entre ellos hubo en-
tonces y sigue habiendo hoy discrepancias de opinién mas o menos
importantes, podria empezarse por afirmar que sus posiciones
siempre fueron mads sélidas y apegadas a la realidad del proceso
de desarrollo de las economias de nuestros paises, aunque gene-
ralmente no influyeron de manera decisiva en la accién prictica
de los gobiernos, y a menudo no llegaron a plantear los problemas

25 Time, febrero 17 de 1961.
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realmente estructurales mds graves de la economia latinoame-
ricana.

El diagnéstico de los estructuralistas era sin duda mas certero.
“La inflacién —decia por ejemplo Juan Noyola en 1956— no es un
fenémeno monetario, es el resultado de desequilibrios de caracter
real que se manifiestan en forma de aumentos del nivel general
de precios. ..” Para explicar la mecdnica del proceso inflacionario,
proponia emplear dos categorias fundamentales: las presiones in-
flacionarias basicas y los mecanismos de propagacién. “Las pre-
siones inflacionarias —expresaba Noyola— se originan comun-
mente en desequilibrios de crecimiento localizados casi siempre
cn dos sectores: el comercio exterior y la agricultura. Los meca-
nismos de propagacién pueden ser muy variados, pero normal-
mente se pueden agrupar en tres categorias: el mecanismo fiscal
(en el que hay que incluir el sistema de previsién social y el
sistema cambiario), el mecanismo del crédito y el mecanismo de
reajuste de precios e ingresos —y conclufa—: En definitiva, la in-
tensidad de una inflacién depende primordialmente de la magni-
tud de las presiones inflacionarias bisicas y secundariamente de
la existencia de mecanismos de propagacién y de la accién que
¢éstos desemperien.” Para mitigar la inflacidn, una politica econé-
mica “...es infinitamente preferible a la politica monetaria, que
s6lo empieza a ser eficaz en ¢l momento en que estrangula el
desarrollo econémico.” 26

En forma andloga se expresarian, entre otros estudiosos del
fenémeno inflacionario latinoamericano: Ahumada, Sunkel, Pinto,
Seers, Prebisch y Baltra. Anibal Pinto sefialaria que: “El gran
vacio en el diagnéstico del Fondo reside ... en el olvido, subesti-
macién o enfoque errado de los factores basicos de desequili-
brio...”; en que para los monetaristas “no es el comercio exterior
en si mismo un clemento de inestabilidad...”, sino que mis
bien la inflacién “deriva del esfuerzo por acrecentar la inversién”,
y destacaria la importancia de la inestabilidad en los ingresos pro-
cedentes de las exportaciones de los paises exportadores de ma-
terias primas. 27 Scers y otros harian notar, por su parte, que:
“La inflacion latinoamericana no sélo es un problema de exceso
de demanda sino de estrangulamientos de la oferta, que sus causas
més profundas son de cardcter estructural, y que las variaciones

26 Juan Noycla V., “El desarrollo econémico y la inflacion en México
y otros paises latinoamericanos.” Investigacién Econémica. México, 1956,
pp. 604, 605 y 616.

27 Antbal Pinto, “Ni estabilidad ni desarrollo.” La politice del Fondo
Monetario. Santiago de Chile, 1960, pp. 49 y ss.
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en el circulante son en general la expresién de fuerzas reales que
actdan sobre la economia...” 28

En 1961, la cepaL seiftalaria: “Es supérfluo poner énfasis en la
importancia de esta cuestién. La vulnerable estructura de la eco-
nomia latinoamericana vuelve muy dificil —si no imposible—
combatir la inflacién cuando se requiere de la expansién de cré-
dito para contrarrestar la contraccion. La solucién se halla al
margen de la esfera de la politica monetaria, dado su caricter
estructural ... Sélo si la estructura de la economia se fortalece
serd posible aplicar una sana politica monetaria que haga posible
que la estabilidad monetaria sea compatible con el desarrollo eco-
némico.” 2 Y unos afios mas tarde, con palabras analogas, Pre-
bisch diria con razén: “El poder de ciertos grupos de la sociedad
para influir arbitrariamente sobre la distribucién del ingreso cons-
tituye el trasfondo de la inflacién latinoamericana; ...la infla-
cién, en tltima instancia, es la resultante de una estructura que
estd frenando ¢l desarrollo...” 3¢

HACIA UN NUEVO INSTITUCIONALISMO

En resumen, en la década le los cincuenta se produjeron in-
flexiones interesantes en la politica econémica latinoamericana.
La conviccién de que el desarrollo debia acelerarse, llevé a me-
nudo la intervencién estatal a campos antes exclusivos de la
empresa privada; aunque a la vez, la agudizacién de la inflacién
obré, 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 economfa en manos
de la empresa privada. En la prictica, empero, la politica de des-
arrollo no fue una expresién directa mas o menos fiel de los pro-
nunciamientos que monetaristas y estructuristas trataban de im-
poner. En el trazo de esa politica pesaron mas los intereses creados,
y al final se cay6 en un institucionalismo que, en rigor, tenfa ante-
cedentes dentro y fuera de América Latina.

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

28 Dudley Seers, ob. cit., p. 27.

29 crPAL, Economic Development, Planning and International Cooperation.
Santiago de Chile, 1961, p. 43.

30 Radl Prebisch, Hacie una dindmica ..., pp. 59 y 64.
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darle facilidades y estimulos eficaces que la atrajeron a nuevos
campos de inversion. Y en casi todas partes también, cuando los
factores externos mas o menos favorables dejaron de estar presen-
tes, se recurrié en mayor o menor medida a la inflacién, aunque
a menudo se reconociera que, a largo plazo, tal camino no podria
contribuir a acelerar ni a fortalecer el proceso de desarrollo.

El hecho de que se recurriera a expedientes que, en (ltima
instancia, sélo contribuyen a acentuar el desequilibrio econémico
es explicable: el desarrollo seguia siendo un fenémeno espontineo
en que el aprovechamiento de los recursos productivos se volvia
cada vez mds irracional, y a la vez —salvo en declaraciones reté-
ricas mas o menos aisladas e intrascendentes—, nadie se atrevia
a promover una mejor distribucién del ingreso y cambios estruc-
turales que permitieran acelerar cl proceso de acumulacién, no
por el camino facil —aunque a la larga contraproducente— de
reducir o por lo menos mantener a un bajisimo 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 empezé a mostrar signos
peligrosos, como las posibilidades del “ahorro forzoso” se angos-
taban y el verdadero potencial de ahorro en manos de una mi-
noria privilegiada seguia dilapidindose o fugindose al exterior,
los gobiernos latinoamericanos pusieron de nuevo el énfasis en
Ia bisqueda de recursos financieros externos, tanto bajo los regi-
menes de austeridad como en aquellos que, al menos expresa:
mente, no aceptaban las recomendaciones del Fondo Monetarioi
Y aun cuando cada vez que se hallaban frente a alguna emer-
gencia o que Estados Unidos pretendia una nueva concesién
politica, los gobiernos de Latinoamérica pedian por su parte més
inversiones y créditos del exterior, la corriente de tales fondos
no cobré mayor impulso y el ritmo del desarrollo siguié per-
diendo impetu afio por afio.

En 1958, cuando los efectos desfavorables de una contrac-
ci6n de la economia norteamericana empezaban a resentirse al
sur del Rio Bravo, el presidente Kubitshek de Brasil lanzé la lla-
mada “Operacién Panamericana”, “...como un corolario de la
estrategia general de Occidentc”. *1 De momento, no se le presté
mayor atencién, reiterindose en Estados Unidos que Latinoamé-
rica debia “ordenar primero su propia casa” y crear un “clima
propicio” a la inversién extranjera privada; mas al poco tiempo

31 Victor L. Urquidi, ob. cit., p. 145.
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empezd a advertirse que las cosas cambiarian. En efecto, entre
1959 y 1961, al agudizarse por un lado las dificultades econémicas
en el continent¢:y surgir con tal motivo ciertas fricciones y des-
acuerdos mevatab fes, y al triunfar, por otra parte, la Revolucién
Cubana, los grupbs dirigentes decidieron reunirse cn Punta del
Este’a revisar s estrategia econdmica, surgiendo asi una nueva
pohtlca en et'marco de la “Alianza para ¢l Progreso”, cuyo prm-
cipakt objetivo seria- contribuir a acelerar el desarrollo econémico,
a cohdicién de cerrar €l paso a cualquier intento de transforma-
cién revolucionaria -de América Latina.

LA POLITICA DE LA ALIANZA PARA EL PROGRESO

Los acuerdos de la reunién interamericana celebrada en Punta
del Este, Uruguay, en agosto de 1961, tenian antecedentes en
diversos estudios y aun en medidas pricticas tomadas conjunta
o separadamente por los gobiernos del continente en los aifios
previos. En 1951, la cepaL hablaba ya de la necesidad de elevar
el coeficiente de inversién y de planificar o programar el des-
arrollo. En 1958 y 1960, respectivamente, se suscribieron los tra-
tados de Managua y Montevideo, que ponian en marcha la
primera fase de un proceso de integraciéon econémica 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 espe-
cialmente importante: en ella se replantearon algunos problemas,
se evaluaron los avances logrados hasta entonces y se trazé una
estrategia comin que comprometia a todos los gobiernos, desde
los de Estados Unidos y México hasta los de Argentina y Chile,
a adoptar una politica de largo alcance para acelerar el desarrollo
econdmico latinoamericano.

" A principios de 1961, unas semanas después de tomar posesién
como presidente de su pais, John F. Kennedy habia lanzado un
llamamiento al continente:

Unimonos en una Alianza para el Progreso, en un vasto esfuerzo
de cooperacidn, sin paralelo en su magnitud y en la nobleza de sus
propdsitos a fin de satisfacer las necesidades fundamentales de los
pueblos de América .

Si los paises americanos estin decididos a realizar su parte, los


compaq
Rectángulo


cap. 4] TEORfA Y POLITICA

Estados Unidos, a su vez, aportarin recursos de alc
suficientes para hacer que tenga buen éxito un
de desarrollo . ..

Unos meses mas tarde, en agosto de 196
los paises americanos expresarian en la llama
Pueblos de América”:

o
LR ,

. N : Gk
Reunidos en Punta del Este, inspirados ef los principipse
grados en la Carta de la Organizacién d§ Estados Athg
en la Operacién Panamericana y en el Actd d€ Bogota, los
sentantes de las Repiblicas Americanas acderdan entre si ¢
tituir la Alianza para el Progreso. ..

Esta Alianza se funda en el principio de que al™? _
libertad y mediante las instituciones de la democracia represen-
tativa, es como mejor se satisfacen, entre otros anhelos, los de
trabajo, techo y tierra, escuela y salud.

Los pafses signatarios en uso de su soberania se comprometen a:

... Acelerar el desarrollo econémico 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 paises
latinoamericanos al de los paises industrializados . ..

En la “Carta”, los gobiernos fueron mas explicitos respecto a
la politica que adoptarian a partir de entonces, sefialando entre
los objetivos a alcanzar en la siguiente década:

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

Avanzar en el proceso de diversificacién econémica nacional y
reducir la dependencia respecto al comercio exterior.
Acelerar la industrializacién y aumentar el nivel de empleo.

Aumentar Ia productividad y la produccién agricola y llevar a cabo
una “reforma agraria integral orientada a la efectiva transformacién
de las estructuras e injustos sistemas de tenencia y explotacién de la
tierra . ..”.

Mantener niveles de precios estables, evitando la inflacién y la
deflacién . . .

COMERCIO EXTERIOR Y DESARROLLO

Los acuerdos de Punta del Este no se tradujeron en cambios
inmediatos favorables a Latinoamérica. Antes bien, en 1962-63,
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la sitvacién econémica continué agravidndose debido, entre otras
causas, al creciente deterioro en la relacién de intercambio, la re-
duccién 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 y, como consecuencia de todo ello y de condiciones internas
igualmente desfavorables, la tasa de crecimiento siguié reducién-
dose hasta apenas superar, en muchos casos, el ritmo de aumento
de la poblacién.

La “Década del Desarrollo” anunciada con optimismo en nu-
merosas reuniones internacionales, parecfa no tener la menor rea-
lidad, y frente a una perspectiva de desajustes cada vez mds
profundos en la economia mundial y de una brecha cada vez
mds amplia entre los paises ricos y las naciones econémicamente
atrasadas, a fines de 1962 se convocé una Conferencia Mundial
sobre Comercio y Desarrollo, que en verdad se habia aplazado
varias veces, no obstante estar prevista desde afios atras.

La Conferencia de Ginebra, como a partir de entonces se deno-
minarfa a dicha reunién, fue sin duda importante y permiti6
observar nuevos giros en la situacion econdémica mundial y en la
politica de los paises subdesarrollados. En lo que hace a los de
América Latina, desde 1963 se advirtié el propésito 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 avanzé en el planteo en comin de cuestiones
esenciales para trazar una nueva estrategia defensiva.

En efecto, después de reuniones preparatorias en Mar del Plata,
Santiago y Sdo Paulo, bajo los auspicios de la cEPAL se organizé
en Brasilia un seminario de expertos gubernamentales, de donde
surgié una plataforma bastante definida en la que se planteaba
la necesidad de ampliar €l mercado exterior y mejorar los precios
de las exportaciones de los paises subdesarrollados, revisar los sis-
temas de cooperacién internacional, lograr una diferente estruc-
tura del comercio mundial, dlver51f1car el intercambio, abandonar
ciertas pricticas autdrquicas e inequitativas, y eliminar los gra-
vimenes y trabas de diverso orden a los productos de los paises
subdesarrollados. 32

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

32 Véase: Declgracién de Brasilia (Informe de la Secretarfa de la cepaL
sobre la Reunién de Expertos Gubernamentales de América Latina en Poli-
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,
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rada a la Carta de Alta Gracia, documento en el que los paises
latinoamericanos 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 comercio internacional tiende a
ampliar la brecha entre los pafses ricos y los pobres.

2. Que el desplazamiento del comercio mundial que sufre Latino-
américa se agrava a consecuencia del deterioro en su relacién
de intercambio.

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

4. Para lograrlo, serfa preciso crear una nueva estructura comercial
internacional, confiando tal tarea a un érgano de las Naciones
Unidas y procediendo conforme al principio de otorgar “un
tratamiento preferencial, generalizado y no discriminatorio a los
paises en vias de desarrollo”.

Ante la urgencia de los problemas que encaran los paises en des-
arrollo y la insuficiencia de sus ingresos externos —sefiala la Carta
de Alta Gracia— no caben las medidas parciales ¢ incompletas,
pues las soluciones que se propugnan deben considerarse parte de
una politica Unica e integral de comercio internacional.

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

América Latina profesa la conviccién de que un elemento esencial
para el éxito de esta Conferencia se encuentra en los comunes
denominadores que puedan sustentar una accién concertada con
los paises en desarrollo de otras dreas del mundo. 33

Las posiciones adoptadas por las naciones de Asia y Africa en
las Declaraciones de Teheran y Niamey, respectivamente, serian
muy similares a las anteriores, y de la comunidad de problemas
vy aspiraciones surgiria, en la Conferencia de Ginebra, el “grupo
de los 757, cuya presencia acreditaria el avance en el proceso de
toma de conciencia de los paises subdesarrollados frente a sus pro-
pios problemas y a los de la economia mundial.

La Conferencia de Comercio y Desarrollo tuvo, sin duda, im-
portancia. En ella se hicieron planteamientos nuevos y mds 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 Exterior. Méxicb, marzo de 1964.
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paises que, a pesar de sus intereses comunes, habian actuado casi
siempre desligados unos de otros. Pero, como era de esperarse, los
paises 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 econémicamente subdesarrolladas; sobre todo, al discu-
tirse el caracter y el alcance que deberia tener una nueva organi-
zacién del comercio mundial, trataron de limitar su radio de
accion y de adoptar un sistema de voto calificado que les permi-
tiera conservar su influencia en la economia mundial. 3

En tales condiciones, los acuerdos de Ginebra no llegaron a
convertir en realidad muchas viejas y legitimas aspiraciones de los
paises subdesarrollados. Aun asi, los logros superaron a los de
otras conferencias y tuvo especial significacién la forma conjunta
en que actuaron dichos paises, mediante un aglutinamiento que,
como ha dicho el doctor Prebisch, seria erréneo considerar mera-
mente “episddico o circunstancial”.

REFORMAS AL REGIMEN ECONOMICO INTERAMERICANO

Después de la reunién de Ginebra, dos han sido quizas las
cuestiones en que mds se ha insistido en torno a la politica eco-
némica de Latincamérica. En 1965, el tema de la integracién
econémica regional cobré gran actualidad a consecuencia de la
invitacién del presidente de Chile, Eduardo Frey, a varios cono-
cidos economistas latinoamericanos (José Antonio Mayobre, Fe-
lipe Herrera, Carlos Sanz de Santamaria y Radl Prebisch), para
que propusieran a los jefes de Estado de los paises miembros
de la Asociacién Latinoamericana de Libre Comercio, medidas
encaminadas a acelerar el proceso de integracién econdémica re-
gional.

En respuesta a esa invitacién, los mencionados expertos criti-
caron algunos de los métodos seguidos, aconsejaron coordinar
mejor la politica comercial, de inversiones y monetaria y finan-
ciera; respetar el principio de reciprocidad y de trato preferente
a los paises de menor desarrollo, € hicieron hincapi¢ en la nece-
sidad de adoptar decisiones politicas como condicién para superar
numerosos obstaculos. 35

84 Véase: cePAL, La Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y
Desarrollo. Santiago de Chile, octubre de 1964.

35 Autores varios, “‘Proposiciones para la creacién del Mercado Comin
Latinoamericano”. Suplemento de Comercio Exterior. México, abril de

1965.
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Mi4s que estudios técnicos —decian al respecto— se requiere definir
los grandes objetivos y adoptar decisiones politicas al mds alto
nivel.

Hacia fines de 1965, por otra parte, con motivo de la IT Con-
ferencia Interamericana Extraordinaria, celebrada en Rio de Ja-
neiro, volvieron a plantearse cuestiones importantes de politica
econdémica, destacando esta vez el propésito de afirmar los prin-
cipios postulados unos afos atrds en Punta del Este y de incor-
porarlos a la Carta de la Organizacién de Estados Americanos,
como elemento orginico de la misma.

En realidad, pocas fueron las nuevas ideas presentadas en la
reunion. El clima en que se realizé no era propicio para mayores
avances, y el desarrollo de los debates mas bien mostré que, cono
en otras ocasiones, mientras Estados Unidos presionaba con la
amenaza de pugnar por la creacién de una Fuerza Militar Inter-
americana y lograba, a la vez —lo que sin duda era una victoria
politica— que nadie hablara de la agresién norteamericana a Santo
Domingo, Latinoamérica se conformaba con reiterar sus deman-
das de ayuda econdmica y con que tales demandas hallaran cierta
acogida, al menos retérica, de la delegacién estadunidense.

Desde otro punto de vista, la conferencia a que nos referimos
tuvo también importancia, tanto porque en ella se convino en re-
bustecer ¢l sistema interamericano en un momento dificil para
la oEA y para Estados Unidos, como porque los acuerdos adop-
tados revelaron que se daba un paso mas en el proceso de convertir
la politica de desarrollo econémico de América Latina en una
politica continental, en la que el gobierno norteamericano y los
de Latinoamérica, convenian en cooperar y marchar juntos al
amparo de los principios de la Carta de Punta del Este.

De nuevo volvié a hablarse en Rio de Janeiro de la necesidad
de cooperacién, de la integracién econdémica regional, la plani-
ficacidn, las reformas institucionales y la estrecha interdependencia
entre el comercio internacional y el desarrollo. Y como signo
de la presién 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 politica con los ofrecimientos de ayuda econdémica, en el
“Acta Econémico-Social de Rio de Janeiro”, se establecié lo
siguiente:

...es indispensable incorporar al Sistema Interamericano en el
campo econdmico-social los principios de la seguridad, de la soli-
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daridad, de la cooperacién y de la asistencia mutuas, con caricter
de obligatoriedad juridica. ..

Los principios de solidaridad que inspiran las actividades de coope-
racion interamericana en el campo politico y de la seguridad
mutua, deben necesariamente aplicarse también al campo econd-
mico y social, por lo que las repiblicas americanas han resuelto
unirse en un esfuerzo comun para propiciar que sus pueblos al-
cancen una mayor justicia social y un progreso econémico acelerado
y arménico, que son indispensables para la seguridad del conti-
nente.

Y en el predmbulo del Acta, se expreso:

De acuerdo con los principios de la cooperacién y asistencia mutua
interamericanas, se reconoce la necesidad de ampliar la vigencia
de la Alianza para el Progreso... ... la esperanza compartida por
los Estados miembros de tener un hemisferio constituido sélo
por naciones libres y democrdticas se halla intimamente vinculada
al éxito de la Alianza para el Progreso . . .36

La reafirmacién de los principios de Punta del Este no planteé
mayor problema; en cambio, la decisién de incorporarlos a un
anteproyecto de reformas a la Carta de la oEa, provocd vivas
discusiones € inesperados desacuerdos unos meses mas tarde, en
la reunién que, para tal efecto, se celebré en Panama4 a principios
de 1966. Como otras veces, el pais en desacuerdo fue Estados
Unidos, cuyo gobierno se negd a aceptar que a la cooperacién
econdmica se asignara el rango de una cooperacién mutua juridi-
camente obligatoria y que se la convirtiera en parte orgdnica de
un pacto internacional, comparable —digamos— a lo que se reco-
noce en €l orden politico y militar, con base en la Carta de Ia
oEA y el Tratado Interamericano de Asistencia Reciproca. A la
postre, la discrepancia se super6 cuando “el grupo de paises latino-
americanos acepté 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 politica econé-
mica en que mds se insistié entre 1961 y 1966, probablemente
destacan la integracién econdémica regional, la “formulaciéon de
programas nacionales de desarrollo”, la ayuda financiera externa

36 “Segunda Conferencia Interamericana Extraordinaria, Acta Econdmico-
Social de Rio de Janeiro”, Comercio Exterior, México, diciembre de 1965,

37 Véase: Comisién Especial para la Preparacién de un Anteproyecto de
Reformas a la Carta de la Organizacién de los Estados Americanos, Actas
y Documentos, Washington, D. C., 1966.
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como complemento de la movilizacién de los recursos propios,
v la conveniencia de adoptar “reformas encaminadas a asegurar
una plena participacién de todos los sectores en esos frutos de la
Alianza para el Progreso”.?® Por esa razén, en los capitulos si-
cuientes de este libro examinaremos cada uno de dichos aspectos
de la politica de desarrollo en América Latina, pues sélo asi
podremos evaluarla en conjunto, con mayor precisién y objeti-
vidad.

88 “Declaracién a los Pueblos de América” (Documentos de la Reunién
Interamericana de Punta del Este).






cAPITULO §
LA INTEGRACION LECONOMICA REGIONAL

PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA Y PRIMERA FASE
DE LA INTEGRACION

De la integracién econémica empezd a hablarse en América
Latina desde los afios posteriores a la Segunda Guerra. El tema
cstuvo presente en los primeros documentos de la cepAL, aunque
fue en realidad unos afios mds tarde, hacia 1956-58, cuando co-
menzaron a bosquejarse los principios de la integracién regional,
primero, en reuniones celebradas sucesivamente en Santiago de
Chile, La Paz y Buenos Aires, y poco después, de nuevo en
Santiago y la ciudad de México, en donde un grupo ad hoc de tra-
bajo, formado por varios latinoamericanos, recomendé entre otras
cosas:

Abrir el mercado regional a todos los paises del 4rea.

Incluir en el intercambio al mayor nimero posible de productos.
Establecer €l lapso en que se hubieran de eliminar las restricciones
y en particular los derechos aduaneros.

Asegurar un tratamiento preferencial a los paises de menor des-
arrollo.

Tender, en dltima instancia, a unificar las tarifas aduaneras ante -
el resto del mundo.

Dotar al mercado comin de un régimen especial de pagos multi-
laterales, asi como de un sistema de crédito y asistencia técnica.
Lograr la especializacién, sobre todo industrial, mediante “el libre
juego de las fuerzas econdémicas dentro de las condiciones generales
que establezca el acuerdo”.

Evitar la competencia desleal entre los paises participantes; y

Estimular a la empresa privada, de la que “dependerd en alto
grado” la realizacién del mercado comun. 1

En el propio afio de 1958, los cancilleres americanos, reunidos
informalmente en Washington, recomendaron la “intensificacién
de los esfuerzos para establecer mercados regionales en América
Latina”, y sefialaron la conveniencia de “apresurar los estudios y

1Véase: Bases para la formacién del mercado regiondl latinoamericano,
‘Talleres Graficos de la Nacién. México, 1948, pp. 15-18 y Plicido Garcia
Reynoso, Integracidn econdmica latinoamericana. México, 1965.
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medidas concretas encaminadas hacia el establecimiento de mer-
cados regionales en Centro y Sud América”. 2

En la segunda reunién del Grupo de Trabajo del Mercado Co-
mun, celebrada en México en febrero de 1959, se avanzd en el
proceso de sentar las bases del mercado regional. Se sefialé que el
objetivo de la integracién seria acelerar el desarrollo y la indus-
trializacién a través de un régimen preferencial de intercambio v
de mayores exportaciones de productos industriales e incluso de
alimentos y materias primas, y se precisé que el acuerdo tomaria
“la forma juridica de la zona de libre comercio, con vistas a su
gradual transformacién en una unién aduanera...”; que la libe-
racién arancelaria se llevaria a cabo en dos etapas; los productos
susceptibles de intercambiarse se clasificarian en tres grupos; los
propios paises se agruparian conforme al grado de avance en la sus-
titucién de importaciones y la potencialidad de exportacién; la
politica comercial se coordinaria en bien de todos y se incorpo-
rarfan al acuerdo tanto la cldusula de la nacién mas favorecida
como cldusulas de salvaguarda para casos de emergencia en que
el otorgamiento de concesiones arancelarias creara problemas a un
afs. 3

Entre 1958 y 1960, las condiciones econdmicas latinoamericanas,
que desde 1954 empezaron a ser francamente desfavorables, se
volvieron adn mis dificiles: el impacto del receso econémico ini-
ciado en 1958 en Estados Unidos, se resintié en Latinoamérica
sin demora y la tasa media anual de crecimiento del producto
nacional por habitante, que en 1956-57 apenas habia sido de 1.4%,
en los tres afios siguientes no llegd siquiera a 19%. Las exporta-
ciones dejaron de ser un factor dindmico, y con €l descenso de los
precios se acentud el deterioro de la relacién de intercambio v
volvié a reiterarse la necesidad de un desarrollo industrial, que
liberara gradualmente a la América Latina de importaciones de
bienes de consumo, y le permitiera, ademas, contar con una in-
dustria de bienes de produccién, ante la imposibilidad de seguir-
los adquiriendo en €l 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

2 “Declaracién Oficial de los Veintitn Cancilleres Americanos.” En Co-
mercio Exterior. México, septiembre de 1958.

8 Véase: ‘‘Recomendaciones acerca de la estructura y normas del Mer-
cado Comin latinoamericano”. Comercio Exterior, México, marzo de 1959,
pp. 124-127. :
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ello con suficientes bienes de capital, llevé a la firma del Trata-
do de Montevideo en 1960, y a que con ¢l se entrara a ia pn-
mera fase del proceso de integracién. El Tratado incorpord los
principios antes mencionados sobre el mercado regional, agregd
algunos otros y estableci6 un mecanismo con las siguientes ca-
racteristicas:

1. Cre6 una zona de libre comercio, asi como una Asociacidn
(ararc) formada por los paises participantes.

2. Fij6 un plazo de doce afios para liberar de restricciones el

comercio entre los paises miembros de la asociacion.

. Estableci6 un régimen de liberacién gradual de aranceles y
otras restricciones fiscales o monetarias, a través de negocia-
ciones periddicas en que se considerarian listas de productos
para tal efecto.

4. Dispuso que las reducciones anuales de gravimenes serfan por
lo menos del 8% de los vigentes para terceros paises, y que

se otorgarian conforme a un principio de reciprocidad, y

5. Dejé abierta la posibilidad de que los paises miembros de la
Asociacién coordinaran su politica industrial y celebraran entre

si acuerdos sectoriales de complementacién.

(V3

En cuanto a los propodsitos de la ararc, la parte declarativa
del Tratado fue muy reveladora, expresindose en ella que: “Fl
desarrollo econémico debe ser alcanzado mediante ¢l maximo
aprovechamiento de los factores de produccién disponibles y
la mayor coordinacién de los planes de desarrollo...”, y que “la
ampliacién de las actuales dimensiones de los mercados naciona-
les, a través de la eliminacion gradual de las barreras al comer-
cio intrarregional, ... es fundamental para que los paises de
Am¢rica Latina puedan acelerar su proceso de desarrollo.. ., en
forma de asegurar un mejor nivel de vida para sus pueblos.” 4

En el Titulo Tercero de la Carta de Punta del Este, por otra
parte, se estableci6 al afio siguiente:

Las Reptblicas Americanas consideran necesario ampliar los ac-
tuales mercados nacionales latinoamericanos como condicidn in-
dispensable para acelerar el proceso de desarrollo econémico del
continente y... para obtener una mayor productividad mediante
la complementacidn y especializacién industrial ... Esa amplia-

4 “Tratado que establece una zona de Libre Comercio e instituye la
Asociacién Latinoamericana de Libre Comercio”. Comercio Exterior, Méxi-
co, febrero de 19690.
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ciéon de los mercados permitirA una mejor utilizacién de los re-
cursos previstos en la Alianza para ¢l Progreso.

Independientemente de ello, se reconoci6:

La eficacia del Tratado de Montevideo y del Tratado General de
Integraciéon Econdmica Centroamericana.

La conveniencia de no limitarse a liberar al comercio de gravime-
nes, y de recurrir a la suscripcién de acuerdos sectoriales de com-
plementacién.

La nccesidad de dar un trato especial a los paises de menor des-
arrollo econémico relativo.

La importancia de coordinar los esfuerzos defensivos de las eco-
nomias latinoamericanas frente a “‘... politicas restrictivas y dis-
criminatorias adoptadas por paises y agrupaciones econdémicas ex-
tracontinentales”.

La conveniencia de dar especial atencién al financiamiento de
inversiones importantes en el proceso de integracion.

La utilidad de pedir la cooperacién del Fondo Monetario Inter-
nacional y de otras agencias internacionales para sortear proble-
mas y desajustes transitorios de las balanzas de pagos.

La importancia de fomentar y coordinar el desarrollo de los trans-
portes y comunicaciones para acelerar la integracién regional.

El interés de los programas nacionales de desarrollo y de la coordi-
nacién 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”.

VENTAJAS Y AVANCES DE LA INTEGRACION

;Y cudles son las ventajas concretas mds importantes que se
atribuyen a la integraciéon? En la ya copiosa literatura que se va
acumulando sobre el tema, suclen senalarse como las princi-
pales:

1. El estimulo a la especializacién, con el consiguiente aumento
de la productividad y la reduccién y estandarizacién de los costos.
2. La ampliacién de la produccién y el aprovechamiento de eco-
nomias de escala internas y externas. )
3. La mejor utilizacién cuantitativa y cualitativa de los recursos
productivos disponibles y aun la reasignacién de aquellos cuyo
empleo esté bien lejos del 6ptimo, debido a las distorsiones
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que hasta ahora han resultado de la estrechez de los merca-
dos nacionales.

4. La localizacibn mas adecuada, en particular, de las nuevas in-
versiones que el desarrollo industrial reclame.

5. El fortalecimiento de la posicién competitiva, el estimulo del
intercambio y la reduccién 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 inversién
productiva.

7. Y a la postre, la continuaciéon del proceso de sustitucién, el
impulso al desarrollo industrial y el logro de tasas de crecimien-
to que, en otras condiciones, no serfan posibles.

El economista mexicano Torres Gaytdn resume las ventajas
de la integracién como sigue: “...mejor aprovechamiento de la
capacidad instalada...; elevacién del nivel de eficiencia de ope-
racién; obtencién de economias externas y elevacion de la capa-
cidad para sustituir importaciones; racionalidad de las inversiones
e incremento de la tasa de ahorro; ampliacién del mercado..
aumento vy diversificacién de las exportaciones al resto del mun-
do...; efectos sociales favorables al ganarse el apoyo de grupos
hasta ahora opuestos al progreso...; impulso al desarrollo cien-
tifico y tecnolégico ... y fortalecimiento de la capacidad de ne-
gociacién en el plano internacional.” Y el propio autor, expresa:
“La finalidad de la integracién es aumentar el bienestar... y
para ello se basa en la eliminacién de los obsticulos que impiden
una mejor asignacién de los recursos y un comercio maés libre.” 8

Desde luego, se acepta en general que tales ventajas no ha-
brin de producirse de inmediato, ni necesariamente en las pri-
meras ctapas de la integracién. Pero se sefiala con frecuencia a
la vez que, aun la ArALc, en su caricter de una asociacién de
libre comercio, ya ha traido beneficios no desdefiables. Garcia
Reynoso, por ejemplo, considera que la ArArc significa:

Un marco para realizar negociaciones comerciales que tiendan
a liberalizar el intercambio.

El mecanismo institucional para librar el comercio de ciertos obs-
ticulos que impiden su crecimiento.

El vinculo para acercar a los sectores privados entre si.
5 Ricardo Torres Gaytin. Ventdjas de la integracion econémica de Amé-

rica Latina. Ponencia nim. 39, presentada a la III Reunién de Facultades
y Escuclas de Economia de América Latina. México, junio de 1965.
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La base para movilizar a la opinién publica en favor de la coope-
racién intrarregional, y
El paso inicial de futuras etapas en el proceso de integracion. ¢

A lo que habria que afiadir que, entre 1960 y 1965, se logrd
un apreciable incremento del intercambio comercial entre va-
rios de los paises miembros de la aLALc.

Por lo que hace, en particular, al desarrollo de la integracion
regional centroamericana, se conviene en que desde 1955 se han
logrado avances significativos, aunque el mayor progreso corres-
ponde también al dltimo lustro. Entre los principales logros se
menciona con frecuencia la creacién y el empleo de nuevos ins-
trumentos legales e institucionales, la rapida liberalizaciéon de
gravimenes al intercambio de numerosos productos, el incre-
mento del comercio, el desarrollo de un sistema regional de fi-
nanciamiento y la presencia de nuevos mecanismos regionales,
que actian en el campo del fomento industrial y la administra-
cién publica. Sc advierte, ademds, que en los ultimos afios ha
aumentado la importancia del intercambio de manufacturas y
se ha modificado favorablemente la composicion del comercio re-
gional, con el consiguiente impulso al desarrollo econémico, aun-
que es obvio que éste sigue fundamentalmente sometido a la
influencia de factores internos y externos ajenos al esquema de
la integracién.

Por otra parte, al margen del establecimiento de la uni6én
aduanera centroamericana y de los avances logrados en el trazo
y ejecucién de una politica comercial comin, los paises de la
region estan tratando de llevar adelante, en forma conjunta, va-
rios programas en campos como la construcciéon de caminos, la
integracién de una red de telecomunicaciones y la interconexién
de sistemas cléctricos. Todo lo cual, sin embargo, no significa
que el camino por delante esté libre de obsticulos, o que el
proceso de integraciéon no plantee problemas dificiles de resolver.

PROBLEMAS Y PERSPECTIVAS DE LA INTEGRACION

Entre tales problemas, suelen mencionarse los siguientes:

Que las economias latinoamericanas son competitivas antes
que complementarias, lo que sin duda tenderd a reducir su ca-
pacidad de comerciar entre si, como de hecho ha acontecido en
el pasado.

6 Plicido Garcia Reynoso, ob. cit.
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Que si bien es cierto que la especializacién tiene -un funda-
mento tedrico légico, la realidad del intercambio que se ampara
en sus supuestas ventajas poco tiene que ver con los postulados
ricardianos. .

Que el mercado comin puede ser desfavorable para los paises
de menor desarrollo, y traducirse a la postre en un mayor reza-
go de éstos.

Que la integraciéon puede traer consigo limitaciones que res-
trinjan, comprometan y aun lesionen la soberania nacional de
los Estados. ¢

Que el principio de reciprocidad es de dificil aplicacién y que
puede incluso convertirse en una traba al desarrollo del comercio
intrarregional. 7

Que la falta de comunicaciones y transportes adecuados se-
guira inhibiendo el comercio interlatinoamericano.

Que la ausencia de un mecanismo automdtico para estable-
cer las concesiones arancelarias reciprocas, obstruird el desarrollo
de la Ararc.

Que sigue careciéndose de un sistema adecuado-de pagos multi-
laterales, a pesar de las recomendaciones hechas al respecto por
la cEPAL. .

Que la integracién puede contribuir en mayor medida a “des-
viar’ que a “aumentar” el comercio, lo que afectaria desfavora-
blemente los costos y a la postre el desarrollo.

Y en suma, que los problemas de financiamiento no estin
resueltos; que la persistencia de la inflacién es un serio obsticu-
lo; que los acuerdos de complementacién se han estancado y
que, pese a su importancia decisiva, los intentos de coordinacién
y planificacién econémica, de los que con frecuencia se admite
que dependerd la suerte de la integracién, atn se hallan en una
fase muy incipiente y estdn lejos de cristalizar en acuerdos y me-
canismos pricticos de alcance latinoamericano, que hagan po-
sible-el rdpido y firme avance del proceso de integracion.

Del planteamiento y examen de los problemas anteriores, po-
dria decirse que han surgido, entre quienes mas se ocupan de
ellos, dos corrientes de opinién cuyas posiciones en torno a la
perspectiva de la integracidn difieren sustancialmente: para una
de ellas, los problemas que afectan el desarrollo del proceso de-

7Raymond F. Mikesell, por ejemplo, sostiene que: “El principio de re-
ciprocidad probablemente constituya una muy seria limitacién a la expan-
sion del comercio entre los miembros de la aLaLc y un obsticulo insupe-
rable al logro de una zona de libre comercio.” “The Movement Toward Re-
giona]l Trading Groups in Latin America”, eén Latin American Issues, p. 140.
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ben situarse en planos dindmicos, a fin de comprender que el
cambio mismo de las condiciones actuales hara posible la solu-
cién de esos problemas y ‘abrirA nuevos y mas anchos cauces a
la integracién; para la otra, las perspectivas de la integracién re-
gional serdn, aun asi, angostas, y su contribucién al proceso de
desarrollo, menor de lo que suponen los integracionistas mds 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 subrhiya la necesidad de dar nuevos pasos hacia adelante. Reco-
giendo algunas demandas en que la CEPAL y varios economistas
latinoamericanos han coincidido, Garcia Reynoso sefiala que en
la presente etapa es menester:

Pensar en la introduccién progresiva de una tarifa externa comin
al resto del mundo.

Avanzar ‘en el logro de una politica de cooperacién industrial y
de inversiones a escala regional.

Llevar la cooperacién a campos no comerciales.

Reajustar los procedimientos preferenciales en favor de los paises
‘de menor desarrollo, y

Fortalecer los érganos ejecutivos de la ararc tanto técnicos como
politicos. 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 paises a fin de ir subsanando su
inferioridad técnica y financiera respecto a la iniciativa extranje-
ra...” “Estoy convencido —ha dicho— de que la integracién
econémica latinoamericana es esencial para contribuir a la so-
lucién del grave problema del estrangulamiento exterior que se
opone a la aceleracién del ritmo de desarrollo econémico y social
de nuestros pueblos.” ?

Mayobre, Herrera, Sdnz de Santamaria y Prebisch, han sosteni-
do a su vez que: “La marcha lenta de la integracién no se debe
...al Tratado de Montevideo en si mismo, sino a que no se ha
formulado atn una politica general de integracién, que esta-
blezca clara y distintamente los objetivos que se persiguen, los
métodos que han de emplearse, el plazo para conseguir esos ob-

8 Placido Garcia Reynoso, ob. cit.
® Hacia la integracién acelerada de América Latina, pp. 4 y 5.
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jetivos, y a que no se han vinculado a él todos los paises del
drea.” 10

En cuanto a la integracién centroamericana, entre los princi-
pales problemas que condicionan su desarrollo se mencionan la
falta de flexibilidad de la tarifa uniforme para responder a los
cambios en la situacién regional; la presencia de diferentes obs-
téculos que limitan el comercio de los paises del drea; el descenso
de ingresos fiscales que trae consigo la liberacién de gravamenes;
la falta de mecanismos competitivos adecuados dentro del mer-
cado comun v la debilidad de los empresarios nacionales. *!

Por lo que se refiere, especificamente, a la realizacién de los
programas regionales, la cEPAL considera que: “El obsticulo mas
generalizado ha sido hasta ahora la dificultad para imprimir a
(dichos) programas una dimensién genuinamente regional”, 12
sobre todo, en lo relativo al translado de funciones piblicas del
plano nacional al regional y a la ejecucién conjunta de los mis-
mos. Otros problemas consisten en la falta de participacién su-
ficientemente activa de gobierno y empresas privadas en diferentes
aspectos del proceso de integraciéon y en la escasez de medios
técnicos y, concretamente, de personal calificado. Para decirlo
con palabras de la cepar, “.".todavia no se ha logrado implan-
tar en Centroamérica un amplio y vigoroso esfuerzo de forma-
cién de técnicos ejecutivos y administradores que permita superar
el estrangulamiento actual y fortalezca atin mis la capacidad para
absorber recursos del exterior.” 13

LA INTEGRACION Y EL PROBLEMA DEL MERCADO

Probablemente, la falta de una politica general de integra-
cién ha influido desfavorablemente en' el proceso de desenvolvi-
miento del mercado comun, y los problemas rdpidamente enun-
ciados en las lineas precedentes, han sido a la vez un obsticulo
al desarrollo de la comunidad econémica latinoamericana. Mas
en vez de volver sobre ellos y de tratar de ponderar su im-
portancia —con lo que acaso s6lo repetirfamos lo que en verdad
sc 'ha convertido, a menudo, en meros lugares comunes— en
los siguientes apartados de este capitulo optaremos ‘mejor por

10 Ipid., p. 16.

1L Véase: cEPAL, Evaluacion de la integracién econémica en Centroamé-
rica, Guatemala, 1966.

121pid., p. 114.

13 Ibid., p. 118.
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intentar una evaluacién de conjunto del proceso de integracién
y de las bases teéricas en que descansa.

Podria decirse que, si bien €]l marco conceptual en que se plan-
tea el problema del mercado comin suele incluir otras conside-
raciones, la principal parece consistir en que la industrializacién
solamente podra acelerarse si se cuenta con mercados mds am-
plios y que éstos se conseguirin mediante la integracién regio-
nal. En otras palabras, la concepcién del mercado comtn 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 reduccién en la
capacidad de importacién latinoamericana, es necesario llevar
adelante la sustitucién de importaciones; pero, como las primeras
fases del proceso de sustitucién estin por concluir, serd preciso
avanzar en la producciéon de bienes de capital, lo que no seria
posible frente a los estrechos y raquiticos mercados nacionales
de cada pais.

Es tal el énfasis que se pone en ello, que vale la pena recor-
dar varias opiniones ilustrativas al respecto:

“El .reducido tamafio de los mercados nacionales —se decia
recientemente en un alegato en favor de la integracién— impide.. . .
avanzar en un proceso de industrializacién con niveles de pro-
ductividad y costos de produccién: similares a los de los paises
industrializados, pues no se pueden establecer plantas industria-
les con las dimensiones y la especializacién que se requieren
para beneficiarse con las economias de escala...”

“Producimos mucho menos de lo que seriamos capaces, por
la actual segmentacién de lo que debiera ser un gran mercado. . .
El gran mercado, €l gran espacio econémico, es indispensable
para que la produccién sea eficiente y de bajo costo...” 1

“El desarrollo industrial ha tropezado en América Latina
—sefiala por su parte el economista Victor L. Urquidi— con di-
versos obstéculos ... Sin embargo, el principal parece haber sido,
y en gran parte continda siendo, la falta de mercado.” “Los mer-
cados internos de los paises latinoamericanos, dadas las formas
del desarrollo econémico 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 utilizacién de su

14 Hgcia una integracién acelerada de América Lating, México, 1965,
p. 25.
15 Ibid,, p. 19.



CAP. 5] LA INTEGRACION ECONOMICA. .. 167

capacidad y a costos lo bastante bajos para competir favorable-
mente con los productos importados.” 16

Con palabras andlogas, la cepaL ha afirmado: “Los obstacu-
los principales que se oponen en América Latina al desarrollo
mds acelerado y racional de las industrias manufactureras son el
tamafnio 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 sefiala que las
severas limitaciones que se presentan al nivel nacional para ace-
lerar €l proceso de desarrollo, pueden salvarse mediante una
creciente integracién de la economia latinoamericana. 18

“...El desarrollo industrial de América Latina —indica a su
vez Sidney Dell— se ve obstruido por la division de la regién
en 20 compartimientos estancos...” Por todo lo cual, se puede
reiterar, con las palabras del propio Dell, que: “...la mayoria
de los argumentos en favor de un mercado comun... se basan
cn las probabilidades de que tal mercado conduzca a un mayor
dinamismo y eficiencia en la esfera industrial”.*®* Hay incluso
quienes, de manera mas enfatica, creen que la integracién es
la dnica perspectiva viable de progreso. La cepaL, por ejemplo,
considera que: “...no queda... otro camino que el de estable-
cer un proceso gradual de integracién que lleve a una unién
economica de los paises latinoamericanos.” “La integracién re-
gional —segtn ella— en las condiciones actuales de las técnicas
de produccién y de la politica mundial, aparece como la tnica
solucién eficaz para crear nuevos impulsos dinidmicos y otra es-
tructura nacional de crecimiento mdas flexible y productiva que
la que brindé ¢l proceso de sustitucién.” 2

La primera cuestion que conviene aclarar es la signiente: ;Es
en realidad pequeiio el mercado interno de cada uno de los
paises latinoamericanos? ;Son reducidos su dmbito y su capaci-
dad de compra? Evidentemente, dichos mercados se han amplia-
do en mayor o menor medida en afios recientes, pero podria
afirmarse, sin temor a exagerar, que tanto el nivel de la pro-
duccién y del ingreso como el de la demanda global, y con

16 Victor L. Urquidi, ob. cit., p. 126.

17 cgpar, Contribucion a la politica de integracién .. ., p. 99.
18 Véase: cEPAL, Estudio econémico de América Latina, 1963, vol. 1,
p. xIm.

19 Sidney Dell, Problemas de un Mercado Comin en América Latina,
cEMLA, México, 1959, pp. 16 y 153.
20 cepaL, Contribucién a la politica de integracién . .., p. 9.
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mayor razén, la capacidad de compra de las grandes masas —in-
cluso en los paises de mayor desarrollo como Brasil, México, Ar-
gentina—, son limitados, insuficientes y bajos. Mas de alli a afir-
mar que la estrechez del mercado es el obstaculo principal a
que se enfrenta el desarrollo industrial hay una gran distancia.
El mercado, repetimos, como quiera que se le mida, es pequeiio;
pero lo que su escasa magnitud revela es que el desarroilo es
incipiente y no que tal sea el obsticulo principal al desarrollo.

En otras palabras: en todo pais econdémicamente atrasado
—como hasta hoy siguen siendo los de Latinoamérica— el ingreso
global y por habitante es bajo y la capacidad inmediata de ab-
sorcién, tanto de bienes de capital como de consumo, es tam-
bién limitada; en todo pais capitalista, ademas —subdesarollado
0 no— la capacidad de consumo y, en particular, el poder de
compra de los sectores mas amplios de la poblacién, queda
siempre a la zaga de la capacidad de produccién.

En la primera parte de este estudio, sefialamos los obsticulos
fundamentales que a nuestro juicio se oponen al desarrollo la-
tinoamericano, por lo que aqui nos limitaremos a reiterar que
dichos obsticulos son de cardcter estructural y que, por ende,
estan - 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 pai-
ses atrasados. La estrechez del mercado es mas bien un sintoma
que una causa o un obsticulo esencial al desarrollo. Como bien
dice Lenin: “...la cuestiéon 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 capitalismo en
desarrollo, que profundiza la divisién social del trabajo...” 2!

O sea que la magnitud del mercado, lejos de determinar o de
impedir en definitiva el desarrollo econémico, fundamentalmente
expresa su grado de avance. De alli que, en el fondo, decir que
la estrechez del mercado es el freno esencial del desarrollo in-
dustrial, equivale a decir, tautolégicamente, que el subdesarrollo
es €l mayor obsticulo al desarrollo. Lo que es mds importante:
tal explicacién hace caso omiso de los factores que realmente
influyen en la formacién y en la ampliacién del mercado y de
las peculiares y complejas relaciones que realmente existen entre
la produccién y el consumo.

Lo dicho hasta aqui no significa, naturalmente, que el creci-

21V, 1. Lenin, El desarrollo del capitalismo en Rusia. Moscti, 1950,
p- 47.
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miento del mercado y, en particular, de la demanda de bienes
de produccién y de consumo carezca de importancia para un
pais subdesarrollado. Tan la tiene que, por ello, es menester
comprender a fondo los factores de que depende la expansién
del mercado y enfocar de una manera teéricamente cormrecta el
examen de todo el fenémeno del desarrollo, pues como va 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 teérico correcto, lo que a nues-
tro juicio falta en el esquema de la integracién.

EL MERCADO Y LA INDUSTRIALIZACION

Veamos, mds de cerca, como se plantea el problema del mer-
cado en los supuestos tedricos que presiden la politica de inte-
gracion 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 produccién de bienes de capital
mediante el uso de una tecnologia moderna, supone un nivel
de produccién que seguramente excederia al de la demanda in-
terior, dada la estrechez del mercado local. Para abastecer este
pequefio mercado, se recurre en las fases iniciales de un proceso
de desarrollo a la proteccién 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 raquitica, la liberacién de gra-
vimenes arancelarios y de otra naturaleza a través de una zona
de libre comercio y mas tarde de una unidén aduanera, abren
paso al desarrollo de un mercado comln que permite —via cre-
cientes exportaciones dentro del area— aprovechar las economias
de escala resultantes de una mayor produccién y de una con-
siguientc reduccién de costos. Tales ventajas —se supone asimis-
mo— se multiplican cuando las inversiones empiezan a comple-
mentarse entre si, de acuerdo con el principio de que cada pais
asociado se especialice en aquellas ramas de la produccién que
le reporten mayores ventajas comparativas,

En términos generales, las economias internas derivadas de un
mayor volumen de produccién proceden de la reduccién de cos-
tos unitarios, el incremento menos que proporcional al valor del
producto de los gastos de administracién, el logro de mejores con-
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diciones de abastecimiento de materiales y materias primas, la
disminucion de gastos de distribucién y de financiamiento y
la mayor eficiencia de los trabajadores. Y como es sabido, el des-
arrollo que la integracién puede promover, genera asimismo eco-
nomias externas.

Asi es —se piensa— como el mercado se amplia y su estructu-
ra se modifica favorablemente, superindose la limitacién, al pa-
recer infranqueable, de una demanda interna insuficiente. 22 Ya
vimos que, en principio, una zona de libre comercio y, sobre
todo un mercado comun, pueden traer consigo diversas venta-
jas; pero se antoja demasiado optimista y superficial, considerar
que en un pais subdesarrollado, en que la estructura econdémica
toda frena el proceso de cambio, el s6lo incremento de la deman-
da externa que la integracién regional origine, ha de hacer po-
sible una transformacién profunda y decisiva. Los factores que
condicionan la oferta pueden ser mas importantes que las limita-
ciones resultantes de una demanda insuficiente y, por otra parte,
la ampliacién de la demanda seguramente no bastard cuando no
se modifiquen y mejoren las condiciones que afectan el aparato
productivo.

Incluso, la significacién de las economias de escala, que podrian
lograrse a consecuencia de la integracién, tiende a menudo a exa-
gerarse. Después de un reciente viaje a Corea del Norte, al com-
probaz el rdpido desarrollo industrial logrado por ese pequefio pais
de apenas 14 millones de habitantes y, especialmente, los avances
en el campo de la industria pesada, la sefiora Robinson hacia la
signiente reflexién: “Quizds las economias de escala no son, des-
pués de todo, tan importantes.” ** O como dice a su vez Baran:
“...es una falacia creer que la simple presencia de fuentes poten-
ciales de economias externas puede generar la expansién econé-
mica.” %

22 Una de las limitaciones més graves al crecimiento y al cambio tecno-
logico —se afirma en un reciente estudio— es la estrechez del mercado . ..
en tales condiciones una integracién de zonas de concentracién dentro de
un pais o de eliminacién de barreras aduanales entre varios paises que per-
mita la fusién de los mercados, supera la estructura de los mismos y hace
posible €l cambio tecnolégico ... Para los paises subdesarrollados, cualquier
intento de integracion multinacional implica la ampliacién inmediata del
mercado. En la medida en que el mercado permita la modificacién de la
escala de la produccién y la aparicién de economias externas, se producird
una gradual adaptacién de nuevas técnicas. Eugenio Anguiano. La integra-
cién econdmica regional, 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.

25 Paul Baran, ob. cit., p. 219.
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Una variante de las ideas anteriores, segin las cuales la integra-
ci6n es el mejor camino para superar las limitaciones del mercado
interno, nos la ofrece el profesor Nurkse en la teoria del “creci-
miento equilibrado”. Nurkse parte también del supuesto ya sefia-
lado de que: “La inversién privada en cualquier industria... se
ve desalentada por la pequefiez del mercado existente.” “En el es-
tado actual de cosas de las regiones de bajos ingresos —nos dice
siguiendo a Viner— la introduccién de técnicas de produccién que
emplean capital... puede verse obstruida por la pequeiiez del
mercado, y de ahi proviene la debilidad de los incentivos para la
inversién privada en tales regiones.”

Segtin 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 produccion puede ampliar €]l mercado”. 2¢ Tal
es, en esencia, el concepto del “crecimiento equilibrado”, que en
principio supone la produccién para el mercado interno y para que
los paises subdesarrollados comercien entre si.

Lo esencial para Nurkse no es la integracion regional sino lo que
él llama el “crecimiento equilibrado”. “La atenuacion de las res-
tricciones a la importacién entre paises subdesarrollados —indica
con cierto desgano—, aun cuando no ofrezca un remedio funda-
mental para el subdesarrollo puede ser una medida eficaz de pro-
teccién a industrias incipientes.” Tampoco es la industrializaciéon
o la racionalizacién del proceso productivo en las zonas atrasadas
lo que mds parece preocupar al profesor Nurkse. Si bien advierte
que la interdependencia de ciertas industrias puede jugar un papel
importante en la ampliacién del mercado, su propésito principal
es estimular a la empresa privada con incentivos mas eficaces y
dejar las cosas basicamente como estan, sin siquiera recurrir a algu-
na programacién o planificacién indicativa, que tienda a contra-
rrestar el funcionamiento andrquico de una economia de mercado.

Sus puntos de vista al respecto son claros: “La opinién muy cx-
tendida de que el ‘crecimiento equilibrado’ necesariamente exige
una programacion general, me parece dudosa...” Luego, afiade:
“...como un medio para crear estimulos para la inversién, .. .el
crecimiento equilibrado puede ser aplicable principalmente a un
sistema de empresa privada”, pues es tal inversién “. . .la atraida
por los mercados y la que necesita el aliciente de los mercados cre-
cientes.” 2 Lo que parece indicar que, en tales condiciones, el

26 Ragnar Nurkse, “La Teoria del Comercio Internacional y la Politica de
Desarrollo”, en El Desarrolo Econémico y América Latina, pp. 291 y 292.
27]bid., pp. 29394 y 304.
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logro del “crecimiento equilibrado” dependeria, en realidad, de lo
que el propio Nurkse llama “la contagiosa influencia de la sico-
logia de los negocios”. Y sugiriendo que la clasica ley de los mer-
cados de Say opera espontaneamente en las economias capitalistas
de hoy, el mismo autor expresa que: “La oferta crea su propia
demanda, siempre y cuando se distribuya adecuadamente entre las
mercancias 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 expansién de la
produccién para el mercado interno en los paises subdesarrolla-
dos.” 28 Pero lo que no nos dice es cémo habrin de lograrse en la
prictica €l “crecimiento equilibrado” y la ampliacién del mercado,
sobre todo, en un sistema en que la empresa privada sea el motor
del desarrollo y con base en una politica 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 patrén de relaciones inter-
nacionales responsables del atraso, al amparo de la idea de que:
“es probable que muchos de los paises menos desarrollados. .
continden. . . teniendo por largo tiempo una notable ventaja com-
parativa en la produccién de materias primas para exportar.” De
alli, que: “Por su propio bien, deben por lo menos mantener, si
no es que aumentar, la produccién de esas materias primas.” 20

Es realmente sintomatico que, en general, por encima de las di-
ferencias que se advierten en sus planteamientos, los autores que
dudan de las posibilidades de industrializacion de los paises atra-
sados, acaben a menudo por coincidir en sefialar que lo mejor para
tales paises 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 inversién extranjera.
Lo que en rigor equivale a recomendar a los paises atrasados, como
férmula de progreso econémico, precisamente lo que en esencia
los ha mantenido en la pobreza y el subdesarrollo.

Por fortuna, las perspectivas de industrializacién en dichos pai-
ses no son en principio tan angostas como algunos lo creen, ni la
estrechez del mercado es una traba ante la que sélo quede la

28 Ragnar Nurkse, “The Conflict Between Balanced Growth and Interna-
tional Specialization”, en Leadmg Issues in Development Economics, p. 253.

20 R. Nurkse, “La teoria del comercio internacional y la politica de
desarrollo”, p. 304.
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posibilidad de resignarse al subdesarrollo y la dependencia, o de
recurrir a la integracion regional para hacer posible un modesto
crecimiento.

La clave del problema consiste, en realidad, en que no es exacto
que la industrializacién 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 pais subdesarrollado. Tal
planteamiento es, por un lado, enteramente estatico y unilateral,
y por el otro, descansa en una errénea concepcién teérica del pro-
ceso de formacién del mercado, que en el fondo invierte los tér-
minos del problema y termina poniendo “la carreta delante del
buey”.

“La frase —decia Marx— de que todo el valor del producto anual
en ultimo analisis debe ser pagado por los consumidores, seria
cierta sélo 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

De ello resulta que no parece admisible afirmar que la inversién
en industrias de bienes de produccién no sea posible cuando el
mercado es insuficiente; antes al contrario: la produccién de bie-
nes de capital juega un papel de primer orden en el proceso de
creacién y desarrollo del mercado. “El crecimiento de la industria
pesada lleva tras de si el correspondiente incremento de las ramas
de la industria ligera y de la agricultura.” 3 Y en general, “. . .la
inversién atrae a la inversion; una. .. da lugar a otra y la segunda
hace posible realizar una tercera. De hecho, este encadenamiento
de las inversiones y su sincronizacién, es lo que provoca la reac-
cion en cadena que puede considerarse como sinénimo del capita-
lismo industrial. Pero al igual que la inversién tiende a convertirse
en autogeneradora, la carencia de ésta tiende a convertirse en
autoestancadora.” 32 ‘

sQuiere ello decir que la produccién de bienes de capital en un
pais 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 ideblogos del imperialismo y los problemas de los paises sub-
desarrollados, Bogotd, 1965.

31 M. P. Schemeliov, ob. cit,, p. 236.

32 Paul Baran, ob. cit,, p. 201.
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tal, sin embargo, es que la produccién no depende simple y direc-
tamente del consumo y menos del poder de compra de los consu-
midores individuales, sino también de la produccién del Depar-
tamento I.

La creacién vy expansién del mercado es un proceso complejo y
dinamico, en el que no estd solo presente el aumento del consu-
mo: “El mercado es un mecanismo en el que se expresan las rela-
ciones reciprocas del sistema econémico; esto es: no €l consumo
o la produccién o el juego aislado de determinada actividad, sino
todos los elementos de la estructura econémica y todas las fuerzas
de las cuales depende el desarrollo”. 33

Aunque el nivel del consumo es un factor limitante de la pro-
duccidén, y “la dltima causa de todas las crisis. . . es siempre la po-
breza y la limitacién del consumo de las masas, que se oponen a la
tendencia de la produccién capitalista a desarrollar las fuerzas pro-
ductivas como si el limite de su desarrollo sélo fuese la capacidad
absoluta de consumo de la sociedad”, 3% el crecimiento del consu-
mo depende en buena medida del crecimiento de la produccién,

Y el de ésta, de un aumento de la inversién “auténoma’”’, sobre
todo en aquellos campos —como es la industria pesada— cuyo efec-
to dinidmico sobre €l proceso de desarrollo es mayor. En otras pa-
labras: “. . .el crecimiento de la produccién capitalista y por consi-
guiente del mercado interior no se efectda tanto a cuenta de los
articulos de consumo como a cuenta de los medios de produc
cién”. “La subdivisién de la produccién social que fabrica medios
de produccién debe, por consiguiente, crecer con mds rapidez que
la que prepara articulos de consumo. De esta manera, el creci-
miento del mercado interior para el capitalismo es, hasta cierto
grado, ‘independiente’ del crecimiento del consumo personal. ..”
“Seria, sin embargo, erréneo 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 mas rapi-
dez que el segundo (a ello se reduce su ‘independencia’) pero se
comprende que, a fin de cuentas, €l consumo productivo queda
siempre ligado al personal.” 33

;Y no es contradictorio y en buena medida irracional que la
produccién dependa en cierto modo y hasta cierto limite de la

33 Alonso Aguilar M., “El mercado y el desarrollo econémico”, Conferen-
cia, Cursos de Invierno 1951-52, publicada en El Desarrollo Econdmico de
Meéxico, México, 1952,

34 C. Mary, cit. por V. L. Lenin, en El desarrollo del capitalismo en Rusia,
Mosct, 1950, p. 35.

35 V. I. Lenin, ob. cif., pp. 32-33.
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propia produccién? Indudablemente que si; “pero —como Lenin
decia— no es una contradiccién de la doctrina, sino de la vida
real; es, precisamente, una contradicciéon que corresponde a la na-
turaleza misma del capitalismo... Y justamente esa ampliacién
de la produccién sin la adecuada ampliacién del consumo, corres-
ponde a la misién histérica del capitalismo y a su estructura social
especifica...” 3¢

Ahora bien, la contradiccién entre la produccién y el consumo.
que en el fondo expresa un desajuste aun mds profundo entre el
cardcter social de la produccién y el cardcter privado de la apro-
piacién, no sélo es caracteristica de los paises atrasados: es tipica
del capitalismo en general y estd indisolublemente ligada a la ley
de la reproduccién del Capltahsmo y al proceso de formacién del
mercado. Como la teoria del multiplicador lo establece, un au-
mento de la inversién trae consigo la expansién del ingreso, de la
ocupacién y el consumo; del mismo modo que, a través del prin-
cipio de aceleracion, el incremento de la demanda de bienes de
consumo genera nuevas inversiones en bienes de capital. Pero ni
una ni otra descubren la antitesis fundamental de una economia
capitalista, como no la descubre tampoco el planteamiento tedrico
que sirve de base a la politica de integracién. “En tanto que la
teorfa del multiplicador trata las relaciones entre la produccién
v ¢l consumo de una manera altamente esquemadtica y unilateral
—pues sélo reconoce la dependencia del consumo respecto a la
produccién, pero ignora la interconexién udltima entre la produc-
ci6n y el consumo—, el principio de aceleracién cae en el error
diametralmente opuesto: hace depender la produccién en ultima
instancia y de un modo absoluto del consumo y convierte esta
dependencia en un factor constante del proceso de reproduccién
del capital.” 37 Dejemos a un lado este breve paréntesis tedrico,
para considerar el problema del mercado v su relacién con la inte-
gracion econdémica en otra perspectiva: Hemos admitido que ‘el
poder de compra interno de cada uno de los paises latinoameri-
canos es restringido; si bien, como dice Dell, “no hay que exagerar
el grado en que los pequefios mercados nacionales constituyen un
obstaculo para el desarrollo industrial. . ., pues lo que atrae a las
empresas no es el 6ptimo en su operacién, sino los beneficios, v
éstos también se pueden obtener en mercados pequefios...” 38

Por otra parte, conviene subrayar que la ampliacién del merca-

36 Ibid, p. 34.
37 Autores Varios, Theories of Regulated Capitdlism, p. 34.
38 Sidney Dell, ob. cit., pp. 28 y 29.
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do no se logra esencialmente liberando de gravamenes el comercio
o incluso adoptando las demés medidas que sugieren los integra-
cionistas, sino imprimiendo al proceso de desarrollo un ritmo mas
acelerado y una direccién mas adecuada, cuestiones ambas en las
que juega un papel decisivo el estimulo a la industria pesada y la
rapida transformacién de una estructura que traba y aun frustra
el proceso de cambio en Latinoamérica. Esto es lo fundamental;
sin ello es muy dificil modificar apreciablemente el patrén de dis-
tribucién de la riqueza y, por ende, el reparto del ingreso, combi-
nar la reduccién del consumo suntuario con el aumento del poder
de compra de los sectores populares, elevar la tasa de inversién, y,
en suma, aumentar la productividad y aprovechar de mejor manera
todo el potencial productivo. Ello lo advierten algunos de los
defensores de la integracién, aunque incurriendo a menudo en con-
tradicciones que a la postre comprometen la validez de sus posi-
ciones frente al problema.

.
LA INTEGRACION Y EL CAPITAL EXTRANJERO

Asi, por ejemplo: se sostiene en general que el mercado comin
permitira aprovechar economias de escala, incluso a los paises de
mayor importancia econémica, y que generard economias adicio-
nales debido a la creciente especializacién.

Aun aceptando que asi fuere, quedaria en pie un grave proble-
ma: ;A quién va a beneficiar principalmente esa ampliacién del
miercado? ;Quién va a aprovechar esas economias de escala? Los
integracionistas nos dicen que serdn las empresas privadas nacio-
nales las que obtengan la mejor parte, sobre todo, si se les refuerza
para mejorar su posicién competitiva, pues ellas habrian de ser el
eje de la integracién. La verdad, sin embargo, es que los princi-
pales beneficiarios seran las grandes empresas, y decir grandes
empresas significa en Latinoamérica aludir a los monopolios y oli-
gopolios extranjeros. Precisamente porque “la ampliacién del ta-
maiio del mercado, bien sea debida a la eliminacién de aranceles
o al desarrollo econémico, favorece a las grandes empresas contra
las pequeiias...”, *® en tanto se piense que el papel principal en
el proceso de integracion habra de corresponder a la empresa pri-
vada, se estard en rigor “poniendo la mesa” al capital extranjero.

39 “Uno de los principales objetivos de un mercado comiin consistirfa en
crear oportunidades para tal especializacién, y promover asi el desarrollo
industrial sin sacrificar todas las ventajas de la divisién internacional del tra-
bajo”, ibid., p. 38.

40 “The Common Market”, Monthly Review, enero de 1962.
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No bastard que se cree algin mecanismo “que fortalezca la posi-
cion de nuestros empresarios y afirme su papel primordial en el
desarrolio de América Latina”; ! no bastard 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, *2 o que se reitere, en €l fondo como un simple buen deseo,
que e! empresario nacional debera concurrir —como se afirma en
el Tratado que sirve de base a la integracién centroamericana y
en la propia Carta de Punta del Este—, “en un pie de igualdad
frente a la inversién extranjera”.

En las condiciones presentes del capitalismo latinoamericano vy,
¢n general, del que es tipico de los paises econémicamente atra-
sados, no resulta facil entrever la aparicién de esos empresarios
“innovadores”, o comprender cudl ha de ser el puente que los lleve
de las paginas de Schumpeter, de la historia del capitalismo cla-
sico, de los esquemas utépicos del neoliberalismo o de los pronun-
ciamientos superficiales y demagogicos de la Alianza para el Pro-
greso, a la realidad latinoamericana. Pues si bien se sefiala con
frecuencia, por €l doctor Prebisch y otres autores, que el mecanis-
mo de la competencia serd uno de los acicates del nuevo tipo de
empresario privado que nuestros paises requieren (véase la nota
42) al examinar estos planteamientos, €l observador no puede
menos que preguntarse: ;Y cé6mo habra de ocurrir tal cosa? ;Sera
posible, por ejemplo, que del precario régimen de competencia
existente en nuestros dias surja un empresario que incluso el capi-
talismo propiamente competitivo no fue capaz de crear? ;Podrd
Latinoam¢rica vivir al margen del proceso histérico o incluso rever-
tir ese proceso v revivir el mecanismo de la competencia, en una
ctapa del desarrollo econémico en que la competencia de precios,
o sca la expresién mds importante v caracteristica del viejo meca-
nismo regulador, ha desaparecido? ;O es que el nacimiento de los
nuevos empresarios se espera como consecuencia de la competencia
monopolistica y oligopolistica? Y si ello fuere asi, ;no volverd a
acontecer, como en el fondo ha sido el caso hasta ahora, que el dé-
bil cmpresario latinoamericano salga comparativamente ain mds
débil y raquitico de la lucha desigual que entrafia la competencia
con los grandes consorcios internacionales, ahora introducidos al
mcrcado comun al amparo de los principios de la integracién?

41José A. Mayobre Felipe Herrera, Raill Prebisch, etc., ob. cit.,, p. 35.

12 “Es este, precisamente, el tipo de hombres que requiere la aceleracién
del desarrollo. Hay que darles oportunidad para surgir y formarse en cre-
ciente nimero, por la movilidad social v la competencia.” R. Prebisch, Hacia
una dindmica . .. ob. cit., p. 57.
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Existe, en realidad, cl riesgo grave de que el proceso de integra-
cién no impulse grandemente la industrializacién latinoamericana,
sino que mas bien aliente la integracién monopolistica norteame-
ricana. La ArArc es ya un centro de atraccién de la inversidn ex-
tranjera y muchas de las empresas que empiezan a recoger los
primeros frutos de la integracién en México, Brasil y otros paises,
son total o parcialmente estadunidenses. “Cuanto mas se amplic
el mercado —decia recientemente un alto funcionario inglés que
calific6 la integracién de ‘vital— mayor serd su atraccién para los
paises de Europa.” 48 Y sin perjuicio de ello, mayor serd a la vez
el peligro frente a los Estados Unidos, en tanto el mercado comiin
latinoamericano se conciba como una fase inicial en la direccién
de un gran mercado continental, como frecuentemente lo hacen
funcionarios de Norteamérica, e incluso, de Latinoamérica. 4

Por otra parte, mientras mds se recurra a los bancos y a los capi-
talistas del exterior para financiar el desarrollo y concretamente
la integracién, “...sea por conducto de tales organismos o bicn
mediante las inversiones directas, el mercado comun bien puede
representar un magnifico obsequio a la inversién extranjera, a la
que se le ofreceria el mercado de Latinoamérica sin restriccio-
nes...”*s

Los grandes empresarios en Latinoamérica —conviene repetir-
lo—no son latinoamericanos: son norteamericanos, o en gencral
extranjeros; son, ademds, con frecuencia, monopolios que tiencn
sus propias y peculiares necesidades y métodos de integracion, que
en nada se compadecen con los de una genuina integracién latino-
americana. El problema se agrava a consecuencia de que, al margen
de que nuestras economias sean competitivas y no complementa-
rias, son a la vez dependientes; fuertemente dependientes del im-
perialismo, lo que inevitablemente trae consigo que la integracion,
que en otras condiciones podria sin duda contribuir a hacer de

43 EI Dia, México, febrero 17 de 1966. En igual sentido, Sidney Dell es-
cribe: “Existe la opinion generalizada en Norteamérica y Europa Occidental,
de que uno de los propdsitos primordiales de cualquier mercado comiin re-
gional en los paises subdesarrollados seria atraer capital extranjero.” A Latin
American Common Market? Oxford University Press, p. 174.

44 Por ejemplo, al recibir una condecoracién del gobierno peruano, cl di-
rector de Relaciones Culturales de la Secretarfa de Relaciones Exteriores de
México, Leopoldo Zea, declaré que: “La integracién econémica de América
Latina es una necesidad imperativa” y que “...lo importante serd, en pri-
mer lugar, fortalecer los lazos de unién de. . . los pueblos que forman la Amé-
rica Latina, para pasar de alli a otros planos méas amplios como pueden ser
los panamericanos.” El Dia.

45 Alfonso Magallén, En torno al Mercado Comiin. Tres articulos. México,
1960, p. 28.
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Latinoamérica una gran unidad econémica y aun politica, tienda
paradéjicamente a convertirse en un instrumento empleado por
los monopolios extranjeros para hacer posible su propia integra-
cién, tanto a través de formas de organizacién y combinacion
verticales como horizontales.

El nacimiento del mercado comin europeo, del mismo modo
que hizo comprender a los empresarios y a los gobiemos latino-
americanos las ventajas de la integracién econémica regional —de-
bido en buena parte al temor de 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 integracién latinoamericana, que
lejos de excluir a los monopolios estadunidenses de los beneficios
de la zona de libre comercio, y eventualmente del mercado comin,
los convirttera en las empresas llamadas a obtener la mayor pro-
porcién 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 integracion, 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 mas importante de la
Carta es el reconocimiento de Estados Unidos de la necesidad y
deseabilidad de la integracién 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 préspera para forjar un sistema continental de relaciones
econémicas y politicas. 48

Nosotros dirtamos que Estados Unidos ha entendido que, al
acceder a las demandas de integracién de los grupos dirigentes de
Latinoamérica, no sélo no pierde sino que, incluso, habrd 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-

46 Felipe Herrera, “Disunty as an Obstacle to Progress”, Obstacles to Chan-
ge in Latin America, Oxford University Press, Londres, 1965, p. 246. Ciertos
autores van ain mds lejos: subrayan que el principal interés de Estados Uni-
dos en la integracién latinoamericana ha sido de cardcter politico y que las
consideraciones econémicas 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 Socidl
Revolution, Mc Graw-Hill Book Company, New York, 1964, Véase, ademis:
“La actitud de Estados Unidos frente al problema de la Integracién Econd-
mica de América Latina”, de Miguel S. Wionczek, en Comercio Exterior,
México, enero de 1962. i
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tenga con un minimo de cambios institucionales mds o menos in-
trascendentes. Ello, al margen de que no resulta muy dificil com-
prender que, en vez de que las manufacturas latinoamericanas
entren al mercado de Estados Unidos y de otros poderosos paises
de occidente, el esquema de la integracién estd abriendo a esos
paises la posibilidad de que sus grandes empresas manufactureras
entren o afiancen sus posiciones en el creciente mercado latino-
americano, €l que visto en esta perspectiva, no tiene por qué ser
inaceptable, sino todo lo contrario.

Pero sea cual fuere la razén, a estas horas es claro que la inte-
gracién se ha vuelto importante, no sélo en el instrumental de la
politica econémica latinoamericana, sino también de Estados Uni-
dos, en donde a menudo se sefiala que, aun en su fase inicial de
zona de libre comercio, el mercado comun latinoamericano esti
abriendo nuevas perspectivas a la inversion extranjera y al des-
arrollo industrial. Por ello nada tiene de extraiio que en la II
Conferencia Interamericana Extraordinaria, celebrada en Brasil
en noviembre de 1965, se expresara que la integracion se eleva al
rango de: “Uno de los objetivos basicos del Sistema Interamerica-
no”, o que el presidente de Estados Unidos, Lyndon Johnson, inste
a los paises de Latinoamérica a acelerar y realizar una “mas amplia
integracion”.

En la medida, sin embargo, en que la integracion estd atrayendo
crecientes inversiones del exterior a la industria y al comercio, en
esa medida también se estd frenando a largo plazo el desarrollo
industrial y alejando, sobre todo, la posibilidad 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 mayorias. La
creciente integracién de una industria, si se quiere cada vez mds
importante, pero también cada vez menos mexicana, menos brasi-
lefia, menos argentina y en suma, menos Latinoamericana, en la
que en el mejor de los casos los empresarios nacionales se convier-
tan v se conformen con ser socios menores de los extranjeros, no
llevara al desarrollo independiente que nuestros paises necesitan
para modificar sus condiciones de vida. Por ese camino sélo se
aplazaran las soluciones de fondo, pues como dice Gunder Frank:
“La llave del futuro latinoamericano consiste en destruir la es-
tructura agricola existente y no en integrar la presente estructura
industrial. Solamente aquel paso puede y habra de hacer posible
una genuina industrializacién.” #7

47 Andr¢ Gunder Frank, “Latin American Economic Integration”, Monthly
Review, septiembre, 1963.
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INTEGRACION, PLANIFICACION Y REFORMAS ESTRUCTURALES

Hay otras contradicciones y problemas fundamentales no re-
sueltos en la politica de integracidn. Se acepta, en general, que la
formacién del mercado comtn sera sumamente dificil —o acaso
imposible— si no se avanza cn el camino de la planificacién eco-
noémica; pero a la vez —lo que no deja de ser desconcertante— sc
postula a menudo que el centro de la integraciéon habra de ser cl
empresario privado y que la competencia jugard un papel de pri-
mer orden.

Veamos algunos planteamientos tipicos al respecto:

Si no hubiera programacion, o ésta fuere poco sensible al problema
de la desigualdad interna, o de algunos sectores de la economia
—escribe Victor Urquidi— el impacto de la zona de librc comercio
podria acentuar las discrepancias. Quiere esto decir ““. . . que ningin
pals deberia comprometerse ciegamente a la integracion con los
demds sin tener previamente una idea de su propio desarrollo cco-
némico y de sus problemas, o sea que, una vez mds, se advierte la
necesidad de la programacién del desarrollo. 48

Il propio autor afiade: “I7icil parece plantcarlo; pero es indu-
dable que el proceso de relacionar la integracién con una progra-
macién coordinada serd muy lento, largo y complicado. . .”; .. .no
hay que hacerse ilusiones sobre una programacién latinoamericana
de conjunto, cuando ain no sc asiente bien la idea de hacerlo en
cada uno de los paises...” %9

La cerAL es mds enfatica: “...es imposible —nos dicc— anali-
zar el proceso de integracion si no se ejecutan a la vez programas
nacionales de desarrollo. . .” Es necesario que: “los objetivos de in-
tegracién se coordinen en un plan global con los objetivos de poli-
tica comercial y financiera internacional.” “Para inpulsar a ritmo
acelerado el proceso de integracién —agrega— . . .es indispensable
la confluencia de las politicas comercial y de inversiones. La libe-
racién comercial, por si sola, no logrard ese propésito, pues implica-
ria abandonar la corriente de inversioncs regionales a los cstimulos
que, mis 0 menos espontincamente, proporcione el libre juego de
las fuerzas de la economia”. 50
“...la marcha hacia el mercado comin —indica por su parte
Prebisch—— exigird una serie continua de esfuerzos de armoniza-
cién que no serdn espontineos, sino el resultado de medidas deli-

4

48 Victor L. Urquidi, ob. cit., p. 134.

49 Ibid, p. 135.

50 cepar, Contribucion a la politica de integracién ... Ob. cit., pp. 9,
30 y 91.



182 POLITICA DE DESARROLLO [22 PARTE

beradas tomadas nacionalmente o en el plano internacional .

En fin, se reconoce con frecuencm que la politica de mtegracmn
no ird muy lejos si descansa en “el juego de las fuerzas de la
economia”, y que serd “indispensable obrar deliberadamente sobre
esas fuerzas para conseguir los objetivos de aquella politica”. 52

De lo anterior pareceria desprenderse que la integracion se estd
llevando adelante sobre la base de un intento serio de planifi-
cacién del desarrollo latinoamericano, y que se estdn vinculando
estrechamente ambas actividades. La verdad es que: “Los es-
fuerzos de integracién se estdn realizando, generalmente, en forma
independiente de las tareas planificadoras...” “...Lo que estd
pasando en la industria automotriz es aleccionador (ya que) no
s6lo hay varios paises que tratan de hacer lo mismo, sino una
proliferacién inaudita de plantas antieconémicas en un mismo
pais.” 58 El caso de esta industria es realmente sintomdtico de
lo que puede ocurrir si la integracién latinoamericana, en vez
de condicionarse a una planificacién minimamente racional, se
deja al propésito de obtener ganancias méximas y a la sorda vy,
en muchos aspectos, ciega nvalidad de los grandes consorcios
internacionales, que empefiados en controlar la mayor parte del
mercado, habran de llevar a una lamentable situacién de sobre-
inversiones, asignacién defectuosa de los recursos productivos, sub-
empleo crénico de los mismos, ineficiencia, altos costos y, para-
déjicamente, una cada vez mayor estrechez relativa de la demanda
en lugar del risuefio panorama de mercados crecientes, abarata-
miento de la produccion y atractivas y fdciles economias externas
contemplado por los integracionistas mds convencionales.

Si bien se scriala con frecuencia —repetimos— que la planifi-
cacién es necesaria para que la integracion sea viable y para que
se desenvuelva por cauces satisfactorios, “la relacién actual entre
los planes de desarrollo y la integracion ... —como bien dice la
CEPAL— ¢S casi inexistente. La falta-de consideracién de esta wlti-
ma, en los programas de desarrollo, implica dejar de lado posibi-
lidades de complementariedad e instalar en algunos sectores capa-
cidad productiva, que provocard duplicaciones y rigideces que
dificultardn mas adelante una mtegracmn adecuada”. 5

Se conviene, en general —lo que sin duda parece légico— en
que la planificacién regional, al nivel latinoamericano, no podrd

51 Ratl Prebisch, Hacia una dindmica..., p. 122.

52 Autores varios, Hdcia la integracién dcelerada. .., p. 52.

53 Ravil Prebisch, Hacia una dindmica. .., pp. 122 y 115.

54 cepaL, La integracién econémica y los planes naciondles de desarrollo.

Santiago, 1964, p. 14.
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facilmente progresar mientras los esfuerzos nacionales que se
despliegan en ese campo no descansen sobre bases sélidas. Y la
verdad es que los avances logrados en materia de planificacién
a partir de Punta del Este son bien modestos, aunque algunos
de ellos no dejan de ser relativamente vistosos en su aspecto
extcrno mds superficial.

En la mayor parte de los casos, la perspectiva de una integra-
cién planificada no parece interesar a los empresarios latinoame-
ricanos, quienes mds que buscar mercados crecientes, de bajos
costos y altos niveles de eficiencia técnica, estan acostumbrados
a maximizar sus ganancias dentro de sistemas cerrados que su-
ponen altos costos, aitos precios y altos niveles de proteccion
arancelaria.

Tan estd presente la influencia de esos hechos en el proceso
intcgrador de la economia latinoamericana, que hasta fines de
1964 solo se habian suscrito dos acuerdos de complementacién
industrial, y ambos, por cierto, por grandes empresas norteame-
ricanas. Pero los planes nacionales de desarrollo siguen sin coor-
dinarse, y asi como la ararc ha tendido a menospreciar la plani-
ficacion, los organismos planificadores no han llegado a relacionar
conscientemente sus esfuerzos con el desarrollo del esquema de la
integracion.

Aln mas, existe el peligro de que los acuerdos de complemen-
tacién industrial deriven, no en genuinos programas econémicos,
sino en “acuerdos de cartel” que a la postre choquen con los in-
tereses generales y estorben al proceso de desarrollo. 3 Y lo que
es todavia mds grave: que la planificacién o programacién eco-
némica, de que tanto se habla hoy en Latinoamérica, no sea en
tltima instancia mas que un nuevo instrumento de una vieja
politica, que cifre en la accion de la empresa privada y en nuevas
formas dc capitalismo de Estado, la posibilidad de acelerar el
desarrollo econémico. Del examen de esta cuestién, habremos de
ocuparnos —para evitar repeticiones— en el siguiente capitulo.
Aqui sélo indicaremos, de paso, que la contradiccién que entraia
este aspecto de la teoria y la politica de integracién, no es de las
menos importantes, pues parece, en verdad, muy dificil sostener
por un lado que el empresario particular serd €l motor de la
integracion, y postular, por el otro, que si el desarrollo que
dicha integracién tienda a estimular, no se planifica, no habri
a la postre integracion.

Algo andlogo podria decirse de las reformas estructurales, cuya

55 Véase: Raymond F. Mikesell, ob. cit., p. 142, asi como Sidney Dell,
A Latin American Common Market?, p. 132.
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necesidad también se subraya, a menudo, para que la integracién
y la propia planificacién avancen de prisa y puedan llegar a rca-
lizarse plenamente.

Asi, por ejemplo:

El cconomista Migucl Wionczek afirma: .. .sostengo quc no
podcnos pensar scriamente en la integracién cconémica de América
Latina, st no sc¢ llevan a cabo una scrie de reformas estructu-
rales. . . %

Prebisch, por su parte, cxpresa: ...la penetracién acelarada de
la técnica exige y traec consigo transformaciones radicales; trans-
formaciones ¢n la forma de producir y en la estructura de la eco-
nomia, quc no podrian cumplirse con eficacia sin modificar fun-
damentalmente la estructura social. Y afiade: El Estado debe
adoptar tres formas de accidn: Antc todo, las transformaciones
cn la estructura social con ¢l fin de eliminar los obsticulos que se
oponen al desarrollo y que consisten esencialmente en emplear a
fondo el potencial dc ahorro, estimular el aprovechamiento inten-
sivo de la tierra v cl capital v liberar el enorme potencial de
iniciativa individual que ahora se malogra. . . 97

La politica de integracién latinoamericana, la accién regional v,
en general, la cooperacién internacional —se sefiala en otro estudio
reciente— mno constituyen alternativas a las reformas en nuestra
estructura econdémica v social. Esas reformas son includibles. . .
Esta politica tiene que aplicarse simultineamente a tales reformas
y no posponerse a cllas, si hemos de evitar frustraciones peligrosas. 3%

Desde 1a reunién de Punta del Este, una y otra vez se ha reite-
rado que la integracién requerira de planificacién y de reformas
estructurales para abrirse paso en definitiva; pero la verdad es
que, como aun €l mas modesto intento de planificacién e incluso
ciertas reformas meramente institucionales, lesionan intereses crea-
dos vy provocan explicables resistencias de parte de los defensores
del statu quo, cada dia se aleja mas la posibilidad de una genuina
integracion de la comunidad latinoamericana, que por fuerza ten-
dria que empezar por enfrentarse a los obsticulos fundamentales
que impiden a nuestros paises progresar més de prisa.

Lejos de ello, las contradicciones se agudizan y vuelven mds
patentes: se admite, como antes hemos visto, que si no hay plani-
ficacién no habra integracién; pero al insistir en que el rol prin-

56 “La integracién econémica y social de América Latina”, Revista de la
Universidad de México, octubre de 1965.

57 Ratl Prebisch, Hacia una dindmica ..., pp. 4 y 14.

58 Autores varios, Hacia una integracién acelerada. .., p. 15.
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cipal en el proceso de integracion tocard a la empresa privada,
resulta imposible planificar el desarrollo y utilizar los recursos
productivos en forma medianamente racional. Se reconoce que
sin ciertos cambios estructurales no habra planificacién; pero, aqui,
también, en vez de promover tales cambios sin demora, lo que
se hace es aplazarlos, hablar de que es riesgoso llevarlos a cabo
en forma apresurada y repetir que, si bien son importantes, no
son indispensables como paso previo a la planificacién. Mientras
asi se piensa, la planificacién queda en gran parte en el papel
y sélo se ponen en marcha reformas que no pasan de ser meros
retoques superficiales que a nadie afectan gravemente, pero que
tampoco son esenciales para acelerar el desarrollo.

La integracién, en tales condiciones, aunque ha logrado ciertos
avances, se estd convirtiendo 2 la vez no en un poderoso instru-
mento defensivo y de estimulo del desarrollo latinoamericano, sino
en un expediente que facilita la penetracion de los intereses norte-
americanos y que subordina los propésitos reivindicadores iniciales
a las exigencias de la politica de Estados Unidos, en el marco
mds amplio de la “Alianza para el Progreso”. O sea que, en
vez de que la posicién competitiva de Latinoamérica se esté refor-
zando en conjunto a través de la integracion regional, las empresas
estadunidenses estan “integrindose” en la economia latinoameri-
cana como mejor conviene a sus intereses y a los de sus matrices,
y junto a otros poderosos sectores nacionales y extranjeros, estin
ejerciendo influencia para que la planificacién y los cambios es-
tructurales se releguen y dejen en planos enteramente secundarios.

LA INTEGRACION ECONOMICA Y EL IMPERIALISMO

Todo ello revela que, a medida que se debilita el caracter
nacionalista en el desarrollo del proceso de integracién regional,
se frustra en buena medida la posibilidad de un genuino mercado
comun latinoamericano, que pudiera realmente servir para ace-
lerar un desarrollo independiente.

Los defensores de la integracion, sefialan a menudo que ésta
es un viejo y caro ideal, que para los proceres de la independencia
latinoamericana no fue un anhelo meramente romantico. Nos re-
cuerdan que Bolivar y Monteagudo lucharon por la integracién
y porque Latinoamérica se enfrentara unida al enemigo comin;
como afios mas tarde lo harian Roque Saenz Pefia, Marti, Inge-
nieros y muchos otros ilustres latinoamericands, convencidos a su
vez de que, en su tiempo, el enemigo comun era el imperialismo.
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Pero pretenden que en nuestros dias “la integracién hemisférica
se ha convertido en una condicién necesaria del desarrollo na-
cional”, y en que, por ello, “el énfasis actual en el antiimperialis-
mo estd subordinado al reagrupamiento de las relaciones econd-
micas v comerciales a escala interamericana y mundial”. “Esa es
—segun tales autores— la diferencia entre la politica del ‘gran
garrote’ y de la Alianza para el Progreso.”

In el fondo, dicha tesis supone que no sélo no es el antiimpe-
rialismo una condicién del desarrollo, sino que més bien éste
depende de la ayuda de las grandes potencias y de la subordina-
cién inevitable a sus intereses. O en otras palabras, el desarrollo
se concibe como un avance que habri de lograrse con la coopera-
cién del imperialismo y no a consecuencia de una lucha 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...” €

Y para “entendernos mejor con ellos”, lo que se hace es com-
prometer nuestra independencia y aceptar un tipo de integracion
que es la que conviene al imperialismo. Una elocuente y lamen-
table demostracién la tenemos en la actitud de la ararc hacia
Cuba. A pesar de que el Tratado de Montevideo deja a todos
los paises latinoamericanos en libertad para formar parte de dicho
organismo, cuando en 1962, Cuba trat6 de incorporarse a €,
se le impidié hacerlo con el pretexto de que: “El sistema eco-
némico cubano es incompatible con el régimen del Tratado de
Montevideo.” Y aunque los gobiernos de México y Brasil se abs-
tuvieron al tomarse tal decision, la débil y maliciosa postura
adoptada por el primero fue significativa: “En vista de los prin-
cipios de libre empresa y libre competencia en que se basa el
Tratado de Montevideo —dijo su representante— un pais en
donde la politica econdmica, el comercio exterior y la produccién
estin en manos del gobierno, es inelegible como miembro, pues
constituye un caso que el Tratado no prevé.” ®1 Asi fue como
Cuba, cuya participacién en la comunidad latinoamericana tanto
interesd al libertador Bolivar, quedd al margen del actual intento
de integracién con base en un argumento que, de ser atendible,
pondria 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.

60 Autores varios, Hacia la integracién acelerada. .., p. 14.

81 Alonso Aguilar M., América Latina y la Alianza ..., p. 23.
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Reptblicas, pues de tan extrafia y peligrosa interpretacion resul-
taria que, en caso de entrar en conflicto el derecho soberano, irres-
tricto e inviolable de una nacién del continente de darse el régimen
social y politico que su pueblo eligiera, con los principios de “libre
empresa’, v “libre competencia”, que el sisterna interamericano
ha convertido en la base misma de su filosofia bajo la presion
de Estados Unidos y, en menor escala, de los empresarios también
“libres” de América Latina, tal nacién tendria que renunciar a
sus mas caros derechos para poder formar parte de cualquier
érgano de la comunidad continental.

La integracién econdémica es en realidad una espada de dos
filos. Su papel en el desarrollo econdmico depende de cémo se
oriente y de que sirva o no los verdaderos intereses de los paises
econémicamente atrasados. El propésito de éstos de unirse en
asociaciones defensivas que les permitan desarrollarse mas de prisa
y concurrir al mercado internacional en condiciones menos des-
favorables, es comprensible y digno de consideracién y apovo.
Pero la integracion 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 paises dependientes.

La formacién de mercados comunes en Latinoamérica u otros
continentes, puede contribuir a ampliar relativamente los mercados.
Es imposible, sin embargo, que permita racionalizar la asignacién
de recursos, evitar el desperdicio, aprovechar al maximo la capa-
cidad productiva y conducir a un desarrollo equilibrado. El pro-
blema del mercado, como hemos visto en paginas precedentes, es
un problema estructural del capitalismo. La mayor demanda que
pueda acompaiiar al progreso de integracion, traerd siempre con-
sigo mayor produccion y, a la postre, mayor capacidad ociosa,
desempleo de recursos y nuevas e insolubles contradicciones entre
la produccion y el consumo. Con la integracién crecerd, ademds,
la influencia del capital extranjero, a menos que Latinoamérica
adopte una politica nacionalista, eficazmente defensiva, que des-
canse en la accién de un Estado democratico y no de la empresa
privada, y que se base en el reconocimiento de que los cambios
que reclama la estructura socioecondmica, sélo podrdn realizarse
en abierta lucha contra los sectores de dentro y de fuera que se
oponen a ellos. De no ser asi, el fruto paradéjico de los esfuerzos
de integracién serd una cada vez mayor y mas grave desintegra-
cién de la economia latinoamericana.






CAPITULO 6
LA PLANIFICACION DEL DESARROLLO

Los hechos que determinaron que, en América Latina, se consi-
deraran las ventajas de la planificacién desde los afios treinta,
fueron probablemente los mismos que hicieron que ganara terreno
también en Europa Occidental, a saber: el inesperado v rapido
éxito que la Unidén Soviética logrd con su primer plan quinquenal
y los estragos sin precedente causados a la economia mundial, por
la depresién que siguié al colapso de octubre de 1929. Inclusive
en Inglaterra, a partir de entonces se extendié la idea de que la
doctrina del laissez-faire habia sido definitivamente superada por
los hechos y de que no seria posible, en adelante, dejar al sistema
econdémico a su suerte, en espera de que espontineamente en-
traran en accién los mecanismos autorreguladores tradicionales.
Mientras en los paises industrializados de Occidente se hablaba
de la necesidad de “planificar” para restablecer el alto nivel de
empleo y produccién anterior a la crisis, en las naciones econd-
micamente subdesarrolladas, que sufrieron esa crisis y la depresién
subsiguiente en forma especialmente severa, comienza también a
hacerse referencia a ella como un posible vehiculo para alentar
el desarrollo, aunque, tanto en unos paises como en los otros, la
planificacion se acepta por entonces en una actitud inconsistente
y a menudo meramente retdrica.

En México, en particular, desde julio de 1930, o sea antes de
que Inglaterra v Estados Unidos extiendan el radio de accion
del Estado como arma principal de su pohtlca anticiclica, se ex-
pide una “Ley Nacional de Planeacién”, que establece como
objetivos principales: “La coordinacién y direccién de las activi-
dades de las diferentes dependencias del gobierno y la realizacion
material y constructiva del desarrollo del pais, en una forma
ordenada y arménica ...” ! La ley subraya la necesidad de formu-
lar un “plan”, sobre la base de una divisién regional del pais,
que permita evaluar su potencialidad econémica, y prevé la crea-
cién de una Comisién Nacional de Planeacién, que operaria como
6rgano de caricter consultivo,

Tres afios mas tarde, en diciembre de 1933, el Partido Nacional

1 “Ley sobre Planeacién General de la Repiblica”, citado por Guadalupe

Alvarez Z., en Trayectoria de la planeacién en México, Tesis profesional,
uNaM, 1964, p. 65.
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Revolucionario aprueba en México el Primer Plan Sexenal, que
si bien adolece de fallas de orden técnico, € incluso, en un sentido
estricto, no es propiamente un plan econémico, sino mds bien un
programa general de gobierno, tiene importancia porque descansa
en la conviccion de que el desarrollo econdmico de México habria
de requerir impulsar la reforma agraria; destruir los viejos e inefi-
cientes sistemas de tenencia y explotacién de la tierra; dotar al
pais de ciertos servicios e instalaciones de infraestructura; y reivin-
dicar recursos naturales que, hasta entonces, habian estado bajo
el control de empresas extranjeras.

En varios paises de Latinoamérica —Argentina, Chile, Uru-
guay, Brasil y otros— el desarrollo del capitalismo de Estado, a
partir de los afios inmediatos anteriores a la Segunda Guerra, se
expresa con frecuencia en intentos de regulacién, coordinacién
v fomento de la actividad econémica, y en los afios del conflicto
bélico se manifiesta a través de una creciente inversion publica,
de una mayor intervencién del gobierno en la vida econémica, del
impulso a las llamadas “corporaciones de fomento” v de progra-
mas incipientes, de alcance sectorial o regional. Es, sin embargo,
en la etapa de postguerra, cuando empieza a reconocerse que la
planificacién habra de jugar un papel de primer orden en el pro-
ceso de desarrollo. Argentina, por ejemplo, durante la administra-
cién peronista pone en marcha un plan quinquenal, y bajo la
influencia de los intentos de planificacién que por entonces se
realizan en Francia, Holanda e Inglaterra, en las democracias
populares del oriecnte 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 programar el desarrollo.

En 1952, dicha Comisién subraya “la necesidad de elaborar
programas de desarrollo”, que no deben concebirse como ‘“‘un
mero agregado de proyectos individuales para desarrollar tales o
cuales industrias o ramas de la actividad econémica”. “El que el
Estado tenga una influencia muy acentuada en el curso de las
actividades econdmicas —aclara la cEPAL— no quiere decir ... que
haya un programa.” ? Y mas adelante indica, que la programacién
no sélo serviria para conocer y utilizar mejor los recursos internos
disponibles, sino para lograr un mayor aporte de fondos interna-
cionales. En 1953, en Rio de Janeiro, la propia CEpAL presenta
un estudio preliminar sobre técnicas de programacién, cuya ver-
sién final se concluye dos afios después, en lo que a partir de

2 cepAL, Problemas tedricos y prdcticos del crecimiento econdémico. Mé-
xico, 1953.
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entonces habria de ser una sencilla y dtil guia metodoldgica en
la materia.

En el quinquenio anterior a 1960, a medida que pierde impulso
el crecimiento de la economia latinoamericana, se multiplican las
medidas intervencionistas, aun en los paises que tratan de lograr
la estabilidad monetaria mediante una politica ortodoxa. Se crean,
en efecto, diversos mecanismos de coordinaciéon de la inversion
publica; se habla de la conveniencia de disponer de programas,
proyectos y estudios; empiezan a hacerse ciertas proyecciones; se
formulan v ponen en ejecucién varios programas regionales de in-
terés; y se reitera con frecuencia que la aceleracién del desarrollo
requerira de esfuerzos sistematicos y de una politica de planifi-
cacién que permita superar los estrangulamientos y emplear de
mejor manera el potencial productivo.

En la Reunién Interamericana de Punta del Este, de mediados
de 1961, la programacién se convierte, en definitiva, en un nuevo
instrumento de la politica de desarrollo en Latinoamérica, sub-
ravindose a partir de entonces su importancia, asi 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 econémico y social”, que
respondan a los principios contenidos en el Acta de Bogotd de
1960 y que “comprendan las reformas estructurales necesarias y las
medidas para la movilizacion de los recursos nacionales .. .".

Segtin la propia Carta de Punta del Este, los programas de des-
arrollo se formularian en los siguientes 18 meses y tendrian, entre
sus objetivos principales:

1. Elevar los niveles de educacién, salud y ensefianza técmica y
cientifica.

2. Ampliar las fuentes de ocupacién y utilizar mejor los recursos
naturales existentes.

3. Robustecer la base agricola y extender los beneficios de la tierra
a quienes la trabajan.

4. Movilizar y utilizar en forma mads eficaz, racional y justa los
recursos financieros, mediante la reforma de la estructura de
los sistemas tributarios.

5. Estimular el flujo de inversiones extranjeras que contribuyen a

3 Se trata del documento “Introduccién a la técnica de programacién”,
que forma parte del estudio denominado: Anilisis y proyeccoines del
desarrollo econémico.”
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aumentar los recursos de capital de los paises latinoamerica-
nos, y

6. Mejorar los sistemas de distribucién, alentar la competencia y
neutralizar las pricticas monopolisticas.

En cuanto a las medidas de accién inmediata o a corto plazo,
ademas de convenirse en reforzar los organismos para la progra-
macién a largo plazo, se acuerda llevar adelante los proyectos ya
niciados y promover otros que contribuyan especialmente a re-
solver necesidades imperiosas, atacar problemas sociales en las
zonas menos desarrolladas, utilizar especialmente mano de obra
subempleada, mejorar la administracion y adiestrar personal para
las tareas mds ambiciosas de programacién a largo plazo.*

En fin, en el apéndice de la Carta se sefiala que los programas
deberian establecer metas precisas, 6rdenes de prelacion o prio-
ridad, métodos adecuados para alcanzar los fines perseguidos, me-
canismos para encauzar la accién publica 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 politica monetaria y fiscal a se-
guir, v los mecanismos institucionales a emplearse para la ejecu-
cién de los programas de desarrollo.

(POR QUE PLANIFICAR EL DESARROLLO?

No obstante que, como hemos recordado en lineas precedentes,
el interés por la planificacién econémica se ha venido exten-
diendo en todas partes y concretamente en Latinoamérica, hasta
hace poco tiempo se pensaba que la planificacién era un rasgo
propio de las economias socialistas, que en las naciones en que
predomina la empresa privada no tendria posibilidades de utili-
zacién. Incluso la llamada “‘programacién” era vista con reservas,
v tanto entre empresarios como entre economistas y funcionarios
publicos, se mantenian posiciones mas o menos ortodoxas, que
implicaban desde una defensa extemporinea de la doctrina del
“dejar hacer”, hasta el sefialamiento de que el Estado debia
extender el radio de su intervencién en la vida econémica, pero
cuidando de no desplazar o perjudicar a la empresa privada.

Hasta 1959, la planificacién no pasd, en general, de ser un
asunto de interés para pequefios grupos de técnicos. Las primeras

4 Véase al respecto, los capitulos 1, 11 y 11 y el apéndice del titulo segundo
de la Carta de Punta del Este.
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incursiones de la cEPAL en ese campo fueron recibidas con indi-
ferencia, y aun después del breve auge que acompaii6 a la Guerra
de Corea, a pesar de que la economia latinoamericana vivid seis
o siete afios de crecientes dificuitades, lejos de hablarse de la
necesidad de planificar, bajo la infiuencia del Fondo Monetario
~—como viros c¢n un capitulo anterior— cobré especial impulso
una politica ortedoxa y ncouberal, que a la postre sélo contri-
buiria a agudizar el estancamiento, la inestabilidad y el subdes-
arrolio.

Una vez mds, nuesiros paises quedaban a la zaga de las grandes
naciones industriaies; y cuando éstas —una a una— se disponian
a abandonar, por caducos e Inoperantes, ciertos esquemas y reite-
raban la neccsidad de recurrir a la planificacién para reconstruirse,
modernizar sus instalaciones y mantener un alto nivel de empleo,
Latinoamérica seguia adherida a ciertos patrones tradicionales y
se hacia eco de un temor irracional a todo intento de planifi-
cacidén econémica. ;Por qué, en 1961, en Punta del Este, se acepto
la idca de formular planes de desarrollo? A nuestro juicio, entre
otras razones, porque los enfoques monetaristas en la politica
cconémica habfan fracasado ruidosamente; porque el lento des-
arrollo y la inflacién de los afios previos fueron acumulanda
descontento e inconformidad en el pueblo; porque el empleo de la
llamada planificacién “indicativa” contribuyd al logro de ciertos
progresos en Europa Occidental; y, sobre todo, porque el triunfo
inesperado y espectacular de la Revolucidon Cubana fue toda una
voz de alarma para los grupos dominantes del continente, los que
a partir de entonces sentirian la necesidad inaplazable de hacer
algo para calmar la inquietud de las masas y evitar otro posible
estallido revolucionario de consecuencias atin mdis graves que el
de Cuba. Al margen de cllo, estuvo también presente el recono-
cimiento muy generalizado de que el mecanismo tradicional de
los precios no serfa capaz de impulsar el desarrollo con la rapidez
exigida por la agudizacidn de la tensién social, y el desco de
hacerle frente con medidas inmediatas que aliviaran las precarias
condiciones de vida de las mayorias.

La prueba de la validez dindmica de un sistema —dirfa el doctor
Prebisch— estd en su aptitud para imprimir celeridad al ritmo
de desarrollo y mejorar progresivamente la distribucién del in-
greso . .. Aqui se impone la primera medida transformadora de la
estructura social, pues esa tasa de crecimiento no podria conse-
guirse sin una fuerte compresién del consumo de los grupes de
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altos ingresos. “...América Latina tiene que acelerar su ritmo
de desarrollo econémico 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 podra
ser el resultado espontineo de esas fuerzas, como ha sucedido en
la evolucién capitalista de los paises avanzados.” En estos paises
“se va admitiendo también la necesidad de... planificar...”,
de “comprimir” deliberadamente por el Estado el consumo de los
estratos superiores. ® ‘... El Estado tiene que intervenir —segin
el propio autor— porque ¢l mercado no siempre da indicaciones
que promuevan el empleo mas econémico de los recursos disponi-
bles, y también ... porque las indicaciones que surgen de las
fuerzas del mercalo sblo conciernen a una parte de las decisiones
de los individuos...” ¢

“La planificaciéon y la intervencién del! gobierno no son nece-
sarios —por otro lado— para mantener el estado existente de las
cosas, pero si lo scn para transformarlas de una manera ordenada
y racional.” 7

O como ha dicho la cepAL: a medida que se avanza en la com-
prensién del problema del desarrollo econémico y social, se ad-
vierte con mayor claridad que: “Para darle solucién se requicre
de una politica planificada de accion integral ...” 3

En esencia, lo que ha ocurrido es que, aun los defensores del
sistema de empresa privada, se han convencido de que ci meca-
nismo de los precios no puede, en las condiciones actuales de
Latinoamérica, asegurar una distribucidon del ingreso y una asig-
nacién de recursos que permitan, a su vez, una tasa creciente de
acumulaciéon de capital, un nivel de consumo satisfactorio para
las mayorias y un proccso de desarrolio acelerado y relativamente
estable, que cn un lapso no demasiado largo haga posible superar
el atraso y el subdesarrollo. Como bien expresa Prebisch, la pla-
nificacién no es necesaria para mantener las cosas como estdn;
la experiencia de los afios mds recientes demuestra que la eco-
nomia de Latinoamérica puede inclusive seguir creciendo, y en
momentos favorables aun hacerlo de prisa, al amparo de resortes
fundamentalmente espontincos y de cierta dosis inevitable de in-
tervencidn estatal. Bajo esas condiciones es viable que el ingreso
aumente rapidamente dos o tres afios, para después estancarse y

5 Radl Prebisch, Hacia una dindmica . . ., pp. 5, 6, 12 y 13,

8Ibid., p. 74.

TRadl Prebisch, “Aspectos Econémicos de la Alianza”, en La Alianza
para el Progreso, pp. 88-89.

8 cepAL, Estudio econémico de América Latina, 1963, p. xir
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aun retroceder; que la economia crezea en medio de una severa
inflacién, mientras el ingreso se transfiere inevitable aunque para-
déjicamente de los pobres a los ricos, y en el plano internacional,
de los paises subdesarrollados a las naciones altamente industria-
lizadas; es posible, en fin, que el desarrollo se produzca en €l seno
de una cconomia deformada, en la que se acentten 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 explotacién y la injusticia. Mas apenas se piensa en la nece-
sidad de lograr una genuina integracién regional, de realizar ciertos
cambios estructurales y de racionalizar el empleo de los recursos
existentes para acortar el camino del desarrollo, se vuclve evi-
dente que nada de ello puede lograrse hoy dia en los paiscs econé-
micamente atrasados, sin una buena dosis de planificacién.

AVANCES Y LIMITACIONES DE LA PLANIFICACION
EN Amfrica LaTiNa

Al amparo de esas ideas, la planificacién ha ganado terreno
recientemente en nuestros paises, sobre todo, a partir de la Reu-
nién de Punta del Este, en la que se sefialé 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 formulacién
de planes de corto, medio y largo plazo.

Los planes de desarrollo debian servir para disponer de un buen
diagnéstico; 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, debian esencialmente incluir:

Una cstrategia capaz de movilizar el potencial productivo y de
superar los obstdculos al desarrollo.

Metas precisas en cuanto al ingreso, inversién, consumo, exporta-
ciones, importaciones y produccién agricola e industrial, asi como
respecto a educacién, habitaciéon popular, salud publica, etcétera.
Cuantificaciéon de los recursos disponibles, concretamente a dispo-
sicién del Estado, y distribucién o asignacion de los mismos.
Medios para asegurar la realizacién del plan, que fundamentalmente
consistirian en ciertos mecanismos administrativos y en una politica
de estimulo de la iniciativa privada, de la que procederia la mayor
parte de la inversion. ®

9 Alonso Aguilar M., Apuntes de teoria y técnica de la planificacién eco-
némica. Versién inicial, 1965, p. 83.
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Los planes de largo plazo, que segin la Carta de Punta del Este
habrian de ser formulados en los 18 meses siguientes a la reunién,
no fueron elaborados. A partir de 1962, se empezd mdas bien a
preparar planes de “accion inmediata” y, en menor escala, de
plazo medio; pero hasta 1965, s6lo contaban con planes de diversa
naturaleza y alcance nueve o dicz paises latinoamericanos. El resto,
o los tenia apenas en proyecto, o seguia trabajando de acuerdo
con pautas empiricas tradicionalcs.

Acaso el prmmpal avance logrado en la primera etapa consistié
en que empezd a comprenderse mejor el papel de la planifica-
cién, y en particular:

Que el desarrollo econémico, y sobre todo un desarrollo rapido
y medianamente racional, requiere de un esfuerzo deliberado y
sistematico 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 politica econdmica, 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 ambiciosos 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 planificacién adecuados
y enriquecerse la informacién estadistica para lograr mejores diag-
nésticos y hacer posible el empleo de técnicas modernas de plani-
ficaci6n, y

Que los primeros intentos de planificacién deben ir acompa-
fiados de estuerzos tendientes a lograr ciertos cambios estructura-
les, sin los que es muy dificil, y aun imposible imprimir un ritmo
acelerado al proceso de desarrollo econémico y social.

Pese al avance que tales posiciones implican, la prictica de la
planificacién ha dejado, desde un principio, mucho que desear;
los hechos han quedado siempre atras de las palabras y lo que
en un momento dado y en el papel pudo haber parecido ficil,
ha empezado a revelar dificultades y obstdculos imprevistos e insu-
perables. En febrero de 1963, una comisién especial del Consejo
Interamericano Econdémico y Social, al evaluar el estado de la
planificacién latinoamericana, advirtié las fallas y limitaciones si-
guientes:
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Falta de coordinacién entre los diversos organismos del sector pg-
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 auténomos del sector piblico.

Escasez de provectos especificos y dificultad y alto costo de prepa-
rarlos con rapidez.

Falta de personal calificado para planificar,

Falta de coordinacién entre el desarrollo de los planes y del proceso
de integracién regional.

Estadisticas inadecuadas y retraso en la elaboracién de las cifras
existentes.

Imprecision en la evaluacién de las perspectivas de exportacion de
materias primas y alimentos; e

Insuficiente cooperacién de los diversos sectores sociales en la reali-
zacién del plan. 10

En realidad, ya en los informes preparados por la OEa para la
Reunién Interamericana de Punta del Este, se observaban algunas
fallas en materia de planificacién, que vale la pena recordar por-
que han seguido presentes a partir de entonces. Por ejemplo: no
existian planes integrales sino meros programas de inversién pu-
blica; algunos planes partian de proyectos concretos y de intentos
de programacién sectorial; no siempre se precisaba la forma en
que habrian de financiarse las inversiones; faltaba claridad y pre-
cisién cn las metas y mecanismos para seguir la pista al cumpli-
miento o, en su caso, incumplimiento del plan. 1!

Otro defecto frecuentemente advertido es “la falta de conexién
suficiente entre los Parlamentos y el plan de desarrollo”, des-
conexién 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 entcramente académica”. 12

“...Elaborar el plan —como bien dice Mayobre— no puede
ser el producto de una administracién a cargo de proyectos o de

10 Comercio Exterior. México, marzo de 1963.

11 Véase el Informe del grupo de expertos sobre la planificacién del
desarrollo econémico y social de la América Lating, Unién Panamericana,
‘Woashington, DC, 1961.

12 Carlos Sanz de Santamaria, en Informe final de la reunién de [efes
de Planificacién de América Lating. Washington, DC, abril de 1965, pp.
35-36.
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proyecciones raras que corren el peligro de no ser llevados a la
practica, si no esta detras de ellos la voluntad, la decisién politica
gubernamental de que el plan sea la norma de conducta del go-
bierno. Tenemos casos en que la accién 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 13

Con frecuencia, por otra parte, “se establecen los organismos
de planificacién a un nivel demasiado bajo para que resulten
efectivos”; los planes “no incluyen los instrumentos de politica
requerldos para su ejecucién”; “las metas de muchos de los pla-
nes ... no tienen ninguna posibilidad de realizarse” y faltan estu-
dios para determinar la viabilidad econémica y técnica de proyectos
de importancia. 1*

LA PLANIFICACION Y EL MECANISMO DEL MERCADO

En la planificacién latinoamericana hay fallas adn mas graves
que las semtaladas, y que sin intencién de ser exhaustivos vale la
pena recordar, a fin de conocer mejor el marco real en que
la planificacién econdémica se desenvuelve.

Subsiste en muchas personas, en primer término, la idea de
que la planificacién es simplemente un instrumento técnico, al
que, incluso, llega a atribuirsele un discutible caracter “neutro”.
Segun esta opinién, la planificacién no es un proceso continuo
y dinamico, ni menos una categoria histérica, como lo es, por
ejemplo, €l mercado, que como éste deba surgir de la transforma-
cién misma del sistema econémico, sino mas bien una actividad
especializada —casi podria decirse sofisticada— que supone la ela-
boracién de ciertos modelos matematicos globales, que se comple-
mentan con proyecciones y cuadros de relaciones interindustriales.
De acuerdo con este peculiar, formalista, tecnocratico concepto de
la planificacién, el papel fundamental de ésta no es influir sobre
las leyes objetivas que gobiernan el proceso econémico —proceso
que, en tal virtud, se desenvuelve siempre al margen del plan—;
ni la planificacién tiene una relacién estrecha y reciproca con la
transformacién de la estructura socioeconémica.

Concebida asi, la planificacién se convierte en un extravagante,
costoso y complicado pasatiempo de expertos y técnicos, y la co-
munidad —que en rigor no participa en la formulacién ni eje-
cucién del plan— ve todo ello como algo extrafio, esotérico, que

13 José Antonio Mayobre, ibid., 52.
14 Albert Waterston, ibid., pp. 78 83.
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nada tiene que ver con sus problemas. En el mejor de los casos,
de ahi resulta una planificacién meramente instrumental y buro-
cratica, en la que no se percibe la intima relacién existente entre
las metas y los medios de accién, entre los aspectos propiamente
técnicos y las consideraciones sociopoliticas o entre la elaboracién
del plan y la posibilidad de ejecutarlo en las condiciones previstas
y de que sea, por tanto, algo mds que una serie de previsiones irrea-
lizables. Precisamente, es en parte a consecuencia de esa concep-
cién limitada, estrecha y errénea, por lo que, hasta ahora, los
planes de desarrollo en Latinoamérica no han pasado de ser meras
declaraciones de intencién o recomendaciones que generalmente
no respetan los empresarios privados ni, lo que es mas grave, los
funcionarios ptblicos.

El problema a que nos referimos es fundamental y conviene exa-
minarlo con cierta amplitud: a primera vista, podria pensarse que
todo consiste en que la prescncia de un tecnocratismo superficial
ha traido consigo un tipo de planificacién inocua, artificial y que,
en nltima instancia, interfiere con el mecanismo tradicional del
mercado y cbstruye su funcionamiento, sin ser capaz de servir
de base a un sistema de decisiones econémicas mejor y mds ra-
cional. El origen del problema, sin embargo, es mas profundo v
complejo, y como tantos problemas del desarrollo econémico, tiene
esencialmente un caricter politico. En efecto, en la teoria de la
planificacién latinoamericana se reconoce que, en una economia
de mercado —especialmente si esa economia es atrasada—, no es
posible que los recursos se distribuyan y utilicen adecuadamente
a través del mecanismo de los precios. Bajo la accién del sistema
de precios no podria lograrse un desarrollo acelerado, porque
buena parte del excedente econdémico se seguirta dilapidando de
un modo u otro, frente a la contradiccién de altos niveles de in-
greso y de consumo en los grupos minoritarios privilegiados y bajas
tasas de acumulacién de capital, defectuosa estructura de la in-
version, 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 asignacién de los recursos al sistema de
precios, seria imposible convertir el potencial de ahormo, que fun-
damentalmente se concentra en los sectores de mas alfos ingresos
o se fuga al extranjero, en inversiones productivas, y sobre todo
en la produccién de bicnes de capital.

¢Significa tal cosa que la planificacién ha de suponer el des-
plazamiento mas o menos ripido del régimen de competencia, asi
como un grado apreciable y acaso creciente de direccién estatal
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y de control social de los medios de produccién? En la planifi-
cacién realizada en afios recientes en la India, la RAU, Birmania,
Guinea, Yemen, Mali y algunos otros paises 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 inversién puablica adquiera una
importancia relativa cada vez mayor y se dirija, no sélo a las
actividades de infraestructura, sino a la esfera directamente pro-
ductiva. Estos y otros rasgos analogos son propios del llamado
“modelo de la India”, en el que ademds se subraya la necesidad
de nacionalizar cicrtas actividades bdsicas, de restringir y contrarres-
tar el radio de accién de Ios monopolios y en general de las
empresas privadas y de contar con una planificacién fisica y no
solamente financiera. 1%

La concepcién oficial de la planificacién o programacién en
Latincamérica —salvo el caso, naturalmente, de Cuba— es bien
distinta. “La programacién no supone —dice, por ejemplo, Ma-
yobre— la direccién estatal de la economia.” “Con ella se aspira
a lograr, dentro de las condiciones imperantes en el medio, una
utilizacion 6ptima de los recursos...” ¢ Se desprende, en conse-
cuencia, que la direccién econémica se reserva a la empresa pri-
vada y que la programacién se concibe, no como un agente para
transformar la estructura socioeconémica —sin perjuicio, desde
luego, de que esa transformacion se busque simultdéneamente por
otros caminos—, sino como algo que, a juzgar por la significativa
expresién antes mencionada, se acomode a las “condiciones im-
perantes en el medio”. Lo que no es ficil entender es cémo,
en las condiciones imperantes en los paises subdesarrollados, pue-
de lograrse la utilizacién éptima de los recursos de que se habla,
sea con programaciéon ccondémica o sin ella.

Tales ideas se repiten a cada momento: “La planificacién —nos
dice Prebisch— no significa que el Estado vaya a invadir innece-
sariamente el campo de la actividad privada, como suele afirmarse”;
“...en los paises latinoamericanos se necesita con frecuencia for-
talecer el sector publico a fin de evitar la concentracién de un
poder econémico desproporcionado en manos individuales... o
cuando ¢l Estado tiene que hacer lo que no llega a hacer la ini-
ciativa privada... pero aparte de estos casos, la planificacion es
perfectamente compatible con el importante papel que esta llama-

15 Véase, Ignacy Sachs, Patterns of Puklic Sector in Underdeveloped Eco-
nomies. Bombay, 1964, pp. 79-80.

16 ] A. Mavyobre, “La programacién global como instrumento de poli-
tica de desarrollo”, en El desarrollo econémico y América Latina, pp. 40 y 41.
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da a desempefiar la iniciativa privada...” Adn mds, 1a planifica-
cién “no es la Unica forma de actuar sobre esas fuerzas (las del
mercado) ...”. 17

En otro estudio, el propio autor expresa:

.. .se piensa a menudo que la gestién econdémica directa del Estado
es indispensable a la accién planificadora. .. Lo que debe hacerse es
“combinar armoniosamente la acciéon del Estado con la iniciativa
individual. E1 Estado no prescribe la conducta de los individuos, lo
que han dc hacer o dejar de hacer en la actividad cconémica. ..
No adquicre potestad sobre ¢llos, sino un poder impersonal sobre
las fuerzas que los maneven. Estc poder tiene que cjercitarse funda-
mentalmente por miedio dc incentivos. . ., antes que por la com-
ulsion, una vez superados los obsticulos-estructurales que sofocan
el desarrciio.

“Libre iniciativa y competencia —afiade el autor— son dos aspec-
tos inseparablies, pucs aquélla sin ésta. languidece fatalmente en el
privilegio. Si ambas llegan a conjugarse habrd ancho campo para
la iniciativa individual y para su participacién vigorosa en la plani-
ficacién del desarrollo...” Y con menos entusiasmo, dice: “Para
mantenerse despierta, la iniciativa individual requiere incesante-
mente el aguijén de la competencia. Y la industria latinoamericana
no sc¢ caracteriza en general por tenerla en alto grado.” 18

Los economistas que en cierto modo mds influyen en el trazo
de la politica oficial, no son especialmente originales. En bue-
na parte reproducen los criterios vigentes en los grupos domi-
nantes latinoamericanos —y cuando se apartan de ellos se ven
rodeados de incomprensién— pues desde Argentina a México se
insiste en que la empresa privada nada debe temer a la plani-
ficacién y que ésta no habrd de suponer cambios fundamentales.
En ¢l programa, por ejemplo, del Partido Revolucionario Ins-
titucional, de Mé¢xico, se sostiene que el desarrollo podrd im-
pulsarse: “...mediante la adopcién de las técnicas afinadas de
la programacién...”, y que “...diversos paises de estructura
democratica . ..”, “...han mostrado que, sin cambiar las institu-
ciones politicas y juridicas ...sc puede lograr una mayor celeri-
dad en el desarrollo merced a la programacién...” 1

Al parecer, los tedricos de la planificacién latinoamericana no
estarian de acuerdo —como tampoco los politicos oficiales— con

17 Ratl Prebisch, Los aspectos econdmicos de la Alianza... p. 91.

18 Radl Prebisch, Hacia una dindmica ..., pp. 76, 72, 58 y 56.

19 Resumen de las Conclusiones Programdticas del Partido Revoluciona-
rio Institucional. El Trimestre Econdémico, nim. 21, pp. 135 y 136.
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la opinién de que “los empresarios latinoamericanos pueden
encontrar un campo ventajoso para operar y contribuir al bienes-
tar comdn. Pero el Estado tiene que decidirse a nacionalizar o
a participar en el manejo de aquellos sectores que considere
basicos para el desarrollo econémico™; 2° ni menos con €l punto
de vista de que “la primera condicién de la planeacién (es) que
ésta cubra a toda la economia y no solamente al sector publi-
co; ...en segundo lugar, que el Estado nacionalice las princi-
pales actividades productivas, para que pueda ejercer un adecuado
dominio sobre ¢l monto y destino de la inversién privada”, y en

tercer lugar, “...que al iniciar el proceso de planificacién, no
se utilicen exclusivamente métodos de tipo indicativo para (in-
fluir) sobre la actividad del sector privado...” 2!

Mis bien parece que la planificacién o programacién en que
tanto se insiste, corresponde en rigor a esa forma peculiar de
“planificar” —para usar una significativa expresion de Arthur
Lewis— “no por encima sino a través del mecanismo de los pre-
cios”, una planificacién que “no rechaza la economia 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 planificacién “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 razén u otra esa actividad (la pri-
vada) no llega a satisfacer todas las necesidades legitimas”. 23
Una planificacién, en fin, que contribuya a “dinamizar el pro-
ceso de industrializacién” mediante “el fortalecimiento de un
clima adecuado para la expansién 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 veran incrementados por cambios inesperados
de politicas.” **

20 [figenia M. Navarrete, Mesa Redonda sobre Integracién Econémica

Social de América Latina. Revista de la Universidad de México, octubre
de 1965.

21 Horacio Flores de la Pefia, Problemas de planeacién y desarrollo en
América Latina.

22 Véase W. Arthur Lewis, La planeacién econémica, México, 1957,
pp- 16 a 32. ,

23 Jan Tinbergen, La planeacién del desarrollo, México, 1959, pp. 7 y 76.

24 Informe del ciap, Evduacién del plan de accién inmediata de México,
Washington, agosto de 1964.
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Ante tal preocupacién por la suerte de la iniciativa privada,
cabria preguntar ;piensan los defensores del régimen de empre-
sa privada, que si durante siglo y medio no fue capaz de librar
a Latinoamérica del subdesarrollo, habrd de serlo en adelante?
¢{Coémo se vigorizara 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 esc plano abstracto —dirfa el doctor Pre-
bisch— en el que debiera situarse la discusion, 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 que surgiria vigorosamente después
de transformar esa estructura? 2> Implicitamente, parece admitirse
que no es la empresa privada que hoy se conoce en Latino-
am¢érica, la que ha de poder impulsar sensiblemente el desarro-
llo, sino la que surgiria de cambios institucionales en la econo-
mia latinoamericana. Tal planteamiento se antoja en verdad
artificial, pues al margen del hecho definitivo e irreversible, de
que en el ultimo siglo de desarrollo capitalista no surgié en nues-
tros paises una burguesia nacional emprendedora y vigorosa,
mas dificil es que aparezca en el futuro, en un futuro en el que,
si no sc realizan ciertos cambios estructurales, el precario des-
arrollo a quc podria aspirarse seguird a cargo de un capitalismo
de Estado dependiente y débil, en el que la empresa privada
nacional esté subordinada a la extranjera y sélo busque, en esen-
cia, mds proteccién y mayores beneficios a corto plazo; y si tales
cambios tienen lugar, también pasardn los actuales grupos do-
minantes a un plano secundario, ante las nuevas fuerzas sociales
dispuestas a abrir paso a una transformacién mas profunda en
la estructura socioecondémica.

La tesis, ficilmente explicable, pero infundada y utépica, de
que puede planificarse “a través del mercado”, sin que sea nece-
saria la direccion estatal y dejando a la empresa privada —en
buena parte extranjera— la mayor responsabilidad en el proceso
productivo, no sélo pone de relieve que la planificacién consis-
te a menudo en los paises subdesarrollados en el trazo mas o
menos simplista y esquemdtico de una estrategia global del des-
arrollo, sino que muestra que esa estrategia es cominmente erré-
nea e incapaz de superar €l atraso econdémico en condiciones y
plazos medianamente aceptables.

25 Radtl Prebisch, Hacia una dindmica. .., p. 76.
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ESTRATEGIA DEL DESARROLLO LATINOAMERICANO

Seria dificil —acaso imposible— hacer una referencia detallada
a las principales directrices que parecen destacar en esa estrate-
gia en cada uno de nuestros paises, pero aun siendo conscientes
de quc, de una nacién a otra, suelen observarse diferencias, po-
dria decirse que en la planificacién y en la politica del des-
arrollo latinoamericano hay también significativos rasgos comunes.

A'gunos dc esos 1asgos son los siguientes:

Con independencia del radio de accién del Estado en la vida
economica, aun en los casos en que la inversion del sector pu-
blico absorbe una proporcién apreciable de la inversién total,
al Estado se asigna una funcién secundaria en el proceso de
desarrollo, una funcién supleteria, complementaria de la accién
de la empresa privada, segtin la cual, el poder publico debe en
principio hacer aquello que la iniciativa privada no puede o no
quiere hacer.

El factor primordial del desarrollo debe ser, como hemos visto,
la empresa privada, tanto nacional como extranjera. Y aun en
aquellos paises cn que parece haber mayores reservas frente a
la inversién extranjera —México, Chile, Brasil, hasta el derroca-
micnto de Goulart— ésta controla sectores fundamentales de la
vida econdémica nacional.

Los planes de desarrollo —o en su caso los programas secto-
riales o regionales existentes— persiguen, por una parte, elevar
o mantener la tasa de crecimiento del producto nacional, y por
otra, coordinar la accién publica 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 mds o menos espontanea en las dltimas dos
décadas. En todos los planes se habla de lograr un aprovecha-
miento racional de los recursos, de evitar desperdicios y aumen-
tar el nivel de eficiencia de la economia; pero en la practica,
nunca se precisa cémo ha de conseguirse todo ello, cémo ha
de aprovecharse mejor la capacidad productiva instalada —que
paraddjicamente permancce en buena parte ociosa— y cdmo
ha de lograrse que el potencial de inversién, que principalmente
se dilapila 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 industrializacién, se tiende a la vez en general a dar prefe-
rencia al sector agropecuario —sobre todo a las lineas de ex-
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portacion— y a concebir el desarrollo industrial en un marco
analogo a aquel en que se produjo en los paises industriales de
Occidente, lo que tiende a expresarse en cierto ¢nfasis en favor
del desarrollo de la industria ligera, de las actividades que ab-
sorben mds mano de obra que capital y de aquellas que con-
tribuvan a “preservar las ventajas de la divisién internacional
del trabajo. °

Conforme al modelo de que hablamos, la inversién no debe
ser demasiado alta ni crecer muy de prisa, y la del sector pu-
blico, en particular, debe orientarse de preferencia a actividades
de infraestructura y a satisfacer ciertas necesidades sociales, to-
cando a la privada —incluida la extranjera— las ramas produc-
tivas de mayor importancia econdmica.

Otro objetivo debe ser lograr cierta estabilidad monetaria in-
terna vy cxterna y combatir la inflacién, pero sin atacar los fac
torcs estructurales que en el fondo determinan los descquilibrios
monetarios y de balanza de pagos, asi como otros desajustes.

En cuanto a la politica de estimulo y movilizacién del aho-
o y en general de los recursos financieros internos, lo tipico es
que no se adopten medidas enérgicas destinadas a aumentar vy
lograr una mejor utilizacién del potencial de ahorro, sino que
se respete un patrén determinado de reparto del ingreso, en
que el excedente, que en otras condiciones podria utilizarse con
fines de formacién de capital, se desperdicia en forma de con-
sumos suntuarios improductivos o se fuga de diversas maneras
al extranjero.

La importancia de esta cuestién dificilmente podria exagerar-
se. Para alcanzar altas tasas de crecimiento en nuestros paises
—aparte de un mayor y mejor uso de la capacidad productiva
existente— es necesario elevar el coeficiente de inversién. Para
lograrlo, es preciso, a la vez, aumentar la capacidad interna de
financiamiento y movilizar al mdximo y utilizar mejor los ahorros
existentes; pero como ello supone superar los obsticulos estruc-
turales internos y externos que determinan un bajo nivel de aho-
rros v un defectuoso aprovechamiento de los mismos, en tanto
no se realicen los cambios estructurales indispensables, la plani-
ficacién se vuelve meramente virtual; su principal misién —o
sea la de hacer posible una mayor formacién de capital y una
orientacién mds productiva de la inversién— queda sin cumplir-

26 Un planteamiento tipico al respecto es el de P. Rosenstein-Rodan, en
su muy comentado articulo: “Problems of Industrialization of Eastern and
South "Eastern Europe”, publicado por The Economic Journal, junio-sep-
tiembre de 1943.
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se, v los planes de desarrollo resultan impotentes, los obstaculos
mas graves siguen en pie, y aun para mantener el desarrollo
minimo compatible con una aceptable estabilidad politica, se
vuelve necesario, en ese marco, recurrir al capital extranjero.

En otras palabras, los planes de desarrollo se desvirtdan y des-
naturalizan; y en la medida en que no van precedidos o acom-
pafiados de reformas estructurales, ni el logro de éstas figuran
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 programacién mds sofisticadas—, para acelerar e im-
primir una nueva direccién 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-
ciones financieras internacionales.

PrLANIFICACION Y CAMBIOS ESTRUCTURALES

La planificacién no es una panacea para superar cl subdes-
arrollo. Un sistema de planificacién que satisfaga ciertas condi-
ciones —que como hemos visto no reane la planificacién 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 “programacién”’, que actie “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 planificacién no serd eficaz, e
incluso no sera viable, en tanto estén presentes una estructura
econémica inestable y dependiente, un sistema agrario anacré-
nico o simplemente inadecuado, un régimen de distribucién
oneroso ¢ ineficiente, que lesiona por igual a productores y con-
sumidores y conduce inevitablemente a una hipertrofia del sector
de servicios; una administracién publica burocritica, un defectuo-
so ¢ 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 publica pobre, angosta y anti-
democritica, que cada vez descansa menos en el ejercicio de la
libertad y mds en el empleo de la represidn y la violencia.

;Por qué afirmamos que los planes de desarrollo en Latino-
am¢rica no estdn logrando y con frecuencia, ni siquiera se propo-
nen seriamente movilizar, encauzar y emplear con fines porducti-
pos los recursos de que cada pais dispone? ;Acaso no se repite en
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reuniones nacionales ¢ internacionales que tales planes aspiran a
utilizar racionalmente el potencial econémica? Desde luego, se
dice eso y mucho mds. Pero son los hechos y no las palabras,
los que cuentan en definitiva.

Y no somos nosotros los tinicos convencidos de que los planes
econémicos latinoamericanos, estin jugando mas y mds el papel de
simples solicitudes de financiamiento extranjero. “...la tarea
de claborar planes nacionales —se decia recientemente en una
publicacién semioficial mexicana— se estd definiendo de modo
exclusivo en varios casos como un medio para lograr financia-
mientos de origen externo...”* Un economista norteamerica-
no, a su vez, al advertir la estrecha relacién de la ayuda finan-
ciera ofrccida en el marco de la Alianza para cl Progreso, hace
notar que: “La aprobacién del plan podria considerarse como
algo similar al otorgamiento de una licencia para cazar.” *® En
cl mismo sentido sc ha scfialado que: “En Colombia, la plani-
ficacion se ha mantenido en el campo especulativo de las
proyecciones ... v hoy, apenas si sus actividades se enmarcan en
los programas de trabajo que indican algunos ‘asesores’ extran-
jeros que, en realidad, sélo se prcocupan por preparar proyectos
de contratos con los organismos internacionales de crédito...” 2°
En fin, un profesor peruano, refiriéndose a las condiciones de
su pails, observa que: “...falta la decisién de planificar {y que)
esta caracteristica negativa, que se presenta en el caso del Perq,
ha hecho que hasta ahora no se pueda elaborar un plan de des-
arrollo econémico.” “Un esfuerzo muy modesto —agrega— ... es
el llamado programa bienal de inversiones del sector publico,
que no pudo funcionar ni siquicra al segundo mes de entrar en
ejecucion, pues fue formulado en base a créditos exteriores...”,
que a la postre no fue posible conseguir. Y el propio autor in-
dica que “el programa de inversiones es formulado fundamen-
talmente con el objeto de negociar créditos exteriores...” 3¢

LA PLANIFICACION ECONOMICA Y EL FINANCIAMIENTO
DEL EXTERIOR

Si los planes de desarrollo sélo o fundamentalmente sirvieran
para obtener financiamientos extranjeros, ello seria grave; pero

27 Comercio Exterior, México, julio de 1963.

28 Wendell C.Gordon, ob. cit., p. 209.

29 Desarrollo, Colombia, marzo de 1966.

30 Virgilio Roel, “La planificacién en el Perd”. Desarrollo. Colombia,
marzo de 1966.
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a nucstro juicio, es ain mis grave la forma en que tales fi-
nanciamientos se gestionan y las implicaciones politicas resuitan-
tes. ;Y por qué —podria preguntarse— no se solicitan los créditos
directamente, a la manera tradicional y sin necesidad de elabo-
rar ningun plan econdmico? ;Qué tiene que ver €] plan con la
obtencién de fondos en el extranjero? La respuesta nos la da
la Carta de Punta del Este, que en su capitulo v estabiece que:
“cada gobierno, si asi lo desea, podra presentar su programa de
desarrollo econdmico y social a la consideracion de un comifé
ad hoc...”, formado por tres miembros del Comité Interame-
ricano de la Alianza para el Progreso (ciap). “El Comité —con-
signa la propia Carta— estudiara el programa de desarrollo, in-
tercambiard opiniones con ¢l gobierno intercsado respecto a po-
sibles modificaciones ...”, “...examinard la compatibilidad del
programa con los principios del Acta de Bogotd y los de (la)
Carta...” y dard a conocer sus conclusionces al Banco Interame-
ricano de Desarrollo, a otras instituciones internacionaies o a
gobiernos que puedan otorgar financiamiento externo para llevar
adelante dichos programas.

iHe ahi la clave de por qué se hacen planes de desarrollo,
precisamente para obtener financiamiento extranjero! El formu-
lar tales planes no es necesario ni legalmente obligatorio para
nadie. Como en forma inobjetable dice la Carta: “Cada gobier-
no, si ast lo desea (el subrayado es nuestro) podrd presentar su
programa de desarrollo a la consideracién 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 pricticamen-
te todos los gobiernos sometan sus planes a esos comités forma-
dos por técnicos extranjeros? ;Serd acaso porque los paises care-
cen de funcionarios o espccialistas tan expertos como los llamados
“sabios” del Comité Intéramericano de la Arpro? ;O serd a
consccuencia de que, por otros conductos y de otras maneras,
se presiona a los gobiernos para que subordinen la realizacién
de sus programas al previo acuerdo de un comité interamericano?

En rigor, es aqui también la propia Carta la que nos da la
respuesta: “El gobierno cuyo programa de desarrollo haya sido
objeto de recomendaciones por parte del comité ad hoc en
cuanto a sus necesidades de financiamiento externo, podrd some-
terlo a la consideracién del Bauco Interamericano de Desarro-
llo...” 3t Claramente se insinfla, como podra observarse, que el
programa llegard al Banco después de haber sido considerado por

81 Carta de Punta del Este, titulo segundo, capitulo v, apartado 7.
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un comité ad hoc; y més adelante, se dice: “Las recomendaciones
del comité ad hoc serin de gran importancia para determinar
la distribucién de los fondos publicos de la Alianza para €l Pro-
greso.” “Asimismo, los gobiernos participantes hardn 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 paises amigos que sean provee-
dores potenciales de capital.” 32

Es decir: si los programas no son previamente revisados por
los comités ad hoc, dificilmente puede obtenerse un financia-
miento dcl exterior dentro del sistema de la Alianza para el Pro-
greso; pues como el propio Comité de los Nueve lo ha 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 sélo puede tener éxito, si después de
hecha la evaluacién y emitidas las recomendaciones, y siempre
que su solidez no pueda ser razonablemente criticada, las mismas
son aceptadas y puestas en prictica...” 3% (el subrayado es nues-
tro).

¢Y qué funciones tienen los comités? ;Se ocupan acaso de
cuestiones meramente rutinarias 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 evaluaciéon de los planes ‘de
desarrollo por el Comité de los Nueve, se realiza cn funcién
de los siguientes objetivos”:

1. Constatar la validez técnica del diagnéstico;

2. Apreciar si la estrategia para el desarrollo y las metas propues-
tas, son las mis adecuadas.. ;

. Apreciar la consistencia de las metas y proyecciones incluidas
en el Plan..., entre si... y en relacién con las necesidades
del pais.. . .;

4. Examinar la consistencia de las metas con los compromisos

de Punta del Este;

5. Apreciar... si el aparato administrativo estd capacitado para

poner en marcha la politica econdmica prevista... y si la or-

Wl

32 Ibid.
33 Informe de la némina de los Nueve al Consejo Interamericano Econd-
mico y Socidl, septiembre de 1962, p. 18.
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ganizacién de la planeacién nacional y su posicién frente a los
poderes del Estado son adecuados. . .;

6. Establecer si el financiamiento interno previsto en el plan po-
drd asegurarse efectivamente y analizar si el financiamiento ex-
terno . .. es justificado y realista, y

7. Hacer las recomendaciones que parezcan necesarias en rtela-
cion con todos los puntos anteriores, 34

Todavia mds, junto a esas vastas e importantisimas atribucio-
nes, que el estatuto de Punta del Este reserva expresamente a
los comités ad hoc, hay una “responsabilidad implicita en la
Carta: la de buscar una cierta coordinacién entre los programas
nacionales de desarrollo de diversos paises...”; “...y esta res-
ponsabilidad de coordinacién no puede ser ejercida separadamen-
te por cada comité ad hoc... (sino que) se concentra...y sélo
puede ejercerse en forma efectiva en el seno del Comité de los
Nueve...” 3

El lector habrd advertido, de la simple enunciacién anterior,
que los comités de la ALPRO no son en modo alguno un me-
canismo burocratico mas o menos intrascendente, que, como es
comin 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 financicro.

Los comités ad hoe, como hemos visto, tienen facultades com-
parables a las que, digamos, podrian corresponder a un congreso
o parlamento en la evaluacién de un plan de desarrollo. Pueden
inclusive revisar la estrategia o sea la politica econémica dcl
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 su
sistema de planificacion, y aun comprobar si los métodos de
financiamiento empleados por un pais son o no los mds indicados
para realizar las inversiones previstas, todo lo cual implica com-
prometer incluso la vigencia efcctiva de las constituciones nacio-
nales, permitir que los 6rganos de la ALPRO conozcan, discutan
y aun rechacen aspectos esenciales de la politica de desarrollo
de cada nacién latinoamericana,

Aparte de ser amplisimo €l campo de accién de los comités
que, desde Washington, aprueban y desaprueban lo que hacen
naciones supuestamente soberanas, el alcance de sus dictamenes

34 Consejo Interamericano Econdmico y Socidl. Informe findl de la reunién
de jefes de planificacién de América Latina, pp. 168-69.
85 Ibid., pp. 18 y 19.
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es también revelador del verdadero contexto en que se mueve
la Alianza para el Progreso. A este respecto, es de interés hacer
hincapié en que tales dictdmenes no son simplemente técnicos,
ni recomendaciones que tiendan a llenar posibles lagunas en la
presentacién de datos que pudicran ser de mayor interés para
los bancos o gobiernos acreditantes. “El comité ad hoc —sefiala
la Némina de los Nueve— tiene el caricter de un tribunal im-
parcial . ..” Sus funciones “son andlogas a las de los jueces, en
el sentido de que su obligacién es aplicar principios generales. . .
a casos particulares ...” 3¢

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 mas ficilmente recursos del exterior, y no para
superar los obstaculos internos y externos al desarrollo y para ha-
cer un uso mds racional de los recursos disponibles en cada
pais, y por otra parte, el que la ejecucién de los planes quede
en la prictica subordinada al fallo de los comités ad hoc de la
ALPRO, cntrafia una de las mds graves limitaciones de la plani-
ficacién latinoamericana, pues en tanto que lo primero implica
evadir el enfrentamiento con los problemas estructurales o de
fondo, lo segundo demuestra que, en el marco de la Alianza
para el Progreso, es mds ficil que los gobiernos latinoamerica-
nos acepten incluso que su soberania se quebrante y aun lesione
gravemente, a decidirse a emplear la planificacién, entre otras
cosas, como un instrumento defensivo que cierre el paso a la
succion del excedente v a la penetracién imperialista. Lejos de
ello, como hemos de ver en el siguiente capitulo, el camino a
corto plazo mis atractivo y ficil —aunque a la postre puede ser
el mas largo y peligroso— resulta el de la dependencia, el de
comprar una relativa, precaria y engafiosa estabilidad al alto pre-
cio de depender mis y mds del financiamiento, la técnica, el
comercio y aun una estrategia econdmica cxtranjera.

Pero hay una cuestién final —implicita en lo anterior— que
conviene considerar. Es la siguicnte:

¢Y qué valor practico tienen, al margen de sus limitaciones,
los planes de desarrollo? ;Se aplican en realidad? ;Comprende
en general la comunidad su importancia y su misién? En pri-
mer lugar, como hemos visto, comanmente se admite en princi-
pio la utilidad de la planificacién, pero poniendo énfasis, a la
vez, en que antes hay que arrostrar problemas inaplazables que
no pueden esperar a ningin plan. Esa era la actitud del presi-

36 Ibid., pp. 18 y 28.
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dente Belainde Terry, de Perti, cuando al tomar posesién de
su cargo, comparaba la situacién 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-
yoria de los paises es tan grave que necesitamos primero medidas
de emergencia, y luego, o simultineamente, la aplicaciéon de pro-
gramas”, pues “...no habrd estabilidad politica ni gobiernos
democraticos permanentes en nuestra América, si no se toman
medidas econdmicas inmediatas de emergencia...” 3" En ver-
dad, tiene razon el doctor Prebisch, al sefialar que: “...suecle
presentarse un caracteristico divorcio entre los problemas corrien-
tes y los problemas del desarrollo, entre la actuacién inmediata
v la planiticacién, como si no se tratase de dos fases de la misma
realidad ...” 38

O como dice otro economista: “Los gobiernos latinoamerica-
nos aceptan, quizds mas que antes, la idea de la programacién
del desarrollo, pero no la ponen en ejecucién...” ;Por qué? “Es
cvidente —agrega el propio autor— que el obsticulo no es sino
politico . ..” % Pero, cuando aclara lo que entiende por ello, re-
sulta que el principal obstdculo son ...“los politicos”, quienes
supuestamente no estarian dispuestos a compartir ¢l poder con
los técnicos y los planificadores.

Los obstidculos a la planificacién parecen ser, sin embargo,
mis complejos y profundos, y si su “aplicacién no ha sido, con
frecuencia, ni eficaz ni pertinente... (ello obedece mas bien a
que) al momento de enfrentar en la realidad las claboraciones
técnicamente correctas ... a los intereses creados que deben mo-
dificarse conforme a los planes, éstos han tenido que cambiarse
o suspenderse a causa de la presién de aquéllos...” *°

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 anarquia al orden,
el despilfarro antieconémico al uso racional de los recursos, la
libertad de las grandes empresas a las libertades democrdticas
de las grandes mayorias, las altas ganancias privadas al bienestar
social, €l consumo suntuario a la inversion productiva, el privi-
legio y la riqueza a la mas elemental justicia. A esos grupos no

%7 José Figueres, La Alianza para el Progreso; Objetivos politicos, ob. cit.,

. 104,
P 38 Rail Prebisch, Hacia una dindmica ..., pp. 70-71.

39 Victor L. Urquidi, Viabilidad econdmica..., p. 118. Urquidi, sin
embargo, considera a la vez que la programacion “es en su esencia apo-
litica”, ibid., p. 119.

40 Comercio Exterior. México, septiembre de 1962, pp. 570 y 571.
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conviene ningtn plan: les conviene esencialmente dejar las cosas
como estdn, y por eso s6lo aceptan y promueven los “programas
de desarrollo” que se hacen para obtener mds préstamos e inver-
siones del exterior, y que en dltima instancia contribuyan, no a
transformar la estructura socioecondmica existente, sino a pre-
servarla.






CAPITULO 7
EL FINANCIAMIENTO EXTERNO

La estrecha relacién entre los intentos recientes de planificacién
en América Latina y la obtencién de recursos financieros en el ex-
tranjero, nos lleva al examen de otro aspecto esencial en la politica
de desarrollo de nuestro paises, a saber: el papel del financiamien-
to externo.

Tradicionalmente se ha sostenido, entre economistas, funciona-
rios publicos y hombres de empresa, que Latinoam¢rica carece de
recursos financieros propios en los cuales hacer descansar un pro-
ceso de desarrollo acelerado. El argumento no es nuevo: se viene
esgrimiendo en rigor desde las postrimerias del siglo pasado, o sea
desde mucho antes de que algunos tedricos, principalmente anglo-
sajunes, pretendieran explicar el fendmeno del subdesarrollo en
razén de la escasez de capital (véase al respecto, los capitulos 2
y 3 del presente estudio). En fechas recientes, acaso con mayor
énfasis que antes, se ha insistido en la importancia del financia-
miento extranjero incorporindose en definitiva este clemento a la
politica econémica latinoamericana. En la Carta de Punta del
Este, por ejemplo, entre los requisitos basicos para el desarrollo
se incluyé:

Que los paises latinoamericanos obtengan suficiente ayuda finan-
ciera del exterior. .. para completar la formacién de rapital nacio-
nal y reforzar la capacidad importadora de dichos paises; y que, en
apoyo de programas... que comprendan las reformas estructura-
les necesarias y las medidas para la movilizacién de recursos nacio-
nales, se ponga a disposicién de los paises latinoamericanos un apor-
te de capital de todas las fuentes exteriores, durante los préximos
diez afios, de por lo menos 20 000 millones de ddlares. .. 1

En el capitulo 1v del propio documento se consigné, ademads, la
promesa especifica del gobierno de Estados Unidos, de contribuir
con sus recursos al financiamiento de los programas cuya natura-
leza y propésitos correspondieran a los principios y objetivos de la
Carta.

1 Carta de Punta del Este, titulo segundo, capitulo, numeral 4.
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TENDENGIAS DEL FINANCIAMIENTO DEL EXTERIOR

Aun en la década previa a la reunién de Punta del Este, el fi-
nanciamiento del exterior jugé un papel importante. Entre 1951
y 1960, los paises subdesarrollados del mundo realizaron importa-
ciones netas de fondos con un valor conjunto de poco mas de
33000 millones de ddlares, de los que cerca de 9000 millones, o
sea €l 27.2%, correspondicron a la América Latina. Los paises que
absorbieron mayores cantidades de capital extranjero fueron los de
Asia Sudoriental —cerca de 10000 millones de délares 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 destiné precisamente a Formosa,
Corea del Sur y Vietnam del Sur, en un intento de fortalecer la
quebrantada y débil economia de esos paises y de lograr sustraerlos
a la creciente influencia revolucionaria en el sureste asidtico. En
otras palabras, la distribucién del financiamiento extranjero no
responde a consideraciones meramente econémicas ni a las necesi-
dades de la economia mundial, sino que, como bien dice un autor
al examinar la distribucién de tal financiamiento: “Desafortuna-
damente, mucha de esa ayuda estd relacionada con las alianzas
militares, la politica exterior y la existencia de posesiones de ultra-
mar.” 2 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 paises 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 paises de occidente a Israel, Vietnam-Laos,
Corea del Sur y Formosa ascendi6é respectivamente a 94.9, 53.1,
48.0 y 41.7 délares por habitante, en Brasil sélo fue de 5.3, en
Pakistan de 4.6 y en la rau de 2.7 délares. 3

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 participacién rela-
tiva de Latinoamérica declind, en la década 1951-60, del 30%
al 27.2%.

2. La mayor parte de los recursos siguié concentrindose en muy
pocos paises: Entre 1950 y 1955, tan sélo Brasil, Argentina y

2V. K. R. V. Rao, Essays in Economic Development, Bombay, 1964,
p. 257.
3 Ibid, p. 257.
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México absorbieron el 71.5% de la afluencia neta total, propor-
cién que en 1956-1960 bajé al 54.5%. Consideraba la década
en conjunto, en tanto que a 11 paises correspondié el 93.5%
del financiamiento del exterior, a 9 de ellos s6lo toco el 6.5%
restante.
En Bolivia, Brasil, Paraguay, Uruguay y Perq, la afluencia neta
de capital del exterior representé entre el 14% y poco mds del
20% de los gastos en cuenta corriente de sus respectivas balan-
zas de pagos; en cambio, en naciones como Venezucla, Haiti,
Nicaragua y Ecuador, la proporcién correspondiente oscilo entre
el 2% y cl 6%.
En términos generales, las reservas monetarias latinoamericanas
declinaron durante la década manteniéndose en muchos paises
una precaria estabilidal monetaria, debido principalmente a la
afluencia creciente de crédito a corto plazo y al respaldo del
Fondo Monetario Internacional. En Argentina, Brasil, Uruguay,
Chile y otros paises, la relacién existente entre la reserva mone-
taria neta y los gastos en cuenta corriente se debilité de una
manera ostensible.
]l monto de la deuda exterior latinoamericana, representada
solamcente por créditos de un afio o mis de plazo, se increment
en alrededor de 4 500 millones de d6lares en el decenio; los
préstamos crecieron mucho mis de prisa que las inversiones di-
rectas, llegando a constituir el scrvicio de los mismos un serio
problema.
Seis paises latinoamericanos absorbieron el 85% dcl total de los
préstamos extranjeros otorgados durante la década, en tanto que
el 15% restante se repartié entre catorce naciones. La mayor
parte de dichos préstamos se concedié para financiar proyectos
especificos y no programas generales de desarrollo, operdndose
ademis conforme a reglas bastante estrictas de tipo comercial.
La afluencia de crédito exterior registré fuertes altibajas duran-
te el periodo y se destind principalmente a financiar actividades
vinculadas al comercio exterior, al capital extranjero y diversas
inversiones de infraestructura.
Las inversiones extranjcras directas registraron también violen-
tas fluctuaciones de un afio a otro, afluyendo a Latinoamérica a
un ritmo medio anual de méds de 560 millones de délares. Alre-
dedor del 80% provino de Estados Unidos, estimindose que un
40% de las mismas consistié en reinversiones de utilidades, en
tanto que el resto, o sea 60%, procedié de fondos transladados
desde el exterior. Excluyendo a Venezuela, la proporcién de
reinversiones se eleva apreciablemcnte.

Venezuela siguié siendo el principal destinatario de la inver-
sién 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 ¢l caso de los
créditos, unos cuantos paises concentraron la casi totalidad del
financiamiento exterior. En los pafses con mercados mis am-
plios, la inversidon directa se canalizé de preferencia hacia la
industria y en segundo lugar al comercio.

8. El servicio de la deuda exterior latinoamericana reclamé sumas
crecientes de divisas: 240 millones de délares en 1951 y 1,450
millones en 1961, tan s6lo por lo que hace a la deuda exterior
a largo plazo. En varios paises, el servicio de la deuda absorbi6
mas del 15% del ahorro interno bruto y, en toda la regién, una
proporcién ain mds alta de los ingresos corrientes de divisas.
Entre 1956 y 1960, en cinco pafscs la tasa de endeudamiento
superb al 20% del monto anual de dichos ingresos. “En 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 regién tuvo que
recibir un aprovisionamiento constante de nuevas corrientes au-
ténomas de capital, o en el peor de los casos, de nuevos prés-
tamos destinados a fortalecer su balanza de pagos...” 4

Con posterioridad a 1960, el financiamiento externo de la eco-
nomia latinoamericana aumenté sensiblemente. Los datos dispo-
nibles al respecto podrian hacer pensar en una absorcién de capital
extranjero inferior a la real, debido a que, en la mayor parte de los
casos, Venezuela ha logrado un superavit en cuenta corriente que
reduce en forma apreciable ¢l monto total de la afluencia neta de
recursos externos. Excluyendo a ese pais, se observa que en 1961-
1962 y 1963, dicha afluencia fue de 1624, 1428 y 581 millones de
ddlares, respectivamente, sumas de las cuales correspondieron a
entradas netas de capital privado a largo plazo: 689.9, 860.1 vy
466.7 millones de délares. No obstante la tendencia sefialada, del
total del financiamiento de Estados Unidos en el extranjero
—80 126 millones de délares— Latinoamérica sélo absorbia en
1962, 15 305 millones, de los que casi las cuatro quintas partes
eran inversiones privadas.® En 1964, la deuda exterior latinoame-
ricana representada por inversiones directas y créditos a medio y
largo plazo ascendia a 25000 millones de délares, de los cuales

4 Esta cita, asi 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 ceraL denominado External Financing in the Economic
Development of Latin American, presentado a la Décima Sesién 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 principal fuente de financiamien-
to extranjero.

El incremento de los préstamos e inversiones del exterior ha
traido 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 dolares en promedio anual; en 1956-60 se
clevé a 1133 millones; y en 1961-62 se contrajo levemente a 1058
millones de délares. El servicio de las obligaciones con cl extran-
jero —incluyendo en tal concepto no sélo amortizaciones de capi-
tal y pagos de intereses, sino envios de dividendos— absorbié en
1960 el 239, de los ingresos derivados de la exportacién de bienes
y servicios de los paises latinoamericanos y el 26.5% en 1963.7

Aun en paiscs como México, en donde en los uitimos afios se
registd un apreciable aumento del ahorro publico, y en los que,
en afios anteriores, el servicio de la deuda exterior no habia signi-
ficado un mayor gravamen, el financiamiento externo empez6 a
ser una carga pesada. Tan sélo entre 1961 y 1964, mientras las
nuevas inversiones extranjeras ascendieron en conjunto a 316.7 mi-
llones de délares, las salidas de fondos ocasionadas por cl envio
de utilidades, regalias, etcétera, de las empresas extranjeras, fue-
ron de 581.4 millones de délares, lo que acusa un saldo desfavo-
rable de 264.7 millones. En cuanto a los préstamos, entre 1960
v 1964, el saldo acumulado de los mismos aumenté a mas del
doble, no obstante lo cual, de la elevada suma de 755 millones
de délares obtenida cn 1964, 373 millones tuvieron que destinarse
a cubrir amortizaciones. Como consecuencia de ello, €l servicio
de la deuda a medio y largo plazo absorbig, en 1963-64, el 17.9%,
v €l 24.4%, de los ingresos corrientes de divisas, proporciones que
se clevan a 26.6% y 34.6%, si se afiaden las salidas de fondos por
remision de utilidades; y la exaccién de fondos fue incluso ligera-
mente mayor en 1965. 8

Parece haber una opinién generalizada en el sentido de que la
carga que entrafia el servicio del financiamiento externo tendera
a ser mayor en los proximos aiios, a menos que el monto de los

8 Véase: Victor L. Urquidi, Some Implications of Foreign Investments for
Latin America. .., p. 92.

7 External Financing. .. capitulo 1v.

8 Las cifras anteriores proceden del estudio del ciap denominado: “E]l es-
fuerzo interno y las necesidades de financiamiento externo para el des-
arrollo de México”, octubre de 1965.
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nuevos préstamos crezca mas de prisa que las sumas que hayan
de destinarse a su amortizacién y el pago de intereses. Sin tomar
en cuenta a Venezuela, se ha estimado que en 1965-66, las necc-
sidades netas de recursos externos de América Latina —correspon-
dientes al déficit probable en la cuenta corriente de su balanza de
pagos— fluctuarian, segin el método de cilculo, entre 1356 v
1767 millones de délares en 1965, y entre 1486 y 1 524 millones
en 1966. Para esos mismos aiios, empero, las necesidades brutas
de recursos del exterior se han calculado en poco mas de 2200
millones de ddlares anuales. ® En otros términos: de producirse la
afluencia de fondos externos prevista, frente a las necesidades bru-
tas de financiamiento exterior quedarian en Latinoamérica —apar-
te del déficit en cuenta corriente ya sefialado— unos 1735 millo-
nes de délares de déficit adicional, que, al menos segin el Comit¢
Interamericano de la aLpro (c1ap), tendria que ser cubierto con
nucvos préstamos ¢ inversiones del exterior.

ESCASEZ DE AHORROS INTERNOS Y NECESIDADES DE FINANCIAMIENTO
EXTRAN JERO

Aparte consideracioncs de orden metodolégico, la evaluacion
general de tales estimaciones lleva a problemas de fondo ligados
a la posibilidad de los paises latinoamericanos de movilizar su
propio potencial de ahorro y de crecimiento econdmico. Hasta aho-
ra, en realidad, la politica de financiamiento del desarrollo en
nuestros paises ha descansado en gran parte en la tesis segin la
cual carecemos de ahorros internos suficientes para asegurar un
crecimiento mds o menos sostenido. La forma en que tal tesis se
esgrime varfa de un caso a otro, pero en general, podria decirsc
que habitualmente se plantea como sigue:

1. Un ripido proceso de crecimiento supone una alta tasa de in-
version.

2. Tal tasa de inversién no puede lograrse con base en el ahorro

interno, porque éste es del todo insuficiente.

El intento de aumentar el ahorro interno tropieza con obsticu-

los practicamente irrebasables, derivados en gran medida de los

\VX ]

9 Véase: ciap, Necesidades y disponibilidades de recursos financieros ex-
ternos bajo la Alianza para el Progreso, Washington, D.C., julio de 1964.

Por necesidades brutas de financiamiento externo se entiende la suma que
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 niveles de consumo prevalecientes v del deseo de consu-
mir mis en todos los sectores.

4. Para cubrir el déficit de ahorro, es preciso recurrir a la inver-
sién extranjera, pues ésta permite acelerar el proceso de acumu-
lacién de capital sin afectar el consumo presente y,

5. Aun en los casos en que es posible y conveniente reducir el ni-
vel del consumo, “.. .cl desplazamicnto de ingresos del consu-
mo a la inversién significa importaciones adicionales”, 1 que
en los paises pobres sélo ¢s posible financiar con base, precisa-
mente, en financiamientos externos, pues las disponibilidades
de divisas son en general pequefias ¢ insuficientes.

En ocasiones, la supuesta necesidad de la inversién extranjera
se relaciona con la tendencia al desequilibrio de la balanza comer-
cial, la insuficiencia de ahorros propios y el lento ritmo de creci-
miento de los mismos, entre otras causas, debido al rapido aumento
de la poblacién y la delantera técnica de los paises industriales.™!
Y mas a menudo, simplemente se reitera, en forma simplista v
dogmatica —sin mayor preocupacién analitica y como si fuera una
cuestién obvia y por tanto indiscutible— que el ingreso de los pai-
ses subdesarrollados es bajo; que el ahorro es por tanto insuficien-
te; y que, en consecuencia, un desarrollo medianamente rapido
solo es posible con capital del exterior. 2

Por el momento, conviene dejar de lado el examen del papel
del financiamiento externo en América Latina, y considerar breve-
mente hasta dénde cs cierto que la inversién extranjera sea im-
prescindible debido a la carencia de ahorros internos.

Hemos visto, en lineas precedentes, que para 1965 y 1966, se
cstimaba que Latinoamérica requeriria en promedio poco més de
2 200 millones de délares anuales de financiamiento externo, a lo
que habria que afadir unos 867 millones de délares mas, lo que
practicamente haria un total de cerca de 3 100 millones para cada
uno de esos afios, suma que, obviamente, representaria una muy
pesada carga por concepto de scrvicio de la deuda exterior, asi
como una alta proporcion de la formacién anual de capital. ;Con-
forme a qué supuestos y a través de qué métodos se han estimado

10 crraL, Andlisis y proyecciones del desarrollo econdmico, vol. 1. Intro-
duccién a la técnica de programacion, 1955, p. 11.

11 Véase: Victor L. Urquidi, Some Implications of Foreing Investinent. . .,
p. 91.
! 12 En una reunién de la arLpro, celebrada en Puebla, México, a principios
de julio de 1966, tal punto de vista fue con frecuencia reiterado por varios
de los participantes y en cspecial por el banquero mexicano Jos¢ Espinosa
Iglesias.
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las disponibilidades de recursos propios y las necesidades de finan-
clamiento externo?

En esencia, tales estimaciones proceden de dos métodos de
calculo: el primero consiste en una serie de proyecciones a partir
de la tendencia histérica de los diversos componentes de la balan-
za de pagos, en la que especificamente se consideran las perspec-
tivas de las exportaciones —cambios probables en el volumen y en
los precios— y residualmente se estima la disponibilidad de ahorros
internos; y el segundo tiende a determinar la inversién necesaria
para lograr cierto crecimiento global de la cconomia, asi como la
proporci6én de esa inversién que debiera ser financiada con ahorros
del exterior. Este método supone proyectar el aumento del pro-
ducto nacional, determinar una relacién capital-producto que co-
rresponda a la estructura de la inversién, calcular una tasa de
inversién que —dado el coeficiente dec capital o rclacién capital-
producto elegida— permita lograr el incremento del producto pre-
visto, y estimar las tasas medias y marginales de ahorro interno
posibles, a fin de cuantificar finalmente la parte de la inversion
que, en su caso, deba ser financiada con recursos externos.

Los dos métodos aqui descritos someramente adolecen de serias
limitaciones: entre otras cosas, el que se basa en las tendencias de
la balanza de pagos deberia partir, por un lado, de una evaluacién
de la demanda global interna y externa, que casi siempre resulta
imposible hacer a consecuencia de la falia de planes de desarrollo
nacional, y por otra, se enfrenta a un factor condicionante de
dificil ponderacién como es la inestabilidad del mercado exterior
y, en consecuencia, la determinacién del posible déficit en la
cuenta corriente de la balanza de pagos. En cuanto al segundo
método, el crap es consciente de que, para lograr mejores estima-
ciones *“. . .habria que utilizar coeficientes de capital-producto sec-
toriales, y prestar especial atencién a los efectos de medidas espe-
cificas dirigidas a movilizar los recursos internos.” 13

Al margen de esas y otras limitaciones metodolégicas, acaso lo
mds grave es que la estrategia toda del desarrollo latinoamericano
descanse en una tesis teérica doblemente discutible, que por una
parte supone que el capital y los recursos financieros disponibles
son insuficientes, y por la otra acepta, sin mayor andlisis, que la
inversion extranjera es capaz de suplir el déficit de ahorro interno.

No es dificil comprobar que las tasas actuales de inversién bruta
y sobre todo neta en los paises subdesarrollados, y concretamente

13 ciap, Necesidades y disponibilidades de 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 répido ritmo de desarrollo, especialmente
si se considera que, aun en aquellos casos en que su nivel pudiera
parecer satisfactorio, la composicién de la inversién es inadecuada.
En un plano estrictamente estatico, o viendo las cosas en la
estrecha perspectiva de un afio al siguiente, podria sostenerse que
el ahorro interno no basta para lograr un desarrollo acelerado.
Pero demostrar tal cosa no tendria en realidad mayor valor: im-
plicaria olvidar que el desarrollo es un proceso csencialmente
dindmico y de largo alcance y que, por tanto, la estrategia cn que
descanse una politica de desarrollo debe ser también una estra-
tegia de largo plazo, que en vez de manejar como pardmetros into-
cables ciertas magnitudes, las tome como variables y sea capaz de
modificarlas sustancialmente. Visto asi el problema, la tesis de que
el ahorro interno no puede sostener un proceso adecuado de
formacién de capital y de crecimiento de la economia se derrum-
ba inevitablemente, sobre todo en paises en los que hay un
manifiesto subempleo de los recursos productivos, una tasa de in-
version generalmente susceptible de elevarse aun a corto plazo, un
lamentable desperdicio del potencial de ahorro, un constante e
ininterrumpido drenaje de recursos financieros que afio por afio se
fugan al exterior, y la posibilidad de lograr tasas marginales de
ahorro y de inversién sensiblemente superiores a las presentes.

DESPERDICIO DEL POTENCIAL DE AHORRO

No seria posible, en un estudio como éste, examinar a fondo lo
que representa y menos adn 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 paises es a todas luces superior al
fondo que anualmente destinan a reponer y ampliar sus instala-
ciones productivas. A propésito de lo que, tan sélo el patrén exis-
tente de distribucién del ingreso contribuye a frenar el ritmo del
desarrollo econémico, el doctor Prebisch ha hecho notar que los
estratos superiores en Latinoamérica —o sea el 5% de la pobla-
cion— tienen un nivel medio de consumo alrededor de quince
veces mis alto que el de las capas inferiores, que representan el
50% de la poblacién. “Si esa proporcién —ha dicho— se redujese
a 11 veces, comprimiendo el consumo para aumentar las inversio-
nes, la tasa de crecimiento anual del ingreso por habitante podria
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subir de 19, a 3%, Y si la compresién del consumo llevara la pro-
porcion a 9 veces, la tasa podria subir a 4% o todavia mas...”

Tal distribucién del ingreso, no sélo limita grandemente las
posibilidades de expansién del ahorro, sino que en algunos casos
trae consigo y en otros méas se ve acompafiada de situaciones que
implican una continua y con frecuencia alarmante dilapidacién y
desperdicio del potecial de ahorro, que en el fondo deja ver en
accién factores estructurales que determinan una utilizacién in-
adecuada e irracional del excedente econdémico disponible.

Con fines meramente ilustrativos, podria recordarse que buena
parte de los recursos financieros en los paises latinoamericanos, en
vez de canalizarse hacia las inversiones econdmicas y sociales de
mayor productividad e interés, se destina a alimentar la especula-
cién en el mercado de bienes raices € incluso es absorbida en una
alta proporcién por la construccién residencial para sectores de
altos ingresos. Como consecuencia de ello: Rio de Janeiro, Cara-
cas, Buenos Aires —La Habana en otros tiempos— México, y en
general las grandes ciudades del continente, exhiben lujosas zonas
residenciales provistas de todos los servicios modernos, que a me-
nudo compiten y aun superan a las correspondientes de los gran-
des paises industriales y que dramiticamente contrastan con los
“anillos de miseria” en donde se hacinan centenares de miles y
aun millones de familias proletarias, a las que falta todo lo que es
indispensable para asegurar una manera de vivir minimamente
digna y humana.

Junto a las inversiones en inmuebles y a la actividad que se rea-
liza en torno a la construccion y edificacién en nuestros paises,
inversiones y actividad que, ohviamente, afectan el ritmo y la pro-
veccién del proceso de formacién de capitales, otro sector que
gana tcrreno dia a dfa y en €l que también se desperdicia una
parte no deleznable del potencial de inversién es €l comercio, y en
particular el comercio de articulos y servicios de lujo. En la medida
en que el ingreso se concentra en un pequeiio sector social, cuyo
poder de compra parece ilimitado, la demanda de articulos sun-
tuarios se incrementa sin interrupcién y lo que en otras condicio-
nes podria destinarse a inversiones productivas, se canaliza hacia
los grandes y pequeiios almacenes de lujo, en donde €l costo de

14 “E] contraste social es en verdad impresionante. .. mientras el 50% de
la poblacién tiene dos décimos aproximadamente del consumo total de las
personas, en el otro extremo... ¢l 5% de los habitantes disfrutan de casi
los tres décimos de aquel total...” R. Prebisch, Hacia una dindmica.. .,

o
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los articulos se sobrecarga con elevadas utilidades e innumerables
e innecesarios gastos, que a menudo sélo sitven para halagar la
vanidad de los “nuevos ricos”, que forman el grueso de la clien-
tela de tales establecimientos. El sector del comercio de articulos
suntuarios absorbe seguramente una parte cada vez mayor del in-
greso y de la inversién, pues comprende desde automoviles de
moda, joyas y pieles finas, hasta obras de arte, ropa importada, cos-
tosas bebidas, muebles, etcétera. '

Tales formas de desperdicio del excedente econémico potencial
no son, sin embargo, sino expresiones de un fenémeno de mucho
mayor alcance. Al margen de que el consumo excesivo de un pe-
quefio sector privilegiado afecte desfavorablemente el nivel del
ahorro y el ritmo de la formacién de capital, en los paises de
Latinoamérica se observan otros factores que influyen en la misma
direccién, y entre los que probablemente destaca el subempleo
crénico de casi todes los recursos productivos. En efecto, a con-
secuencia de los caracteres estructurales propios del subdesarrollo
y de miltiples fallas en €l 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-
racién dejan siempre ociosa una parte de su capacidad, cuyo
aprovechamiento podria, a veces sin ninguna o con minimas in-
versiones adicionales, contribuir al rdpido aumento de la produc-
cién y del ingreso.

La dilapidacién de recursos financieros no es privativa del sector
privado. En los circulos gubernamentales también se gastan los
ahorros disponibles en cien formas improductivas: grandes y con
frecuencia lujosas y bien decoradas oficinas, automéviles para fun-
cionarios que en rigor no necesitan de ellos, cuerpos de ayudantes
a veces subocupados, pero siempre bien retribuidos; gastos y pa-
peleo burocratico, obras y servicios puablicos 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 practicas viciosas
y multiples formas de corrupcién y enriquecimiento ilicito, que
en ultima instancia contribuyen a concentrar la riqueza social en
pocas manos, a acentuar la defectuosa e inequitativa distribucién
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 nimero de paises—, en cuerpos policiacos y de vigi-
lancia que lo tnico que producen es represién y violencia, que
rapidamente van minando lo que pudiera haber habido de demo-
cracia y libertad en esos paises.

Y como si todo ello fuese poco, tras de dilapidar una consi-
derable proporcién del excedente econémico, los grupos sociales
privilegiados todavia tienen suficiente ingreso para gastar gene-
rosamente en los mas atractivos centros turisticos del extranjero
y para situar parte de sus fondos en los bancos de Estados Unidos,
Canad4, Suiza; Inglaterra y otros paises, en cuya estabilidad eco-
némica y politica tienen mas 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 délares. ®
Otros autores dan la cifra de 4146 1° y otros mas la hacen llegar
a 4500 millones de délares. 1

Aunque en realidad se desconoce la magnitud del potencial de
ahorro que afio por afio desaprovechan los paises latinoamericanos,
entre los economistas mas 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 cuestién secundaria, ya que aun asi, seguirian haciendo falta
cuantiosos recursos adicionales para imprimir al desarrollo un
ritmo satisfactorio. Tal actitud no es incomprensible. Al margen
de su caricter 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 dramdtica en que se dilapida la riqueza social que el
pueblo crea con su esfuerzo y que, utilizada en otras condiciones,
podria ser la base de un rdpido progreso econémico y de un genui-
no bienestar de las mayorias.

Aun careciendo de datos numéricos precisos para poder afirmar
que nuestros paises no destinan una parte sustancial de su poten-
cial de ahorro a aumentar sus tasas de acumulacién de capital,
hay elementos parciales, pero muy elocuentes, que asi parecen
demostrarlo. En un reciente estudio del Instituto Latinoamericano
de Planificacién Econémica y Social, se estimd, por ejemplo, que

15 Victor L. Urquidi, Vigbilidad econdémica ..., 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 representd, entre 1940 y 1960, un minimo —en promedio
anual correspondiente a cada quinquenio— de 27 876 y un méaximo
de 54 654 millares de escudos, a precios de 1950. En principio,
podria pensarse que si bien dichas cifras parecen altas si se toman
en forma aislada, referidas a ciertos indicadores basicos probable-
mente perderian importancia. Pero lo cierto es lo contrario: com-
paradas, digamos, con la inversién bruta anual del pais, resultaria
que tan sélo el consumo excesivo de los grupos mencionados re-
present6, en 1940-60, una suma entre 2 y 2.5 veces mayor que
la relativa a dicha inversién. Es decir, si el consumo de los ricos
hubiera correspondido al nivel de los sectores intermedios de la
poblacién chilena, y la diferencia se hubiese convertido en ahorros
e inversiones de capital, Chile podria haber elevado sensible-
mente su tasa de acumulacién 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 37835 en el lapso comprendido entre 1955 y 1960, habria
sido posible, en principio, incrementar la inversion bruta anual
de 16 310 millares de escudos a 34 145, o sea mas de 100%,.

Con razén, en consecuencia, los autores de dicho estudio, con-
cluyen que: “...carece de base objetiva la afirmacién de que el
mayor problema del desarrollo econémico 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 comparacidén con la inversién real efectuada en el
pais, demuestra claramente la existencia de enormes posibilidades
potenciales de capitalizacién interna (si) dichos recursos se cana-
lizaran hacia la inversién.” 18

Los propios autores recuerdan el punto de vista del profesor
Kaldor, en el sentido de que no parece tener fundamento la opi-
nién de que: “...Chile, por su misma pobreza, no es capaz de ge-
nerar los ahorros suficientes para lograr una tasa acelerada de
formacién de capital. Por el contrario. .. si el consumo suntuario
se redujera a una proporcién mds pequefia de los ingresos prove-
nientes de la propiedad, la proporcién de ahorro en el ingreso
nacional podria elevarse considerablemente sin reducir el nivel
de vida de la gran masa de la poblacién.” 12

18 Nathan Novic y Jorge Farba, Un ensayo de medicién del excedente
econdémico potencial, estudio dirigido por Pedro Vuskovic. Santiago de
Chile, 1964, pp. 54 y 55.

19 N. Kaldor, “Problemas Econémicos de Chile”, El Trimestre Econdémico,
nim. 102, p. 196.
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La situacién de Chile no es esencialmente distinta a la del resto
de Latinoamérica, 1a que tampoco es incapaz de hacer descansar
su desarrollo en tasas satisfactorias y aun crecientes de ahorro
interno. Sin afectar drasticamente el nivel de consumo y de vida de
las masas —sino inclusive mejordndolo—, razonablemente podria
aspirarse a un desarrollo mucho més rapido y mucho mds racional
que el actual, tan sélo si se lograra reducir el ingreso de los
pequefios sectores privilegiados y convertir en inversiones produc-
tivas al menos una parte de los fondos que ahora se sustraen al
proceso de acumulacién y desarrollo. Pero lograr tal cosa no cs
por cierto una tarea sencilla: avanzar en esa direccion supone
superar no pocos obstaculos estructurales, internos y externos vy,
en el terreno politico, enfrentarse y lograr vencer a los sectores
empefiados en preservar el statu quo.

El hecho de postular que el potencial de ahorro en nuestros
paises es, seguramente, mayor de lo que muchos economistas
ortodoxos aceptan, trasciende inevitablemente en la evaluacién
del papel del financiamiento externo y hace que éste pierda im-
portancia. En principio, sin embargo, cualquiera que sea el monto
de los recursos financieros internos, pareceria razonable establecer
que, de contarse adicionalmente con fondos procedentes del ex-
tranjero, podria lograrse un desarrollo mds rapido. Pero, ;cuil
es, en realidad, la contribucién del financiamiento externo? ;Puede
acaso decirse, como a cada momento lo repiten sus defensores,
que el capital del exterior opera en los paises subdesarrollados
como un factor de estimulo, que les permite complementar y
ampliar su potencial de ahorro?

LA INVERSION EXTRANJERA 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 entrafia la afluen-
cia de inversiones y préstamos del exterior, sobre la forma cn que
tales corrientes de fondos coadyuvan al equilibrio de la balanza
de pagos en los paises 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 ha 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 importante, susceptible de ejercer una influencia
indiscutiblemente favorable en la capacidad de importacién, el
nivel de inversién y la tasa de crecimiento econémico. Significa
tan sélo que, contra lo que a cada momento se reitera, los movi-
mientos de capital extranjero, lejos de haber servido para enri-
quecer a los paises subdesarrollados y para transferir a ellos una
parte del excedente de las naciones industriales, han servido para-
déjicamente para empobrecerlos y para trasladar a éstas una pro-
porcién a veces sustancial de sus ahorros. En efecto, no fueron
Inglaterra ni Bélgica, las que enriquecieron a la India o al Congo
con sus inversiones, ni Holanda la que hiciera de Indonesia un
emporio, como no ha sido Estados Unidos un pais interesado en
llevar sus excedentes de capital a Latinoamérica para incrementar
el patrimonio econémico de ésta. Han sido la India, el Congo
Indonesia y Latinoamérica, y junto a ellas, China, Egipto, Persia,
Turquia v todas las naciones atrasadas, las que a lo largo de siglos
han contribuido, con su dramatica miseria, a hacer mas ricos a los
TiCOs.

La tesis segin la cual las inversiones extranjeras son necesarias
para el desarrollo, carece de base histérica sélida y no tiene posi-
bilidad alguna de comprobacién racional. Es una tesis falsa —tan
falsa como suponer que €l cuello necesita de la soga o el caballo
del iinete—, que los inversionistas extranjeros han esgrimido firme,
habil y obstinadamente, y que los economistas a su servicio en
los paises subdesarrollados han aceptado débil, torpe y a menudo
indignamente; es una tesis que, en vez de ofrecer una salida al
subdesarrollo, pretende ayudar a sobrevivir al imperialismo, a los
grandes monopolios que son su principal expresién y al llamado
sistema de “libre empresa”, que irénicamente, 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 ecxtranjeras
ejercen en las economias atrasadas, mas bien podria decirse que
sélo son necesarias para mantener el atraso vy el subdesarrollo
de los paises dcpendientes, pues aunque en cortas etapas y en
momentos aislados pueden haber sido un complemento del ahorro
interno, a la larga y en definitiva han operado como un mecanismo
a través del cual el excedente de los paises pobres se ha extraido y
trasladado a los ricos, a manera de oneroso tributo que, en tltima
instancia, impide imprimir al proceso de acumulacién de capital
la celeridad que en otra situacién habria sido posible .

Pero, ;acaso no deja aiio por afio la inversién extranjera un
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remanente que —como aseguran sus defensores— contribuye a
elevar el ahorro y hacer posible una mas alta tasa de inversién?
La verdad es que no sélo no lo deja sino que, con independencia
de otras limitaciones y desventajas no menos graves, el capital
del exterior mas bien entrafia una exaccién continua, que mucho
contribuye a empobrecer a los paises subdesarrollados. “. .. Podria
esperarse que en la presente fase de su desarrollo —dice al respecto
un autor— los paises de bajo ingreso tuvieran una afluencia neta
de capital procedente de la inversién extranjera directa. Pero aun
si se deduce el ingreso del petréleo, se observa una pequefia salida
neta de fondos en 1961 y una mds bien grande en 1960.” Por lo
que “se puede concluir que la contribucién de la inversién extran-
jera directa, no fue significativa en la Gltima década para los paises
subdesarrollados”. 2¢

Observaciones analogas podrian multiplicarse, hasta demostrar
en forma concluyente que es mas lo que sustrae el capital extran-
jero de los paises econdémicamente atrasados, que lo que deja
en ellos para ayudarlos a superar el atraso; pero quizds basten
unas cuantas cifras para ilustrar lo que ocurre: segin el Fwmy,
entre 1946 y 1961, Latinoamérica recibié del exterior inversiones
y créditos por 11 800 millones de délares, perdiendo en esos afios
nada menos que 16 000 millones, lo que implica un saldo neto
desfavorable de 4 200 millones de ddlares. Segiin fuentes oficiales
norteamericanas, por otra parte, entre 1946 y 1964, el movimiento
de capital de Estados Unidos significé un ingreso de 8 700 y una
salida de 13600 millones, de donde resulta un déficit de 4900
millones de délares para América Latina, tan sélo frente a las
empresas de aquél pais. 2! Es comprensible, en tales condiciones,
que: “Las ganancias de las compafiias norteamericanas en Amé-
rica Latina en un afio, sobrepasen la suma de empréstitos conce-
didos por Estados Unidos en el transcurso de doce aifios, hasta
1957. Las sumas remitidas a Estados Unidos son —ademas—
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. Segin un cable de la ap, de abril de 1965, “el Eximbank estd
sacando de Latinoamérica 100 millones de délares mas de lo que presta”,
cit. por André G. Frank, en Foreing Investment in Latin American Under-
development (ensayo inédito).

21 Wendell C. Gordon, ob. cit., pp. 240 y 241; y en 1965, “América
Latina sufri6 una salida neta de 754 millones de délares hacia Estados
Unidos . ..” Alfredo Navarrete. “La inversién extranjera directa en México.”
El mercado de vdlores, 31 de octubre de 1966.

22N, P. Schemeliov, ob. cit., p. 171.
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Y esa situacién 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 délares, 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 beneficié ademds con mis
de 12 000 millones de délares de afluencia neta de fondos proce-
dentes del resto del mundo, y lo que demuestra, a la vez, que
la “inversién extranjera, lejos de ser un mecanismo que permita
absorber €l excedente generado en ese pais (Estados Unidos) es
un vehiculo de lo mas eficiente para transferir el excedente
generado en el extranjero al pais inversionista”. 23

En realidad, es comprensible que las empresas extranjeras tras-
laden a sus paises de origen cuantiosas sumas de dinero afio por
afio, pues ademas de que es el mévil de lucro lo que bdsicamente
las determina a invertir en otros paises, en Latinoamérica, con-
cretamente, obtienen tasas de ganancias en verdad envidiables.
Segtin estimaciones oficiales norteamericanas, por ejemplo, las in-
versiones directas de Estados Unidos lograron en 1948 utilidades
netas de 19.29, en tanto que en 1951 alcanzaron una tasa de
18.8%. En este dltimo afio, los rendimientos medios en la agri-
cultura, la industria y el comercio oscilaron entre 20.6%, y 21.8%,
en el petréleo ascendieron a 299, y sélo en los servicios pablicos
fueroni 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
v no por la empresa privada, que se supone tiene derecho a ma-
yores utilidades. 24

El economista Victor Perlo ha estimado que, en aiios recientes,
Estados Unidos extrajo de Latinoamérica anualmente alrededor
de la quinta parte del valor de la produccién de mercancias, lo
que equivale al 149, del ingreso nacional, o sea una suma segu-
ramente superior a la que corresponde a la formacién neta de
capital. Y Gunder Frank, después de sefialar que las remi-
siones reales de fondos a los paises 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.

24 Organizacién de las Naciones Unidas, Las inversiones extranjeras en
América Latina. Nueva York, 1955, p. 136.

28 Victor Perlo, American Imperialism. 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, asi como de diversos servicios e invisibles,
las remisiones al exterior ascienden al 619, de los ingresos anuales
de divisas de América Latina, lo que representa mas de 6000
millones de ddlares al afio, o sea, probablemente, mis de lo que
se destina a inversién neta. ¢

Frente al hecho incontrovertible de que las inversiones extran-
jeras son un mecanismo de succidn de los escasos recursos de los
paises 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 ¢jemplo, el de que aun
siendo a menudo desfavorable su impacto sobre la balanza de
pagos, contribuyen a aumentar el nivel de ingreso y de ocupacidn,
la actividad comercial, el volumen de los impuestos y €l monto
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 paises que se
quejan de ser victimas de él, habrian permanecido en el estanca-
miento y no habrian tenido ni qué perder.

“El pago de utilidades e intereses de las inversiones extran-
jeras —sefialaba por ejemplo hace algin tiempo un empresario
mexicano, repitiendo en rigor un argumento que es un verdadero
lugar comin— es compensado con el aumento del producto terri-
torial que dichas inversiones producen y con el consiguiente des-
arrollo de la economia nacional y del ingreso per capita de sus
habitantes.” 27

Toda inversién tiene, en principio, lo que se llama un efecto
“multiplicador”, pues contribuye —en mayor medida en tanto
sea mas productiva— a elevar la demanda y el ingreso del pais
en que se hace. Tal atributo es comin en teoria a las inversiones
nacionales y extranjeras; pero lo que en la practica distingue a
éstas de aquéllas es que, cuando Inciden desfavorablemente en
la balanza de pagos, implican en realidad una desinversién que
reduce el excedente potencial, el nivel de ahorro real, el coefi-
ciente de inversion y la demanda de bienes de consumo vy, en
tltima instancia, el ingreso y el ritmo de desarrollo del pais que
la sufre. Ello es asi, 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 Sdnchez Navarro, Ensayo sobre una politica de inversiones extrdn-
jeras en México. México, 1955.
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“multiplicador” del ingreso, la ocupacién y la actividad econé-
mica. Y cuando ocurre tal cosa, el nivel de actividad no sélo se
reduce en una proporcién igual a ese déficit, sino que “la contrac-
cién total del ingreso nacional sera... un multipio de la decli-
nacién originaria resultante del déficit de la balanza de pagos. 28

Todavia mas, el impacto negativo que en tal caso produce la
inversion 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 paises de origen.
El problema no tiene, en realidad, mayor complicacién: 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 inversién—, es
légico que una pérdida neta de tales recursos —que en la practica
trac eventualmente consigo un traslado fisico de fondos— impli-
que una reduccién real del ahorro y, en consecuencia, de las posi-
bilidades de inversién y de crecimiento de la produccién.

¢Y no tendrin razén quienes hablan de que, asi y todo, las
inversiones extranjeras son favorables, pues de no estar presentes,
los paises econémicamente atrasados lo serian ain mas? Respecto
a la influencia que se atribuye al capital del exterior en la moder-
nizacion y el desarrollo, parece haber una opinién generalizada
en el sentido de que tal influencia es mucho menor de lo que
algunos han creido en el pasado. Las facilidades destinadas a
fomentar las exportaciones, “...que en gran parte fueron resul-
tado de la inversién extranjera, nunca llegaron —como dice Sin-
ger— a ser propiamente parte de la estructura econdmica interna
de los paises subdesarrollados, excepto en un sentido puramente
geografico y fisico. Desde el punto de vista econémico, fueron
puestos de avanzada (exclaves) de las economias de los paises
inversionistas mas industrializados. Los principales efectos secun-
darios multiplicadores, que segin los libros de texto deben espe-
rarse de la inversién, no se produjeron donde dicha inversién
se localizaba fisica v geogrificamente, sino en el pais del que
procedia el capital.” 2 Por eso, piensa el propio autor, las inver-
siones en los paises subdesarrollados, mis que operar como in-
versiones “extranjeras”’, lo hicieron como inversiones domésticas
en cuanto a su efecto sobre el crecimiento de los paises indus-
triales.

28 Walter M. Beveraggi, “Impacto de las Inversiones en América Latina”.
El Trimestre Econdmico, enero-marzo de 1963, pp. 123-27.
29 Hans W. Singer, ob. cit., p. 163,
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LA INVERSION EXTRANJERA Y EL DESARROLLO NACIONAL

Tampoco tiene mayor valor la opinién 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 habria existido. Suponer que el capital
extranjero es el extremo de una rigida alternativa, cuyo otro
término ha de ser el estancamiento, la esterilidad y el abandono,
es simplemente hacer propaganda —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 problemdtica del
subdesarrollo. Lo que la historia demuestra es més bien lo con-
trario: que fueron los paises que han roto las cadenas de la de-
pendencia los que pudieron crecer mas de prisa y dejar de ser
naciones pobres, en tanto que aquellos a los que afluian cuan-
tiosos fondos extranjeros no pudieron librarse de un drenaje
continuo de recursos que los mantuvo en el atraso y la miseria.
Resulta no sélo especulativo e inconsistente sino absurdo pre-
tender que, en ausencia del capital extranjero —digamos a par-
tir de las postrimerias del siglo xmx— los paises hoy atrasados
se habrian cruzado de brazos y dejado indefinidamente sus re-
cursos productivos sin explotar. Como légicamente sefiala Ba-
ran: “...en forma alguna debe tomarse por hecho el que los
hoy yaises subdesarrollados, de haber tenido un desarrollo inde-
pendiente, no habrian iniciado por su cuenta la utilizacién de
sus recursos naturales, en términos mds 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 econémico mucho mds
desfavorable de lo que a menudo se cree: las empresas extran-
jeras gastan poco en los paises en que operan; incrementan sus
inversiones en buena parte, y con frecuencia principalmente con
base en la reinversién de sus ganancias, que como se sabe son
mucho mis elevadas que en los paises de los cuales proceden;
consisten sustancialmente en importaciones de materias primas,
materiales y equipos, que los paises 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 expansién del merca-
do; contribuyen a incrementar el comercio exterior, pero vuelven
a la vez a los paises en que se hacen mdis dependientes de la

80 Paul Baran, ob. cit,, p. 213.
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exportacién de productos primarios y de la importacién de ma-
nufacturas, mis vulnerables a las fluctuaciones econdmicas ex-
ternas y mds propensos al desequilibrio crénico de su balanza
comercial y de pagos.

No es exagerado decir que, en el caso especifico de América
Latina, las inversiones extranjeras han significado, aparte de todo
lo anterior, un estimulo al monocultive, al latifundio, a la utili-
zacién irracional de los recursos agropecuarios, y una creciente
subordinacién de la actividad agricola al mercado exterior y a
un régimen de intercambio comercial secularmente desfavorable
e inequitativo; han significado una competencia ruinosa, poli-
ticas de precios discriminatorias y un rdpido 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 econdmicas estratégicas —y
por consiguiente las riendas de la economia— vaya pasando a
manos extrafias y que, en vez de ser un factor positivo de una
genuina integracién regional, ese control sea con frecuencia la
base de la integracién internacional de grandes monopolios u oli-
gopolios, que en rigor son €l principal obsticulo para lograr un
desarrolto independiente; han significado, en fin, redes de co-
municaciones trazadas con el sélo propésito de vincular estre-
chamente a cada una de nuestras naciones con la metrépoli de
la que han dependido. Y ni en la agricultura, en la industria, el
comercio o la mineria, las inversiones extranjeras han contribui-
do a enriquecer €l patrimonio nacional.

“...Las inversiones extranjeras —expresaba hace unos afios un
prominente industrial mexicano— sélo han representado la apor-
tacién de mano de obra mal pagada y la explotacién desenfre-
nada, en ocasiones hasta el total agotamiento, de sus recursos na-
turales. México presenta entre otros un ejemplo de dramdtica
elocuencia en los vacios socavones de sus minas. Después de inun-
dar el mundo con el oro y la plata arrancados de la entrafia
de la tierra mexicana, a mi pais sélo le quedaron ciudadanos
fantasmas y ejércitos de silicosos, condenados irremisiblemente
a la miseria y a la muerte.” 3!

En el plano propiamente politico, 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, asi sea en perjuicio de los mas 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 incomprensién del marco real en
que se¢ mueve ¢l capital del exterior y del cardcter de las fucrzas
subyacentes que acercan a esas clases dominantes. “...La ex-
plotacién de las materias primas en los paises subdesarrollados
por el capital extranjero —dice al respecto Baran— y la exis-
tencia de regimenes mercenarios dispendiosos, corruptos y reaccio-
narios en esos paises, no es una coincidencia fortuita, sino que
ambos son, simplemente, aspectos distintos y estrechamente li-
gados que sélo pueden comprenderse en forma adecuada como
el fendmeno del imperialismo.” 32

EL CARACTER DE LOS PRESTAMOS

“Bajo las actuales circunstancias —escribe el profesor Rao—
seguir esperando que la inversion privada resuelva el problema
del desarrollo econémico, es realmente una extrapolacién un
tanto optimista de la experiencia del siglo x1x a las condiciones
distintas del mundo subdesarrollado de hoy.” 3% ;Querra ello de-
cir que, en lo que hace al financiamiento externo, el papel que
en otros tiempos jugé la inversion privada ha de ser desempe-
flado 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 Gltimos
afios a un ritmo quizds 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 invetsiones directas, el
crédito internacional que procede de los grandes paises capita-
listas, en tanto se maneje como se maneja, tampoco podrd ser
un factor que ayude realmente a los paises subdesarrollados a
superar su atraso y sus bajos niveles de vida.

En afios recientes, ¢l Banco Internacional de Reconstruccién
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, rigidas e ineficaces recomenda-
ciones del Fondo Monetario, y sus créditos se han concedido
para proyectos especificos y no para programas econdmicos sec-

32 Paul Baran, ob. cit., p. 247.
33V. 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 politica de desarrollo; solamente han servido en general para
cubrir gastos en moneda extranjera; se operan conforme a crite-
rios estrechos que parecen tomar en cuenta Gnicamente el efecto
directo ¢ inmediato de los mismos en la balanza de pagos del
pais prestatario; se caracterizan por plazos y sistemas de amor-
tizacién relativamente cortos e inflexibles y tienden, casi siem-
pre, a favorecer la exportacién de los grandes paises industriales
de occidente asociados al banco.

El Banco de Exportaciones ¢ Importaciones, de Estados Uni-
dos, también ha aumentado el monto de sus créditos a Latino-
américa; pero su mancra de operar no difiere grandemente de
la del BrF. Aunque se considera que es en cierto modo mds
flexib.e, la verdad es que sus préstamos tienen también en gran
parte las caracteristicas antes sefialadas, con el inconveniente
adicional de ser préstamos tipicamente “atados”, o sea que sdlo
se otorgan para facilitar ciertas exportaciones de Estados Unidos
a los paises prestatarios.

El Banco Interamericano de Desarrollo, cuya reciente crea-
cién fue vista en ciertos circulos como la cristalizacién de una
vieja demanda latinoamericana, parece haber implicado algunos
progresos en los sistemas de financiamiento, aun cuando cada
vez es mds cierto que carece de independencia y que sus con-
cepciones sobre lo que debe ser el desarrollo de Latinoamérica,
su integracién econdémica y el financiamiento externo de ese
desarrollo, van gradualmente subordindndose a las opiniones do-
minantes y a la estrategia aceptada por los grandes paises indus-
triales y por los organismos financieros internacionales en que
tales paises —y sobre todo Estados Unidos— ejercen una influen-
cia decisiva.

/El solo hecho de que, como a menudo sefialan con satisfac-
cién sus funcionarios, el BID se estd convirtiendo en el “banco
de la integracién, el que se esté transformando en el instru-
mento financiero de la integracién sin dejar de ser —se dice—,
en momento alguno, el banco de desarrollo que quisieron for-
mar nuestros fundadores ...”,3 es sin duda revelador. En primer
lugar, es discutible que, como afirman muchos otros integracio-
nistas, “no habrd desarrollo pleno de América Latina si no
logramos la integracién econdémica de la regién”. A nuestro jui-

34 Felipe Herrera, América Latina integrada. Buenos Aires, 1964, pp.
188-89.
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cio, si logramos el tipo de integracién que desafortunadamente
estd en marcha, tampoco obtendremos el “desarrollo pleno” de
nuestras economias. Y por otra parte, si el B> ha de dar prefe-
rencia a las industrias multinacionales que mds se interesen por
la integracién, no pasard mucho tiempo para que se convierta,
no en el banco que con ayuda extranjera debia financiar inver-
siones nacionales de especial importancia en Latinoamérica, sino
en un banco que, paraddjicamente, en buena parte con recursos
nacionales de nuestros paises, contribuird mas y mds a finan-
ciar a las empresas extranjeras, sobre todo norteamericanas, que
se extiendan en Latinoamérica atraidas por las ventajas que les
ofrezca la integracién. Y en la medida en que ello fuere asi,
el B se agregaria a la larga lista de obsticulos que frenan y
desvian el desarrollo econémico 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 otorgan sin tomar en
cuenta la capacidad real de absorcién y de pago del pais que
los recibe, en cantidades a veces superiores y més comunmente
inferiores a las necesarias; en ocasiones contribuyen a agudizar
los desequilibrios de balanza de pagos y en otras limitan las po-
sibilidades de un desarrollo independiente e incluso lesionan la
soberania nacional de los paises acreditados.

Ello es explicable —aunque no justificable— pues los crédi-
tos internacionales son también, como las inversiones directas,
un instrumento politico y de presidn que los grandes paises 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 fria...” Y el mismo
autor recoge a continuacién las siguientes significativas palabras
de Philip Ray, presidente de la International Bond and Share,
ante el Congreso de Estados Unidos.

Parece que nuestra ayuda al exterior ha tomado en cierto modo
la forma de una nueva diplomacia del délar. Suspendemos la
ayuda al Perd y luego la reanudamos; enviamos nuestra flota en
apoyo de Bosch a la Reptibilca Dominicana, apoyamos su gobier-
no cuando se estabiliza y le negamos ayuda cuando es derrocado.
Cortejamos titubeantemente a Jagan en la Guayana Britdnica. ..
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 brasilefio . . . 35

35 Wendell C. Gordon, ob. cit., pp. 232 y 248.
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Lo que claramente confirma que los préstamos norteamerica-
nos, v en general los préstamos extranjeros que se otorgan a La-
tinoamérica, no se le dan para que lleve adelante el desarrollo
que mds pudiera convenir a sus intereses, sino para que ese des-
arrollo se realice ‘en la forma, el ritmo, la direccién y las condi-
ciones que, en definitiva, interesen al pais acreditante.

LLAS INVERSIONES EXTRANJERAS, ;NECESARIAS PARA
QUIEN Y PARA QUE?

;Y a qué puede obedecer, entonces, que las naciones latino-
americanas asignen tanta importancia al financiamiento exter-
no, v a menudo lleguen incluso a sostener que sin tal financia-
miento no serd posible el desarrollo econémico? ;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 paises econémicamen-
te subdesarrollados? 3¢ La respuesta, a nuestro juicio, en una
mitad es de orden econdémico, y en otra de naturaleza esencial-
mente politica.

Las inversiones extranjeras son probablemente indispensables,
pero no para los paises que las reciben sino para aquellos que
las hacen, pues a través de ellas obtienen pingiies ganancias, po-
siciones de control, esferas de influencia y aliados que, en el marco
de una politica de guerra fria, suelen ser tan importantes como
en un conflicto. bélico.

(Y qué es lo que mis influye para que los paises subdesarro-
llados las acepten, no obstante sus desventajas, desventajas que
con frecuencia son advertidas y aun publicamente sefialadas por
los gobernantes de esos paises? Las fuentes de recursos de que
una nacién 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, estd ademds casi siempre condicionada a la adopcién de
una politica firme que, tarde o temprano, lleva a un inevitable
enfrentamiento con los intereses creados.

En los paises subdesarrollados, €l camino aparentemente mds
corto y fdcil que suele seguirse para financiar el desarrollo, es
el camino de la inflacién. Consiste, en esencia —cualesquicra

36 Véase, pof ejemplo, en tal sentido, la declaracién de E. Black, expre-
sidente del BirF, en Financial 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 mis o menos privilegiados. El
uso de tal expediente permite mantener altos niveles de consu-
mo y de ganancias en la cuspide de la pirdmide social y soste-
ner el proceso de acumulacién de capital, en buena parte al
menos, en la base de la misma, o sea en el subconsumo y la ex-
plotacién de la mayoria del pueblo, cuyos ingresos siempre que-
dan a la zaga de los precios en el curso de cada fase inflacio-
naria. Muchos paises latinoamericanos —de hecho, todos— han
recurrido en las dltimas décadas a esa dura y brutal, pero a la
corta, eficaz politica, que en rigor ha sido una de las causas
y de las consecuencias de la inequitativa distribucién del ingreso
nacional. Después del triunfo de la Revolucién Cubana, el re-
currir impunemente a la inflacién se ha vuelto cada vez mis
dificil y riesgoso; si bien los precios han seguido subiendo rapi-
damente en algunos paises y de seguro en todos se ha continuado
sustrayendo a través de la politica monetaria, fiscal, de inversio-
nes v salarios, una parte del ingreso de las capas populares para
beneficiar a los estratos mas altos de la poblacién —y a la vez
para mantener un nivel adecuado de inversibn—, parece eviden-
te que la potencialidad del “ahorro forzoso” ha disminuido, y
que no puede ya descansarse basicamente en esa injusta fuente
de recursos, al menos por ahora.

Cerrada, en buena medida, la puerta del “ahorro forzoso”, es
légico que se piense en la necesidad de recurrir al ahorro “vo-
luntario”. La necesidad de mavores ahorros internos, tanto pu-
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 habrin de jugar la reforma agraria y
la reforma fiscal.

Il camino de lograr un rdpido y sustancial aumento del aho-
rro interno no es, sin embargo —ni siquiera en apariencia— un
camino corto, suave y facil. El ahorro publico sélo puede au-
mentar en la medida en que, sin que los gastos dejen de crecer,
aumenten mas de prisa los ingresos corrientes del gobierno, y
en tanto, a la vez, se modifique la politica de precios de las
empresas publicas y de participacién estatal, a fin de que di-
chas empresas dejen de ser —como desafortunadamente ha acon-
tecido hasta ahora— puntos de apoyo y faciles escalones para
que la empresa privada obtenga gratuitamente los beneficios que
las empresas del Estado dejan de percibir, a costa, claro esti,
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de hacer incidir a la postre sus quebrantos y pérdidas sobre los
sectores mayoritarios de la poblacién.

El ahorro privado, y en general el ahorro nacional, sélo pue-
den crecer de prisa en tanto se planifique en forma minimamen-
te racional el desarrollo econdmico, a fin de que el plan asigne
a la formacién de capital los recursos que, dejados al mecanis-
mo regulador del mercado, se sustraen inevitablemente al pro-
ceso de inversion, 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-
rian resueltamente contra sus detentadores, para disponer de ese
excedente no utilizado en el proceso de desarrollo. Pero 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 fabricas, los establecimientos comerciales,
los bancos y las minas, quienes mayor influencia ejercen en la
direccién del poder piblico, se vuelve muy dificil, en rigor prac-
ticamente imposible, que el sector dominante de la poblacién
se lance contra si mismo en una politica de romdntica y en cierto
modo suicida frugalidad y autosacrificio, que sélo serfa viable si
fuerzas independientes sc 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 patriético en modificar la forma en
que se reparten la riqueza y el ingreso, como condicién 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 oligarquia y por acomodarse y seguir pasivamente la co-
rmiente. Cuando, por otra parte, se intenta mds o menos en
serio que el desarrollo econémico se financie mediante la reduc-
cion del ingreso y del consumo de los ricos, se levanta una
tremenda e histérica griterfa, una ola de protestas que exhiben
de bulto las posiciones de clase en torno a los problemas del
desariollo, y que denuncia enérgicamente tal politica como “tota-
litaria”’; jcomo si fuera totalitario y antidemocrdtico afectar el
consumo aun superfluo de los sectores privilegiados, y democra-
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 mdximo a los sectores mas depauperados!

Por eso no es extrafio, sino en .verdad facilmente comprensi-
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ble, que los gobiernos latinoamericanos acaben por depender
mas y mas del financiamiento externo. Depender del extranjero
—aunque ello implique ceder dia a dia un poco de independen-
cia— es mds facil que enfrentarse a los poderosos sectores inter-
nos que detentan y monopolizan casi todos los recursos produc-
tivos; es mds facil que racionalizar el funcionamiento del sistema
econémico o que romper el control que los intereses comerciales
y financieros extranjeros ejercen en los paises 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 desempleo,
a la postracién y aun la crisis politica y acaso la pérdida del
poder, es preferible a tener que enfrentarse a una inconformidad
popular, que podria ser el punto de partida de un movimiento
revolucionario y de una transformacién socioeconémica profunda.
Inclusive, para muchos de los gobiernos de facto que proliferan
en el continente, gobiernos que interiormente son a menudo
meros aparatos politicos de represién y de fuerza, pero que ante
los intereses extranjeros se conducen complaciente y docilmente;
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 quedarian des-
provistos de toda posibilidad de defenderse frente a los pueblos
a los que han traicionado.
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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 tendian, en general, a considerar que el estado de
cosas prevaleciente en nuestros paises no era fruto de males
de fondo, sino de desajustes susceptibles de corregirse mas o
menos facilmente. De la reforma agraria, en particular, casi nadie
hacia mencién, salvo algunos pensadores firmemente convencidos
de que, e¢n ¢l marco de un régimen agrario anacrénico, ineficien-
te e injusto, la economia latinoamericana no podria jamis mo-
dernizarse ni progresar a un ritmo satisfactorio.

En 1925, Narciso Bassols sostenia en México:

En el problema de la tierra radica la solucién mas inmediata...
A la gran hacienda, como a la Iglesia en el siglo pasado, hay que
arrancarle de cuajo el poder, porque las transacciones harin siem-
pre nugatorio el esfuerzo. !

Unos afios mas tarde —en 1928— Maridtegui escribia:

El caricter de la propiedad agraria en el Perti se presenta como
una de las mayorcs trabas del propio desarrollo del capitalismo
nacional. s muy elevado el porcentaje de las tierras, explotadas
por arrendatarios grandes o medios, que pertenecen a terratenien-
tes que jamas han manejado sus fondos. Estos terratemientes, por
completo extrafios y ausentes de la agricultura y de sus proble-
mas, viven de su renta territorial, sin dar ningin aporte de trabajo
ni de inteligencia a la actividad econémica del pais. 2

Aun en las naciones en que, desde los afios veinte, se consoli-
dé en el poder la burguesia —ligada al comercio interior y ex-
terior, a las nacientes industrias y la cada vez mas amplia activi-
dad del Estado en la esfera econémica—, la reforma agraria se
postezgd y los grupos dominantes mantuvieron, en esencia, so-
bre el problema de la tierra, la actitud que habfa sido tipica
de las viejas oligarquias latifundistas.

1 Narciso Bassols, Obras, México, 1964, p. 31.
2 José Carlos Maridtegui, ob. cit., pp. 102-103.
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Hacia 1950, cuando en rigor s6lo México habia realizado —en-
tre 1915 y 1940— una reforma agraria digna de tal nombre, y
cuando el gobierno democratico surgido de la revolucién gua-
temalteca se disponia a enfrentarse a la cuestién de la tierra
—que en Guatemala significaba enfrentarse a la United Fruit
Company y al imperialismo norteamericano—, el problema agra-
rio aflor6 en los debates de las Naciones Unidas, como una
consecuencia, en cierto modo inevitable, del creciente interés en
torno al desarrollo econémico.

En la V Asamblea General de la onu, se recomendé prepa-
rar “un estudio sobre las formas de las estructuras agrarias poco
satisfactorias de los paises econdémicamente subdesarrollados, y
en particular ciertos regimenes de propiedad rural, que son un
obstdculo para el desarrollo econémico, y que rebajan el nivel
de vida...”3 Dicho estudio permitié comprobar que la estruc-
tura agraria, “y en particular el régimen de tenencia de la tie-
ra ...obstruyen el desarrollo econémico porque no permiten la
expansion del suministro de productos alimenticios, y causan el es-
tancamiento de la agricultura...”*

En 1951, en otro estudio presentado ante el Consejo Econé-
mico y Social de las Naciones Unidas, se recomendé: “A los
gobiernos el establecimiento de reformas agrarias adecuadas en
favor de los trabajadores sin tierra y de los pequefios 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 orr, 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 ¥ao, celebradas ambas en la ciudad de
México, se reconocié que la reforma agraria era “un problema
fundamental”, declardndose que: “... el objetivo y la meta final
de todas las reformas agrarias es conseguir un campesinado in-
dependiente, saludable y vigoroso...” Se ratific6, ademds, “el
principio de la soberania nacional sobre las cuestiones referentes
a la tierra”, y se recomendé la adopcién de “un sistema de re-
forma agraria integral”.

En el propio afio de 1960, en su informe al Consejo Econé-

3 Véase: Moisés Poblete Troncoso, La reforma agraria en América Lao-
tina. Santiago de Chile, 1961, p. 194.

4Ibid., p. 194.

8 Reforma agraria: defectos de la estructura agraria que impiden el des-
arrollo; Informe preparado por el Consejo Econémico y Social con la coope-
racién de la oaa (Fao0).
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mico y Social, y en mayo del afio siguiente, en una reunién espe-
cial celebrada en Santiago de Chile, un funcionario de la cePAL
expreso:

El latifundismo y el minifundismo presentan caracteristicas per-
niciosas y de suma gravedad que tienen repercusiones de impor-
tancia en los aspectos econémicos, sociales y politicos, no sélo
por la desigual distribucién de la tierra, sino por su efecto en
el uso de ella.

En la misma reunién, el director regional de la rao, Herndn
Santa Cruz, declaré:

Uno de los motivos basicos del estancamiento de la agricultura
es la defectuosa estructura agraria vigente que se manifiesta en
una desigual e injusta distribucién de la propiedad, inadecuados
sistemas de tencncia y uso de la tierra y regimenes de trabajo y
de contratacién de la mano de obra agricola, que se apartan fun-
damentalmente del concepto de justicia social. ¢

Y en la reunidn del Consejo Interamericano Econémico y So-
cial, celebrada cn Punta del Este, en agosto de 1961, volvié a
plantearse el problema agrario, sefialaindose en la Declaracién
a los Pueblos, como uno de los compromisos contraidos por los
gobictnos americanos, el de:

Impulsar, dentro de las particularidades de cada pais, programas
de reforma agraria integral orientada a la efectiva transformacién,
donde asi se requiera, de las estructuras e injustos sistemas de
tenencia y cxplotaciéon 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 econémica, fundamento de su pro-
gresivo bienestar y garantia de su libertad y dignidad.

El parrafo anterior se repitié literalmente en la Carta de Pun-
ta del Lste, al enunciarse los objetivos de la Alianza para el
Progreso; subrayindose, ademads, la necesidad de ciertas “refor-
mas cstructurales” y la de “robustecer la base agricola, exten-
diendo los beneficios de la tierra en forma cada vez mayor a quie-
nes la trabajan”. Y, si en tratdndose de otros elementos de la
Alianza para el Progreso, es evidente que su inesperada y entu-
siasta incorporacién al nuevo y atractivo ideario de los gobiernos
del continente, habia resultado del triunfo aplastante de la Re-

8 Poblete Troncoso, ob. cit., pp. 204-207.
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volucién Cubana, en el caso de la reforma agraria, viejo anhelo
popular y bandera que a partir de entonces se enarbolaria para
dar respuesta a la inquietud y la inconformidad de las masas
campesinas, tal evidencia parece en verdad incuestionable. Fue
la Revoluciéon 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.

EsTRUCTURA Y REFORMA AGRARIA EN AMERICA LATINA

Las guerras de independencia no se tradujeron, en América
Latina, en una inmediata y profunda transformacién social. En
el orden agrario, en particular, los cambios principales empeza-
ron a producirse afios después, al comenzar a intergarse las nuevas
estructuras sociales de las nacientes repuablicas. Refiriéndose a la
situacién de Venezuela, situacién, por demds, aniloga a la de
otros paises latinoamericanos, Salvador de la Plaza, escribe:

Heredamos de la colonia, al constituimnos en Republica indepen-
diente, una organizacién econdémica agraria -—plantaciones y cria—
basada en grandes extensiones de tierra acaparadas en pocas ma-
nos, en el trabajo de esclavos y en la exportacién de fratos. La
produccién para el mercado interno era accesoria. 7

Maridtegui, a su vez, al recordar la misma fase de la historia
de su pafs, comenta:

Los dos factores que se opusieron a que la Revolucién de la In-
dependencia planteara y abordara en el Pera el problema agrario
—extrema incipiencia de la burguesia urbana y situacién extra-
social, como la define Echeverria, de los indigenas— impidieron
més tarde que los gobiernos de la Republica desarrollasen una
politica dirigida en alguna forma a una distribucién menos desigual
e injusta de la tierra,

Durante el periodo del caudillaje militar, en vez de fortalecerse
el demos urbano, se robustecié la aristocracia latifundista .. .8

El régimen agrario, empero, fue evolucionando poco a poco aun
en los paises en que parecia mis inflexible y rigido. En donde pre-
valecfan formas esclavistas de explotacién del trabajo, los movi-
mientos por la independencia las minaron y empezaron a liquidar.

7 Salvador de la Plaza, El problema de la tierra. Caracas, 1947.
8 José Carlos Maridtegui, ob. cit., pp. 74-75.
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La tierra pasé después de unas manos a otras, a medida que se
modificaban la estructura social y las relaciones de clase, y aunque
nunca llegé a las manos del pueblo, tuvo sin duda importancia
histérica el que se transfiriera de los viejos a los nuevos latifun-
distas. En los paises en que el clero tenia en su poder la mayor
parte de la riqueza territorial, la conservé durante varias décadas
y, en algunos casos, nunca llegb a perderla del todo.

La reforma liberal, cuyo mensaje renovador pronto se abrié paso
en varias naciones, contribuyé grandementc a transformar el régi-
men de tenencia de la tierra ¢n Latinoamérica, e incluso fue, en
buena medida, una reforma agraria. La reforma liberal no consis-
ti6, como a menudo se supone, tan sélo en exaltadas y vibrantes
proclamas o en cxpresivos y ltcidos alegatos en favor de la libertad
y los derechos humanos, ni tampoco en la adhesién pasiva a los
principios filosoficos del liberalismo. En realidad, fue una reforma
violenta: un movimiento que costé mucha sangre y que en varios
paises no se impuso en las auias, sino en los campos de batalla. La
reforma, por otra parte, no solo trajo consigo la derrota de las fuer-
zas mas conservadoras, empenadas en preservar sus privilegios y el
viejo orden social heredado de la Colonia, sino también el despojo
masivo de los campesinos, los que a menudo perdieron en una o
dos décadas las tierras que habian logrado retener incluso bajo
el largo régimen colonial.

La reforma no significé un mayor impulso al desarrollo econé-
mico, porque faitaban en Latinoamérica las condiciones para hacer
posible una rapida industrializacién: la burguesia era adn inci-
piente y débil y siempre acabé por transar con la vieja oligarquia;
y la creciente penetracién del capital extranjero, en el dltimo ter-
cio del siglo x1x, tuvo entre otros efectos el de debilitar a las clases
emergentes y el de reforzar el poder de los terratenientes.

Si la expropiacién de (la comunidad indigena) ... —afirma Mari4-
tegui— hubiese sido decretada y realizada por un capitalismo en
vigoroso y auténtico crecimiento habria aparecido como una impo-
sicién del progreso econdémico. El indio entonces habria pasado de
un régimen mixto de comunismo (primitivo) y servidumbre a un
régimen de salario libre. Este cambio lo habria desnaturalizado un
poco; pero lo habria puesto en grado de organizarse y emanciparse
como clase. .. La expropiacién y absorcién graduales de la comu-
nidad por el latifundismo, de un lado lo hundian mis en la servi-
dumbre y de otro destruian la institucién econémica y juridica que
salvaguardaba en parte el espiritu y la materia de su antigua civi-
lizaci6n. ®

9 Ibid., p. 79.
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El despojo de las comunidades indigenas, sin embargo, no sélo
sirvié de base a la aparicién y consolidacién de nuevas formas de
latifundios y servidumbre: entrafié también una transferencia y
una movilizacién de la riqueza social, que habrian de contribuir a
la creciente explotacién del trabajo rural y a la formacién del
mercado interior y el desarrollo del capitalismo. °

Los cambios posteriores de la estructura agraria latinoamericana
fueron también significativos: mientras en algunos paises se arrai-
g6 el latifundismo, mas o menos extensivo o improductivo, con
frecuencia en manos de extranjeros, en otros fue modernizindose
la agnicultura y surgieron nuevas formas de explotacién de la tierra
y nuevas clases sociales en el campo. Y, aun en los casos en que
la agricultura fue gradualmente volviéndose una agricultura capi-
talista, de la que tenian que resultar una burguesia y un proleta-
riado, persistieron a menudo viejas formas de tenencia y explota-
cién de la tierra.

La estructura agraria actual de Latinoamérica es compleja. No
es, desde luego, lisa y llanamente feudal o siquiera semifeudal, ni
tampoco tipicamente capitalista, en el sentido de que corresponda
a ciertos patrones tradicionales cn varios de los paises hoy indus-
trializados. Si bien sigue teniendo como rasgos distintivos €l atraso
y la baja productividad, en ella coexisten grandes fundos semi-
ociosos y minifundios en los que el campesino sélo puede aspirar
a perpetuar su miseria; explotaciones extensivas mas 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 economia mone-
taria y establecimientos comerciales, que sélo producen para el
mercado. Y asi como las formas de aprovechamiento de la tierra se
han diversificado, las contradicciones sociales se han multiplicado.

Hoy no estin frente a frente —como en la agricultura precapi-
talista de antafio— latifundistas y siervos o peones acasillados. El
cuadro es ahora mucho miés variado y complejo: comprende cam-
pesinos con tierra y sin ella, viejos latifundistas y nuevos cmpre-
sarios, comunidades indigenas y grupos que han resultado del mes-
tizaje, trabajadores permanentes y estacionales, peones, jornaleros
y colonos, propietarios nacionales y extranjeros, burgueses y obre-
ros agricolas calificados, terratenientes ricos y campesinos misera-
bles. La estructura agraria no es, naturalmente, la misma en todos
los paises, aunque el denominador comin es su cardcter propio de
un capitalismo dependiente. Mientras en México, por ejemplo —y

10 Véase: Alonso Aguilar M., El marco histérico del desarrollo latino-
americano.
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sobre todo en Cuba— el régimen agrario se ha modificado notable-
mente, en casi toda Latinoameérica subsiste una situacién 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 dltima instancia, la tierra no ha
llegado a ser de quicen la trabaja. -

En su Informe de 1959, la cePAL hacia notar que la agricultura
de Los Andes se caracteriza por la “gran concentracién de la pro-
piedad en pocas manos; la existencia de abundante mano de obra
sujeta a un sistema subhumano de explotacién, con arcaicas for-
mas ge remuneracién que apenas permiten un nivel minimo de
subsistencia; la subutilizacién de los recursos, especialmente, el
suelo y la mano de obra; una limitadisima capitalizacién que se
traduce en practicas rudimentarias de cultivo y una bajisima pro-
ductividad de la mano de obra”.

La propia cEPAL sefala que, en los paises productores de articu-
los de exportacién: azicar, bananos, café, cacao y algodén, predo-
mina la plantacién agricola, que también se caracteriza por la gran
concentracién de la propiedad, por la insuficiente utilizacién de la
tierra y porque, la relativamente alta productividad de 1a mano de
obra, no beneficia proporcionalmente al trabajador.

Como rasgos propios de la ganaderia de tipo tropical, vuelve a.
estar presente: “...una gran concentracién de la propiedad, que
viene aparejada a una marcada subutilizacién del suelo ocupado
por pastos naturales de escaso valor nutritivo y bajisimo rendi-
miento.” “Generalmente alejada de los grandes centros de consumo
y con escasas vias de comunicacion —se afiade en el citado Infor-
me— la explotacién ganadera se lleva a cabo en forma extensiva,.
con bajos niveles técnicos, minima inversién en capitales, y consi-
guientemente, productividad muy reducida.”

Y en otro tipo de explotacién rural latinoamericana, a saber: la
“agricultura semicapitalista aledafia a centros urbanos o... indus-
triales”, coexisten asimismo latifundios y minifundios, en donde se
emplean frecuentemente los arrendamientos, las aparcerias, etcéte-
ra. En la propia agricultura de cereales, cuyas condiciones suelen
ser mejores, “se advierte también gran concentracién de la propie-
dad y el consiguiente predominio de los sistemas extensivos de
explotacién. . .”

Pero, veamos cuales son los principales rasgos de la estructura
y de las reformas agrarias en varios paises latinoamericanos:

Argentina: “Los afanes por el progreso agrario son tan viejos en
Argentina como su instauracidn republicana. El primer presiden-
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te..., Bernardino Rivadavia (1826-27), dict6 la llamada Ley de
Enfiteusis, mediante la cual se concedian tierras piblicas para usu-
fructo durante 20 afios, a base del pago de un canon, mas o menos
elevado, seglin el tipo de produccién a que se dedicasen. Sin em-
bargo, ni ésta ni posteriores legislaciones han logrado evitar uno
de los peores males que aqueja a la economia agraria del pais: la
concentracion de la tierra en unas pocas manos.

E] régimen peronista incorpord a la Constitucién —como antes
México, Brasil y otros paises—, el concepto de la “funcién social
de la propiedad”, estableciendo que: “Incumbe al Estado fiscali-
zar la distribucién y utilizacién del campo. .. en interés de la co-
munidad, y procurar a cada labriego o familia... la posibilidad
de convertirse en propietario.” En 1956, se decreté el “Plan de
Transformacién Agraria”, conforme al cual los arrendatarios po-
drian adquirir la tierra que trabajaran; pero la medida no tuvo
mayor éxito en la prictica.

En 1959, el gobierno de la provincia de Buenos Aires se propuso:
“Expropiar los latifundios que estan sin trabajar y a los cuales
muchos de sus duefios 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.” 12

Segiin el Censo Agropecuario de 1947, Argentina tenia 173.9
millones de hectireas laborales en manos de 471400 personas. El
3439, de éstas, con extensiones de menos de 25 hectdreas, séio
controlaba el 0.87%, de la tierra. El siguiente 27.2%, de los “due-
fios” tenia en su poder el 15.3%, lo que quiere decir que el 61.5%
de los agricultores sélo disponia de poco mis del 6%, de la tierra,
en tanto que el 5.49% controlaba nada menos que el 68.3%. Los
predios de hasta 100 hectdreas, absorbian el 6.2% de la tierra
cultivable, las explotaciones de 101 a 1000 hectareas el 209, y las
de mis de 1000 hectdreas cerca del 70%,.

Seguin cifras recopiladas de los documentos del Segundo Semi-
nario Latinoamericano sobre Problemas de la Tierra (Fao), reuni-
do en Montevideo a fines de 1959, mientras los latifundios con-
centran entre las dos terceras y las tres cuartas partes de la tierra
disponible, los minifundios se distribuyen en menos del 1%, de
esa tierra. De acuerdo con otra informacién, proporcionada por
Prensa Latina, en 1956 se estimaba que habia 240 000 contratos
de arrendamiento y aparceria en vigor, y que “casi el 60%, de las

11 Panorama econdémico latinoamericano, vol. x, ntim. 14, 1960,
12 Ibid., vol. 2, nim. 14.
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tierras en produccion era explotado por personas que carecian del
derecho de propiedad”.

En efecto, en tanto que la extensién de la tierra en poder de
sus propietarios llegaba a 73.7 millones de hectireas, la trabajada
por arrendatarios, aparceros o bajo otras formas de contratacidn,
excedia de 76 millones. A pesar de ello, los dltimos gobiernos ar-
gentinos nada hicieron para llevar adelante una reforma agraria,
omisién a la que, seguramente, no fue exirafio el violento derro-
camiento de los regimenes de Frondizi e Illia.

Brasil: En Brasil predomina también el latifundio. La mayor
importancia relativa corresponde a los predios de mas de 500 hec-
tareas, siendo de gran significacion los de mas de 5 000.

Del total de tierras censadas, resulta la siguiente distribucién:
los predios con menos de 100 hectareas, a pesar de que represen-
tan el 85.39, del total, sélo absorben el 15.39, de la superficie
laborable, en tanto que los de 5000 v mas, que apenas constituyen
el 1.6% de los predios, cuentan con el 54.6% -de las extensiones
aprovechables. 1?

A diferencia de lo que ocurre en Argentina, las explotaciones
mds importantes en Brasil —fazendas— se hallan en poder de sus
propietarios; sin embargo, 76 millones de hectareas corresponden 2
arrendatarios, ocupantes, administradores v diversas clases de man-
datarios.

“La poblacién rural es de unos 40 millones de personas. El in-
greso personal en el campo, en 1958, se estim6 en 90 délares. (Y
segin otra fuente apenas pasé de 60.) El calario rural oscilaba
entre 12 y 17 ddlares mensuales, llegando en algunos caso a 7
dolares. ** “En una gran medida, Brasil es todavia una economia
de monocultivo, con todas las limitaciones consiguientes. La mi-
tad de la poblacién apenas usa el dinero y no tiene capacidad para
comprar bienes manufacturados.” 3

Segin un examen de la situacién agraria brasilena, hecho por
Prensa Latina, a pesar de que: “La reforma agraria... estd con-
tenida en los programas de todos los partidos politicos y en nume-
sos proyectos de ley. .., en Brasil no hay reforma agraria.” En
1934 se establecié una forma de prescripcién adquisitiva de la
tierra en 10 afios, para ocupantes de menos de 10 hectireas. En
1946 se reconocié que: “El uso de la propiedad estard condicio-

13 Segundo Seminario Latinoamericano {Fao), Montevideo, 1959.

14 Panorama Econémi o Latinoamericano, vol. 2, mim. 15, 1960.
- 15 Paul Johnson, ob. ci¢. (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 podra... promover la
justa distribucion. .. con iguales oportunidades para todos”. Pero
muchos de estos principios no han llegado a realizarse,

Desde 1946, el presidente Dutra convino en la necesidad de
llevar a cabo la reforma; Getulio Vargas insistié en ello en los afios
siguientes, y Janio Quadros declaré en su campaifia presidencial:

“En caso de ser elegido presidente, realizaré una reforma agra-
ria, semejante a la cubana. Brasil necesita una reforma agraria,
porque cxisten 25 millones de campesinos bajo el control de gran-
des latifundios.” Unos meses mas tarde, sin embargo, Quadros
titubeaba: “La reforma agraria seria un golpe de muerte en nues-
tra produccion agricola y pastoral...” ¢ Pero a partir del Congreso
Nacional Campesino de Bello Horizonte, celebrado en 1961, la
demanda de reforma agraria pasaria a ser la principal consigna de
las masas campesinas. 17

En pocos paises de Latinoamérica, €l problema es tan grave
como en Brasil. Alli estdn presentes todos los defectos de una es-
tructura agraria inadecuada: el latifundismo, el atraso técnico, la
subutilizacion 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 afios lo hacia un ministro de Agricul-
tura brasilefio: “O hacemos reforma agraria con las armas de la
ley, o los campesinos hambrientos y explotados acabardn por hacer-
la con las armas de la desesperacion y la justicia: con sus propias
manos.” “Sélo la Revolucion Agraria —decia por su parte Jean
Paul Sartre, en octubre de 1960— puede decidir €l destino de
Brasil, y el campesino del noreste, que por su condicién de mise-
ria estd en situacién revolucionaria, es quien puede realizarla.”

Los afios posteriores a 1960, sin embargo, pondrian de relieve
que el destino inmediato de Brasil no estaba atin en manos de los
campesinos, y que los grupos dominantes no se decidirian a enfren-
tarse al grave problema de la tierra. Ni lo hizo Janio Quadros, ni
lo hizo tampoco Joao Goulart, incluso en los momentos mas eufé-
ricos y prometedores de su breve, frustrada y desafortunada ges-
tién como presidente de Brasil. Y es en verdad revelador e inquie-
tante que, a pesar de no haberse atrevido a poner en marcha la
reforma agraria —el propio Goulart era un latifundista— bastardn
unas cuantas medidas secundarias en diversos campos y la tole-
rancia y el respeto de su gobierno hacia los grupos y organizacio-

16 Panorama. . ., vol. 2, ndm. 15.
17 Ruy Mauro Marini, “Contradicciones y conflictos en el Brasil contem-
poraneo”, Foro Internaciondl, México, abril-junio, 1965.
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nes que pedian reformas estructurales inaplazables —como condi-
cién sine qua non para superar el desquiciamiento econémico—
para que el ejército, desde dentro, y los grandes intereses extran-
jeros, desde dentro y desde fuera de Brasil —los mismos intereses
que en otro momento provocaron la caida de Vaigas y de Qua-
dros— se coaligaran para derrocar al régimen constitucional y para
llevar al poder, por medio de la violencia, a otro gobierno castren-
se en Latinoamérica.

Chile: “La produccion desorganizada y de altos costos, el régi-
men de propiedad de la tierra, el regadio artificial escaso, el defec-
tuoso sistema de créditos, constituyen a nuestro juicio los puntos
esenciales que determinan nuestra deficiente estructura agraria.”
“Nuestro pais, presenta abultados los dos males extremos en todo
régimen agrario: la propiedad latifundaria y el minifundio.” Los
minifundios, en efecto, constituyen el 78.7%, de los predios y sélo
cubren el 8.44%, de la extensién agricola, en tanto que, en el otro
extremo, 1 341 grandes propiedades, que representan el 0.74%, del
nimero total de predios cubren el 45.3%, de la superficie agrico-
la. ** Segin informaciones mas recientes, el 8.7%, de las haciendas
absorbe el 86.69, de la tierra, y tan sélo en el 2.2%, de las exten-
siones mayores se concentra el 68.8%, habiendo, incluso, quien
estime que la concentracién en los valles del centro de Chile es
mayor que en ninguna otra parte de Latinoamérica, y que aproxi-
madamente el 909, de la tierra cultivable se distribuye en grandes
explotaciones. 1?

“La concentracién de la tierra es una herencia del pasado. Su
compafiero, también hereditario, es el método ineficiente de cul-
tivo caracteristico en la mayor parte de los fundos. Una proporcién
excesiva de la tierra cultivable se deja ociosa o se entrega al pas-
toreo, y todavia se emplean en forma extendida implementos y
practicas tradicionales. . .” 20

En todas partes se sefiala ese hecho: “El problema fundamental
de la agricultura chilena —se dice en otro estudio— es el actual
sistema de propiedad de la tierra, que concentra la mayor parte
de la tierra agricola en relativamente pocas grandes posesiones, y
el cual tiende a perpetuar viejas técnicas agricolas y un aprovecha-
miento antieconémico de la tierra.” “La enorme concentracién de

18 Francisco A. Pinto, Estructura de nuestra economia, Chile, 1947, p. 71.

19 U.S. Tariff Commission, Agriculturdl, Pastoral, and Forest Industries in
Chile, "1945, y Panorama econémico . .., 1966, p. 398.

20 P, T. Ellsworth, Chile, Economic Problems of Latin America.
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la tierra en pocas manos es bien conocida, indica por su parte
Prensa Latina 20 anos después.” 2!

Ei contraste en las condiciones de la vida de los patrones y los
inquilinos es verdaderamente dramatico. Los inquilinos viven pro-
piamente dentro de una organizacién semifeudal, en la que como
alguna vez decia G. M. Cutchen McBride: “La ley y el orden son
mantenidos. .. por la presencia de un destacamento de carabine-
ros.” “El patrén es un duque y su fcudo un ducado.” 22 ,

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 Colonizacién Agricola colonizara ciertas
tierras nacionales v privadas, pero las estrechas relaciones del go-
bierno con los latifundistas frustraron aun los mas modestos avan-
ces; los patrones no sélo se oponen enérgicamente al reparto de la
tierra, sino incluso a toda medida fiscal que pueda afectarlcs, asi
sea levemente. “A menos que se afilen los dientes de la Caja
—sefialaba hace unos afios The Economist—, los propietarios de la
tierra encontraran nuevamente la manera de aplazar el cambio.” 2

En efecto, una vy otra vez han encontrado la mancra de hacerlo,
y de hacerlo con éxito. La legislacién agraria de 1960, dejé préc-
ticamente las cosas como estaban. La propia enmienda constitu-
cional de 1961, en la que las indemnizaciones previas en caso de
cxpropiaciéon de tierras “...abandonadas... o notoriamente mal
explotadas”, se reducfan al 209, no logré tampoco impulsar la
reforma; y en cuanto a la ley de noviembre de 1962, que convirtio
a la Caja de Colonizacién Agricola en la Corporacién de la Refor-
ma Agraria (COrRA), y ampli6 apreciablemente el radio de accién
del programa agrario, lo mas que podria decirse es que estimuld
una politica de colonizacién timida y del todo insuficiente. En sus
35 afios de vida, la Caja sélo creé menos de 5 000 unidades agrico-
las, no obstante haber estimaciones conforme a las cuales podrian
crearse en Chile 300000 unidades, pues conservadoramcnte se
calcula que hay unos 600 000 campesinos sin ticrra. 4

Parece razonable pensar, en consecuencia, que, en el caso de
Chile, que el pais ““...tenga, 0 no, una reforma agraria bisica y
profunda es cuestién de poder. El significado de una reforma agra-

21 Panorama econémico latinoamericano, La Habana, 1966, p. 397.

22 (Chile’s Land and Society, 1936).

23 “Chile’s Agricultural Paralysis”, abril de 1961.

24]. Becket. “Problemas de la Reforma Agraria en Chile”, en Reformas
agrarias en América Latina, edicién preparada por Oscar Delgado. México,
1965, p. 578.
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ria —en otras palabras— esta mds en la redistribucién del poder
que en la redistribucién de la tierra.” 28

Colombia: Las cosas en Colombia no son mejores. A lo largo
del siglo x1x se extendid y consolid¢ el latifundismo, en parte, con
base en la desamortizacién de tierras que anteriormente fueron del
clero y, en parte, mediante el despojo, en grande escala, de las
masas campesinas. En afios recientes, bajo las dictaduras de Lau-
reano Gémez y Rojas Pinilla, el proceso de concentracién de la
tierra sigui6é avanzando, al igual que el descontento y la inconfor-
midad de los campesinos, los que a partir de 1948 han sacrificado
miles de vidas humanas, ¢n una lucha abierta contra el gobierno y
los terratenientes.

Se estima que el 559, de los propietarios poseen el 39 de
la tierra, en tanto que el 39, de aquellos disponen del 55% de la
ticrra. Una insignificante minoria: el 0.59, de los productores,
controla el 36.1%, de la tierra. “El 609, de la poblacién campesina
carece de tierra en absoluto, y un 359, sélo tiene infimas e impro-
ductivas parcelas, generalmente arrendadas o en litigio.” Varias
grandes empresas cuentan con enormes latifundios, como la Texas
Petroleum Co., que en el Rio Magdalena tiene concesiones que
abarcan cerca de 200 000 hectareas. 26

Como en otros paises, el problema agrario en Colombia se ha
vuelto insoslayable. El gobierno de Lleras Camargo, reconociendo

ue: “Hay muchas personas que no tiecnen tierras para cultivar, al
lado de latifundios improductivos”, empez6 a poner en marcha un
plan de “colonizacién y parcelacién”, asi como medidas tendientes
a gravar la posesién de tierras ociosas. Como en otros paises tam-
bién, sin embargo, aparte de que las leyes agrarias contienen
férmulas ambiguas y faciles y cémodas valvulas de escape para los
latifundistas, la concepcién oficial colombiana de la reforma agra-
ria estd bien lejos de corresponder a lo que los campesinos y quie-
nes la defienden, entienden por tal. La politica del gobierno des-
cansa principalmente en la colonizacién de tierras del Estado, en
la compra de propiedades privadas y en la posibilidad de obtener
ayuda financiera de Estados Unidos. Rechaza la expropiacién y la
liquidacién completa del latifundio con argumentos legalistas, se-
gin los cuales, la constitucién garantiza la propiedad privada, y no
toma en cuenta la necesidad de adoptar numerosas medidas indis-
pensables para crear una nueva estructura agraria. El lider campe-
sino, Juan de la Cruz Varela, ha calificado los proyectos oficiales

25 Ibid., p. 563.
28 Panorama econdmico latinogmericano, vol. 1, nim. 12, 1960.
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de “simples aspirinas para un mal que requiere soluciones quirdr-
gicas”, y Gerardo Molina, rector de la Universidad Libre de Bogo-
ta, ha dicho: “Una Reforma Agraria sin organismos de masas estd
éxpuesta a perder su ruta, por la cantidad de intereses que afecta
o a volverse una simple expresién de paternalismo.” “La Reforma
Agraria debe ser creacién de los colombianos, no una reforma im-
portada y financiada por los norteamericanos. ..” 27

Ni el plan de “Colonizacién y Parcelacién”, ni el proyecto de
“Utilizacién Econémica de la Tierra”, que aspiraba a gravar las
tierras ociosas; ni la llamada “Operacién Colombia”, que funda-
mentalmente se proponia evadir el problema de la reforma agraria
y ampliar las posibilidades de ocupacién de la poblacién 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 politica de “fomento agricola”, en la que la colonizacién, el
crédito rural y ciertas inversiones publicas, ocupan el lugar princi-
pal. Algiin observador de la situacién colombiana, decia reciente-
mente: “...Hay demasiados intereses creados que defender. .. el
conjunto de valores socioecondmicos y politicos de los grupos domi-
nantes estd por el mantenimiento del statu quo...” 2® Otro autor,
escribia:

La ley (de 1961) contiene excesivos privilegios al derecho de pro-
piedad rural y pone innumerables obsticulos para expropiar terre-
nos de propiedad privada; asimismo deja los controles de su ejecu-
cién en manos de quienes detentan la propiedad de la tierra. ..

Y al evaluar las realizaciones agrarias, comentaba:

...s6lo 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, resultarian beneficiadas 6 037 familias del
1 800 000 (de familias sin tierra) que esperan los efectos de la re-
forma. 28

iEn 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, niim. 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 agrarias en América Latina ..., pp. 660 y 664.
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ensangrentado los campos de Colombia, los gobiernos de este pais
han podido realizar en el marco de la Alianza para el Progresol

Perii: El nivel de vida rural en el Perd, sobre todo en las regio-
nes de la sierra, es de los mas bajos de América. Como otros paises,
Perti ha tratado vanamente de hacer surgir una nueva economia
sobre una vieja, viciosa e injusta estructura agraria.

Se calcula que en la pequefia extensién de tierra bajo cultivo
de que dispone el pais, los predios de hasta 20 hectareas solo
representan el 209, mientras que los demas de 100 participan
con ¢l 67%, no obstante que apenas constituyen el 4.1%, del total
de propiedades agricolas.

El mayor atraso se observa en las zonas montafiosas, en donde
sigue prevaleciendo una explotacién latifundista de cardcter primi-
tivo. La agricultura de la costa ha evolucionado sensiblemente en
las dltimas décadas, acentudndose los rasgos semicoloniales y la
dependencia respecto del mercado exterior. Pero, aun en la fértil
zona costera, en la que el desarrollo tecnoldgico ha sido apreciable,
subsiste un régimen de explotacién defectuoso y antieconémico
y sigue habiendo latifundios que gozan de un tratamiento favo-
rable frente a las pequefias propiedades desatendidas y pobres. 3°

Naturalmente, en Peri se habla hoy dia también de reforma
agraria: 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, decia:

Que sepa el seiior feudal, o duefio de latifundios, con tierras de
cultivo sin trabajar, que nuestro pais es algo méis que sus feudos
o dominio agrario. Que sepa el sefior de Lima, que nuestro pais
es algo més que la Gran Lima. Que sepa el sefior de provincia que
miés alla de ella estd el Perd —y agregaba—: Soy un convencido
de que, sean los intereses lo méds poderoso e insensible que fueren,
la Reforma Agraria, devolvera al terrufio, a la provincia, a la capi-
tal, al pais y al continente la dicha perdida. 3t

Pese a estos encendidos pronunciamientos, y a que el propio
gobierno reitera a menudo su disposicién de poner en marcha un
programa agrario, las cosas siguen mas o menos como siempre:

30 En la Costa, 181 propiedades de més de 500 hectéreas, cubren el 55.68%
de la tierra cultivada, mientras que 39.82% propiedades, de hasta 10 hec-
tireas. .., cubren so6lo el 10% del 4rea total. “Réplica del Instituto de Re-
forma Agraria y Colonizacién del Peri a los Terratenientes”, en Reformas
agrarias en América Latina, p. 332.

31 Panorama econémico latinoamericano, vol. 1, nam. 12, 1960.



258 POLITICA DE DESARROLLO [22 pARTE

subsiste la mala distribucion de la tierra, se mantienen grandes
extensiones ociosas o practicamente improductivas, se agudiza la
explotacién 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 estd basado en la colonizacién, es decir, “en entregar a los
campesinos las dreas intrincadas e inhdspitas. . ., mientras los nu-
merosos latifundios existentes en el pais permanecen intactos”.
Esta “reforma agraria” (asi, con mindsculas y entre comillas) tiene
toda la simpatia de una sola clase del pais: los latifundistas, agru-
pados en la Sociedad Nacional Agraria...” 32

En efecto, tanto el “Plan Beltrin” como otros proyectos poste-
riores, han enfatizado la conveniencia de aprovechar mejor las
tierras virgenes y de empezar por repartir algunas de esas tierras en
las regiones selvaticas mds incomunicadas, pobres y de dificil acce-
so. Entre tanto, los terratenientes se han valido con éxito del mas
deleznable legalismo para entorpecer y aun frustrar la reforma,
una 1eforma que, segun ellos, “...no debe hacerse a través de
entes burocrdticos auténomos 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. ..”. 3 En otras palabras, en vez
de una reforma ripida, de cuya celeridad dependiera su éxito,
hay que optar por un gradualismo inoperante, tortuguesco y
burocritico, 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, legitimamente, reclaman la tierra, lo que
debe hacerse es proteger a los latifundistas, que casi siempre se
han hecho de ella ilicita e inclusive violentamente. Ante “esas
presiones, €l gobierno, en el que estin presentes desde luego los
intereses de los propietarios de la tierra, ha cedido aun antes de
dar la batalla. A propésito de la Ley Agraria, por ejemplo, el presi-
dente Lebn Valencia, en su mensaje al pueblo peruano con motivo
de la iniciacién del afio 1963, expresaba categdricamente su deseo
de que: “...la e¢jecucion de la reforma agraria no se llegue a
convertir en un peligro que amenace al pais desde el punto de
vista del derecho de propiedad y desde el punto de vista del mini-
fundio...”. 3¢

32 Panoramd. . ., vol. 1, ndm. 12, 1960.

33 La politica antirreformista”, en Reformas agrarias en América Lo
ting, p. 330.

34 “La politica antirreformista”, en Reformas agrarias en América Latina,
p. 330.
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Y los deseos del mandatario peruano se han cumplido: la re-
forma, en realidad, no ha amenazado en ningin momento a los
propietarios de la tierra, sino que, antes bien, ha funcionado con-
forme a la idea directriz del “Plan Beltran” de que: “Los lati-
fundistas sigan engordando y los indios sigan acortando sus pers-
pectivas de vida en regiones inhdspitas y sin medios para
enfrentarse a una naturaleza hostil.” 3%

Venezuela: El proceso agrario de Venezuela se asemeja al de
otros paises latinoamericanos; en ¢l se aprecian las mismas con-
tradicciones, intereses en pugna, luchas, despojos a los campesines
y frustracioncs. Del problema agrario se ha hablado en Venezuela
desde la independencia, llegandose, inclusive, en la guerra federal,
a intentarse librar a los campesinos de las trabas semifeudales
que los ataban. La propiedad de la tierra, sin embargo, se ha
mantenido altamente concentrada y el latifundismo se fortalecid
bajo las dictaduras de Juan Vicente Gémez y Marcos Pérez Ji-
ménez.

En 1950, se estimaba que el 41.69% de los jefes dc cxplota-
ciones agricolas ocupaba ¢l 83.29, de la tierra, en tanto que e}
58.49, restante tenia en su poder solamente el 16.8%. En 1961,
la situacién no habia cambiado sensiblemente: el 44.4% de los
predios absorbia el 84.29, de la tierra, y la masa de campesinos,
arrendatarios, aparceros y ocupantes sélo explotaba el 15.8%,. Abun-
dan, por otra parte, las extensiones de mas de 1 000 hectareas, quc
representan el 74%, de la tierra disponible. 3¢

Aparte de la concentracién de la tierra, cn la estructura agrana
venezolana han estado presentes el ausentismo y el parasitismo
consistente en €l pago de rentas —en especie o en dinero— por
los pequerios agricultores, arrendatarios, aparceros y medieros. Una
gran parte de la tierra se ha mantenido ociosa o sélo se ha apro-
vechado deficicntemente, y como consecuencia de ello, ha habido
un desaprovechamiento de la fuerza de trabajo y del potencial
agricola del pais.

Bajo la presion de los sectores populares y de los grupos . pro-
gresistas, el Partido Accién Democratica ha iniciado la reforma
agraria, reconociendo que: “La influencia del latifundismo en el
atraso material y espiritual del pueblo venezolano es innegable,”
En numerosas declaraciones, Accién Democratica ha reiterado
la necesidad de llevar adelante la reforma. “Propiciamos —han

38 Gomersindo Martinez Amengual, Presencia de la Reforma Agraria en
Américg.. La Habana, 1962, p. 122,
86 Censos 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 basico de
que la tierra debe ser para quien la trabaja.” 37

El programa agrario del gobierno no corresponde, sin embargo,
a la exigencia de un desarrollo cconémico independiente: exhibe
titubeos y vacilaciones respecto a la necesidad de liquidar répi-
damente el latifundio, excluye la representacién campesina de
los 6rganos agrarios, deja en pie la aparceria, el arrendamiento
y otras formas de explotacion; 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 dotacién
de tierras a procedimientos intrincados y dificiles. La Ley de Re-
forma Agraria “...estd delineada para efectuar modificaciones
lentas, timidas y superficiales en el campo”. 38

Segln estimaciones del Instituto Agrario Nacional, en 1960-63,
el gobierno pag6 en promedio 99 délares por hectirea a los terra-
tenientes afectados por la reforma, precio a todas las luces despro-
porcionadamente alto, y que, como en Colombia, Perti y otros
paises, 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 aflos antes mencionados, el gobierno pagé 57 millones de
délares, tan sélo por poco mis de medio millén de hectireas,
mientras que México, Bolivia y Cuba, destinaron a indemniza-
ciones menos de 24 millones de délares por 61 millones de hec-
tareas. 3® O sea que, en tanto que estos paises pagaron en pro-
medio 39 centavos de délar por hectirea, Venezuela indemnizé
a los terratenientes con casi 100 délarés, es decir, 250 veces mis.

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 baldios. De los 18 millones de hec-
tareas en poder de latifundistas, sélo se ha afectado el 2%, “Mis
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 Comisién Agraria Nacional del Partido Comunista de Venezuela, Sobre
la cuestién agraria en Venezuela, 1960.

38 Ibid., p. 81.

30 “El poder politico como instrumento de reforma”, en Reformas agra-
rias en la América Latina . . ., pp. 199-201.



car. 8} LAS REFORMAS ESTRUCTURALES. .. 261

ductivas, apartadas de las vias de comunicacién y de los mercados
consumidores. ..” “La concentracién del ingreso agricola en ma-
nos de una minoria duefia de la tierra... no ha sido modificada
por la Reforma Agraria, puesto que la tierra, principal factor de
concentracién de ingresos, sigue en manos de los latifundis-
tas...” % Ante tal situacién, se comprende facilmente lo que ha
dicho Prensa Latina: “Como cstin las cosas. .. los latifundistas
estin encantados; los campesinos disgustados. .. y el gobierno en
dificil posicién.”

Guatemala, Bolivia y México: A diferencia de lo que acontece
en los paises hasta aqui considerados y en otros en que el pro-
blema de la tierra es adn mds grave, en Guatemala, Bolivia,
México, y desde luego en Cuba, la reforma agraria ha logrado
sensibles progresos en diversas etapas.

Guatemala: Hasta 1952, prevalecieron en Guatemala métodos
practicamente semifeudales de explotacién de la tierra. A lo largo
de siglos los campesinos vivieron bajo regimenes de servidumbre,
a pesar de numerosos intentos revolucionarios como el que en
1871 encabezé Justo Rufino Barrios, destinado a quebrantar el
poder territorial del clero y crear un nuevo tipo de estructura
agraria. Bajo las tiranias de Estrada Cabrera y Jorge Ubico, los
latifundios sc fortalecieron y la agricultura guatemalteca se volvié
mis y mis semicolonial.
~ En 1950 (cifras del Censo Agropecuario de ese afio), el 76.2%,

del total de explotaciones, formadas por predios de 3%2 hectareas,
participaban tnicamente con el 9%, de las superficies censadas.
El 2.29, de las fincas, en cambio, disponian del 72.2%, de la
tierra, y 22 grandes explotaciones contaban con 500000 hectd-
reas, de las que cerca de la mitad correspondian a la United
Fruit Co. (urco). ' Las propiedades de esta sola empresa repre-
sentaban casi el doble de la tiera cultivada por 161 501 agricul-
tores, que a su vez constituian mas del 47% de los campesinos
y agricultores. *

Entre 1952 y 1954, el gobierno democritico de Jacobo Arbenz
llevé a cabo una reforma tendiente a “liquidar la propiedad
feudal en ¢l campo y las relaciones de produccién que la ori-
ginan...” La ley no afecté las propiedades de menos de 90 hec-
tireas ni las de mas de 200 cuando, en este altimo caso, “.. .estus

40 Diagnéstico de la economia venezolana. Universidad Central de Vene
zuela. Caracas, 1964, p. 34.

41 Panorama econémico latinoamericano, vol. 1, ntm. 11, 1960.

42 Guillermo Toriello, ;A dénde 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 oposicién de los latifundistas, en
menos de dos afios se expropiaron mdis de 395000 hectdreas a
particulares y se distribuyeron alrededor de 915 000 entre 100 000
tamilias campesinas. Pero a pesar de que “un 71.349, del total
expropiado correspondié a guatemaltecos y otras nacionalidades,
y un 28.66% a la uFco, el mayor terrateniente del pais”, 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 habria de considerar una “gloriosa
victoria”, se inicié 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 habian recibido, ejercitando
contra los que opusieron resistencia toda clase de atropellos y ase-
sinatos...” “La clase oligirquica y feudal del pais y la United
Fruit Co., habian logrado su primer triunfo: recuperar sus tierras.
Castillo Armas emitié decretos especiales con ese fin. Luego pro-
mulgo un Estatuto Agrario de contenido claramente reaccionario
y proteccionista para los terratenientes.” 43
. Y “el gobierno de Castillo Armas no sélo devolvié las tierras
expropiadas a la United Fruit —asi como a todos los latifundistas—
sino que ampli6 las concesiones a este monopolio (Convenios de
1954-56) y abrié las puertas para que otras empresas norteame-
ricanas llegasen a invertir en la agricultura del pais”. Asi fue
como en ¢l breve lapso de dos afios, Guatemala logré el mayor
avance social de su historia, para luego iniciar lo que acaso ha
gido también el mayor retroceso hasta ahora.

El caso de Guatemala es uno de los mas dramaiticos y rcvela-
dores en la historia reciente de América Latina. Es €l caso de un
pais sometido secularmente a la servidumbre y a la tirania, que
al frente de un gobierno democratico, 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 demostracién concreta de que --como ha dicho Cardo:a
y Aragén—, cuando el trinsito del semifeudalismo al capitalismo
afecta a Wall Street, se vuelve “comunismo”.

43»Panorama.. ., vol. 1, ndm. 11,
44 L nis Cardoza y Aragdén, La Revolucién 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 constituyé tradicionalmente la base de la explotacién
agricola, concentrandose la mayor y mejor parte de la tierra en
unas cuantas familias: Patifio, Hochschild, Aramayo, y otras. Los
campesinos bolivianos han vivido realmente a un nivel de subsis-
tencia y sujetos a diversas formas de servidumbre.

En 1953, se inici6 el primer proceso serio de reforma agraria,
proscribiéndose el latifundio y dictindose varias medidas tendien-
tes a dotar y restituir a los campesinos las tierras que les habian
sido despojadas.

Hasta mayo de 1960, la reforma habia beneficiado a 264 600
personas (alrededor de 44 000 familias) con poco mas de un mi-
I6n v medio de hectdreas; pero a pesar del innegable progreso
que el reparto de la tierra ha significado, se estima que la reforma
s6lo se ha aplicado hasta ahora “en menos de la mitad del terri-
torio nacional: el altiplano y los valles circundantes”, ¢ y que
unicamente se ha beneficiado a poco mds del 109, de las familias
existentes.

.la mala distribucién de la poblacién y la imposibilidad de
retirar a corto plazo por lo menos parte de ella de la regién alti-
plinica 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 riberefia del lago
Titicaca— un grave problema de minifundio que si no se corrige
a tiempo puede crear dificultades econdémicas tanto o mds serias
que el latifundio. Se han formado alli unidades de explotacion
en pequeiias superficies —a veces de menos de una hectirea— de
tierra poco fértil y de agricultura aleatoria que, aun en el caso
de que lograran dedicar a cultivos semiintensivos o intensivos, no po-
drin permitir a su propietario un ingreso muy superior al que
tenfa antes de la reforma y lo mantendran en un grado acentuado
de subocupacién. 47

Entre las fallas y obsticulos que se advierten en el desarrollo
de la reforma agraria boliviana se han sefialado, frecuentemente,
la ausencia de un plan cuidadosamente elaborado, que evite la
improvisacién, la lentitud del reparto de tierras, el insuficiente
apoyo econémico Vv financiero a los campesinos y el peligroso cre-
cimiento del minifundio, que parcialmente se ha tratado de con-
trarrestar con la organizacién de cooperativas agropecuarias.

Otros defectos y limitaciones parecen consistir en la contradic-

48 Panorama econémico latinoamericano, vol. 1, ntm. 3.
47 cerar, Estudio dconémico de América Lating, 1959.
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cién entre “el cardcter radical y antilatifundista de la doctrina
agraria” y la naturaleza “formal y conservadora” de las normas
empleadas para aplicarlas; en que sblo se haya repartido una
pequefia proporcién de las tierras censadas, en el “débil desarrollo
de la colonizacién como politica colateral”, la falta de suficiente
estimulo a las cooperativas, la insuficiencia o carencia de medios
instrumentales y la debilidad con que, en ocasiones, se ha pro-
cedido respecto a la indemnizacién de las tierras afectadas por la
reforma y frente a los procedimientos legalistas que defendian
los terratenientes. #8

Pero, acaso el defecto mas grave de todos, como indica Mar-
tinez Amengual, es de “origen externo”, y consiste en que: “No
se reacciond con decisién contra el cerco imperialista.” 4 Como
toda reforma agraria genuina, la de Bolivia tropez6 a poco andar
con la explicable resistencia y la enconada hostilidad de los in-
tereses extranjeros, a los que, sin embargo, mds que la tierra preo-
cupaba la suerte del estafio. En los altimos afios, las relaciones
con Estados Unidos llegaron a un punto critico, y todo parece
indicar que a partir de alli y del momento en que los gobiernos
bolivianos, en vez de afirmar y llevar adelante sus reivindicaciones
nacionales, optaron por una linea débil y contemporizadora, la
reforma agraria empez6 a detenerse y desviarse, y el desarrollo
econémico y social del pais quedd en definitiva apresado en el
marco desfavorable de la dependencia respecto al exterior, y de
una economia atrasada en la que los sectores no agricolas, en vez
de ser un factor dindmico del desarrollo y de la propia reforma
agraria, han sido en realidad uno de sus principales frenos.

Meéxico: El caso de México es de los més singulares y complejos
de América Latina. México fue sin duda el pais que abrié la
brecha de la reforma agraria, de una reforma que no se concibié
en el gabinete, sino en el campo y que acabdé por imponerse en
los campos de batalla al precio de cientos de miles de vidas
humanas.

La reforma agraria mexicana se inici0 propiamente en 1915,
con la ley expedida el 6 de enero de ese afio, que anulaba las
ilegales transacciones hechas en las seis décadas anteriores con
tierras de los campesinos, y prometia a éstos la entrega o resti-
tucién de las tierras de que habian sido desposeidos. Los prin-
cipios de la Ley del 6 de Enero se incorporaron a la Constitucién

48 “La Revolucién y la Reforma Agraria”, en Reformas agrarias en la
América Latina. .., p. 444.
49 G. Martinez Amengual, ob. cit., p. 148.
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de 1917, o sea la Carta en que se sintetizd el ideario de la revo-
lucién democritica iniciada en 1910.

Durante los primeros afios, posteriores al triunfo del movimiente
revolucionario, €l reparto de tierras fue lento: los latifundios que la
Constitucién habia proscrito se dejaron en pie y sélo una pequeiia
parte de los campesinos empezaron a recibir la tierra que habian
conquistado con las armas. En 1927, al dictarse la primera Ley
Agraria basada en ¢l nuevo orden constitucional, comenzé a ach-
varse la reforma contra la evidente hostilidad de los terratenientes;
pero el mayor impulso correspondié al gobierno de Lazaro Cir-
denas, que en el breve lapso de 3 a 4 afios, puso en manos de
los campesinos mas tierra que la que éstos habian conseguido
en los 20 afios previos. El gobierno de Cardenas estimul6, ademas,
fuertemente el crédito agricola y la organizacién 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 pequefios agricultores, determinaron pro-
fundos cambios en la estructura agraria y agricola, y sobre todo
en el régimen de aprovechamiento de las tierras laborales.

A partir de 194041, las cosas empezaron a tomar otra direc-
cién: 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 y de
una adecuada organizacidn, 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
Aleman, la reforma agraria se volvié claramente un intento de
reforma agricola, que ya no pretendia atacar los vicios de fondo
de la estructura agraria y que sélo se preocupaba por aumentar la
produccién, aunque ello implicara la creciente explotacién 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 articulo 27 constitucional, decretada en diciembre
de 1946.

Al amparo de tal politica comenzé de nuevo a concentrarse la
tierra, a reaparecer €l ausentismo y a cobrar importancia los lla-
mados agricultores nailon, o sea un nuevo tipo de propietario
agricola que no trabaja directamente, y a veces tampoco indirec-
tamente, la tierra. Se generalizé la negociacién ilicita y la’especu-
lacién con predios ejidales —despojandose de hecho de sus tierras
a miles de ejidatarios—, se convirtieron las propiedades transito-
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riamente declaradas inafectables en la etapa anterior, en falsas
“pequeiias propiedades”; se garantizé la no afectacién de enormes
extensiones dedicadas a la ganaderia, que en la practica han ser-
vido en muchos casos para crear nuevos latifundios agricolas; se
otorg6é el derecho de amparo a los terratenientes afectados por
las leyes agrarias; y en vez de que una genuina reforma agraria
alentara €l mejoramiento de la poblacién campesina y el fomento
de la industrializacién, la agricultura se fue inclinando rapida-
mente al mercado exterior, agudizandose asi la dependencia eco-
noémica del pals.

Bajo el gobierno del presidente Lépez 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 destinarian a los campesinos; se fraccionaron algunos latifundios
y se repartié mas tierra que en los doce afios previos; se dictaron
medidas para evitar la especulacién con tierras ejidales y se reco-
nocié la necesidad de mejorar la organizacién de las explotaciones
campesinas y de darles los medios de trabajo de que hasta en-
tonces habian carecido. A pesar de todo ello, la politica agraria
oficial no correspondié a una verdadera reforma agraria: el go-
bierno respet6 los intereses de los terratenientes, sobre todo en
las zonas de riego, que en México concentran las mejores tierras
agricolas; 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 todavia
en 1960, la mayor parte de la tierra se distribuia entre numerosos
minifundios y, sobre todo, entre un buen nimero de grandes
propiedades que la reforma agraria no lograba atn destruir. Segin
el Censo Agropecuario respectivo, mientras 899 108 predios de 5
hectareas o menos, tenian en conjunto una superficie de 1 328 107
hectdreas, 22 600 explotaciones de mas de 1000 hectireas cada
una absorbian mas de 132.5 millones de hectireas. Frente a tal
estado de cosas, un conocedor de la reforma agraria diria con
razén: “No obstante que han transcurrido mas de cincuenta y
cinco afios desde que estallara la Revolucién Mexicana. .. todavia
existen decenas de millones de hectareas en unas cuantas manos
y mds de dos millones de campesinos carentes de parcela, pese a
la accién redistributiva de la tierra ejercida por el gobierno conti-
nuamente. ..” 5
- A ello podria afiadirse que la mayoria de los campesinos carecen

50 Emilio Lépez Zamora, “El Programa de Reforma Agraria Mexicana”.
El Dia. México, 11 de agosto de 1966.
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de una organizacién 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 agricolas tampoco estin organizados; en muchos casos
dependen directa e indirectamente de organizaciones burocraticas
creadas por el gobierno, y cuando han pretendido establecer sin-
dicatos independientes, se les ha hostilizado y aun perseguido
violentamente de multiples maneras. El programa oficial de refor-
ma agraria tiende cada vez mds hacia el fomento agricola; la
expropiacién 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 agitacién y perturbacién de la paz en €l campo.

La reforma agraria contribuyé grandemente al desatrollo eco-
némico que México logré en las Gltimas tres décadas. El régimen
de propiedad de la tierra que hoy existe en €l pais ha dejado
en definitiva de ser un régimen semifeudal, para volverse clara-
mente un sistema capitalista de explotacién de la tierra, aunque
en las zonas més pobres subsiste un atraso tecnolégico impresio-
nante, que no se rifie, sin embargo, con el cardcter capitalista
dominante de la agricultura. Pero el problema agrario sigue en
pie y en ciertos aspectos es mds grave que antes. Después de
cincuenta afios de haberse iniciado la reforma agraria, ain quedan
comunidades indigenas que viven en condiciones increfblemente
primitivas y miserables; ain quedan numerosos viejos latifundios
v se han creado muchos nuevos; abunda el subempleo de la mano
de obra; la distribucién de la tierra de riego es sumamente defec-
tuosa e inequitativa y el comercio de varios de los principales
productos agricolas continia bajo el control casi total de unos
cuantos grandes consorcios extranjeros. El crédito rural sigue siendo
insuficiente y buena parte del excedente agricola se desaprovecha
en manos de un vasto sector parasitario. Hasta 1965, afio po:
afio dejaban el pais 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-
dian obtener en México. Hay todavia muchos campesinos sin tierra
—en términos absolutos quizas tantos como en 1910— y la es-
tructura toda de la agricultura —y en particular la organizacién
del ejido— sigue acusando graves defectos y fallas que impiden
elevar el nivel de vida de la poblacién rural y sentar las bases
adecuadas para un desarrollo industrial acelerado de la nacién.
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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 econdmico, que proporciona ocupacién a la mitad de la
fuerza de trabajo del pais, presenta serias trabas para su desen-
volvimiento en su misma estructura...; la tenencia de la tierra,
el uso del agua, la distribucién y propiedad de la maquinaria, equipo
e instrumentos de produccidn, la subsistencia de cultivos tradicio-
nales en regiones pobres en recursos. . ., los sistemas de realizacién
de las mercancias. . ., el escaso financiamiento, el alto costo de los
créditos y su canalizacién deficiente, el alto costo de los insumos,
las relaciones desfavorables de comercio tanto en el interior como
en el exterior, la descapitalizacién, la presencia de intereses extran-
jeros que controlan el manejo de algunos de los principales pro-
ductos de exportacién, el lento ritmo a que se realiza el proceso
de acumulacién. . ., determinan el bajo nivel del ingreso... y han
puesto a la agricultura mexicana en situacién dificil. . . 51

Desde su campafia electoral, el actual presidente de la Rept-
blica, Gustavo Diaz Ordaz, reconocié la gravedad del problema
rural y anuncié que bajo su administracion se activaria la reforma
agraria. Posteriormente ha asegurado que, al término de su go-
bierno, en 1970, se habri repartido toda la tierra afectable en
beneficio de los campesinos, aun cuando éstos no la soliciten.

El cumplimiento de esta promesa no seria 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
facil: supone enfrentarse con decisién a los terratenientes, a los
intermediarios y especuladores, a las grandes empresas extran-
jeras que manejan muchos de los productos de exportacién, a los
funcionarios que se han convertido en “rancheros” o que medran
a costa de los campesinos y, en general, a las corrientes de opinién
conservadoras, segin las cuales la reforma agraria ya cumplié su
misién, que supuestamente debig consistir en transferir una gran
proporcién de la tierra de una vieja oligarquia terrateniente a una
moderna burguesia agricola. \

Nuestra reforma agraria es por demds lenta, incompleta y defec-
tuosa, y no puede ser motivo de satisfaccién para nadie... el
apotegma zapatista de que la tierra quede exclusivamente en manos

51 Fernando Paz, Estructura y desarrollo de la agricultura en México,
Tesis profesional. México, 1964.
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de quienes la trabajan. .. es todavia una promesa de la Revolucién,
a la que no se ha sabido dar eficaz cumplimiento. 62

Y de seguir las cosas como en los ltimos afios, y no reende-
rezarse € impulsar de nuevo y pronto la reforma agraria, el pro-
blema de la tierra no podrd tal vez resolverse en México en lo
que resta del presente siglo.

LA REFORMA FISCAL

La reforma agraria es, probablemente, aquella a la que mis
atencién se presta en los estudios y en los pronunciamientos re-
cientes de politica econémica 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-
nistracién publica, el sistema educativo y otros aspectos institu-
cionales de la economia de nuestros paises.

Nos limitaremos a una breve referencia a la reforma fiscal y
a una rdpida mencion 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 afios cincuenta, empezé a subrayarse en Latinoamé-
rica Ja conveniencia de modernizar los sistemas tributarios y de
vincular estrechamente y aun convertir la politica fiscal en un
instrumento de la politica de desarrollo. En la Reunién de Punta
del Este se menciond con frecuencia el problema fiscal, y en los
documentos finales se hizo referencia a la politica que, a partir
de entonces, se pondria en marcha en esa materia. En la Decla-
racién a los Pueblos de América, al enunciar los compromisos
contraidos por los paises del continente, se consigné el de:

Reforzar las leves tributarias para exigir mis a quienes mis tienen.

Castigar severamente la evasién de impuestos (y) redistribuir la

renta nacional en favor de los sectores mds necesitados. . .

En la Carta de Punta del Este, por otro lado, se apunt6 que
los programas de desarrollo deberian implicar un esfuerzo para:

Movilizar y utilizar en forma mas eficaz, racional y justa los
recursos financieros, mediante la reforma de la estructura de
los sistemas tributarios, que incluya impuestos adecuados y equi-

52 Moisés T. de la Pefia, “La situacién agricola mexicana; Antecedentes
y perspectivas”. Comercio Exterior. México, febrero de 1964.



270 POLITICA DE DESARROLLO [22 pARTE

tativos sobre los ingresos elevados, a los bienes raices, asi como
la aplicacién estricta de medidas para mejorar la administracion
fiscal —se sefiald, ademas, que— los programas. .. deberin com-
prender la adaptacién de las erogaciones presupuestarias a las nece-
sidades del desarrollo. . .33

La estructura de los sistemas tributarios y el caricter de la
politica fiscal, varian, naturalmente, de un pais 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, absorben en la mayor parte de
los paises una proporcién muy pequefia del producto nacional, y la
carga fiscal por habitante es también baja. En los dltimos afios,
ello ha sido asi especialmente en Brasil, México, Colombia, e
incluso Argentina, en tanto que las proporciones han sido conside-
rablemente mas altas en Venezuela, Chile y Pert.

La mayor parte de los ingresos fiscales procede de impuestos indi-
rectos, los que con frecuencia contribuyen con mas del 60% del
total.

Debido, entre otras causas, a las dificultades a que, desde hace
varias décadas, ha tenido que enfrentarse la exportacion de los
paises subdesarrollados, los impuestos al comercio exterior han
perdido importancia relativa como fuentes de ingresos fiscales.

Los impuestos directos sobre la propiedad y el ingreso, son en
casi todos los paises latinoamericanos todavia secundarios. La or-
ganizacién del impuesto sobre la renta es defectuosa, predominando
el sistema cedular, que fragmenta el ingreso en beneficio del con-
tribuyente ¢ impide gravar en forma adecuada el ingreso global.
La distribucién de los ingresos fiscales es muy desigual; los go-
biemos centrales o nacionales absorben una alta proporcién de los
mismos, mientras las autoridades locales o provinciales y munici-
pales perciben a menudo ingresos irrisorios.

Particularmente en las leyes locales y a veces en la préctica, al
margen de la ley, subsisten los impuestos alcabalatorios, que apartc
de ser gravAmenes injustos y muchas veces inconstitucionales, difi-
cultan el trafico comercial y obstruyen el desarrollo econdmico.

La prictica frecuente de eximir total o parcialmente del pago de
impuestos a ciertas empresas con el fin de fomentar la industria-
lizacién, agudiza el problema de la insuficiencia de los ingrcsos
publicos y, paraddjicamente, beneficia en buena medida a empresas
que desde su establecimiento obtienen utilidades.

En igual sentido actian con frecuencia las medidas tendientes a
estimular la reinversién de utilidades y a facilitar la expansién o

89 Carta de Punta del Este, titulo segundo, capitulo n.



car. 8] LAS REFORMAS ESTRUCTURALES. .. 271

modemizacién de la industria, mediante la reduccién de los plazos
legales de amortizacién de las inversiones en bienes de capital.

Los ingresos de los organismos descentralizados y empresas pl-
blicas que forman el sector paraestatal, son cominmente pequefios.
Con frecuencia, tales empresas operan con déficit, lo que mis
que obedecer a una incapacidad supuestamente inherente a la
administracién publica, se debe a que la politica 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-
cieros fallas de organizacién, 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, ademas, poco flexibles
y de progresividad muy limitada. 5¢

Como consecuencia de lo anterior, del alto margen de evasién
fiscal, sobre todo en los estratos de ingresos superiores —que por
cierto es otro de los rasgos comunes— y de la proveccién del
gasto publico, 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 publico, por su parte, es insuficiente y deja sin atender
muchas necesidades econdmicas y sociales de primer orden y cuya
satisfaccién corresponde al sector publico.

A pesar de ser insuficientes los gastos gubernamentales, podra
decirse que se advierte una tendencia general, de hecho crénica, al
desequilibrio presupuestal, sobre todo si se considera la totalidad
del sector publico.

La composiciéon del gasto publico exhibe una gran importancia
relativa de los gastos corrientes y, en particular, de erogaciones
poco o nada productivas. En muchos paises, por ejemplo, el soste-
nimiento de costosos € innecesarios ejércitos absorbe entre €l 15%
y €l 309, de los gastos presupuestales efectivos. 55

La proporcién que de los gastos publicos se destina a la inversidn,
y concretamente a la inversion productiva, es generalmente pe-
quefia.

Con independencia del destino del gasto, el manejo del mismo
suele ser ineficiente y costoso. Hay despilfarro en muchos casos,
mala administracién e inmoralidad o francamente corrupcién de

54 Seghin un reciente estudio de la cEPAL, mientras que la carga tribu-
taria promedio absorbe el 18.4% del ingreso personal, la que corresponde at
sector de mis altos ingresos es apenas de 20.5%. En muchos paises indus-
trializados, en cambio, excede con frecuencia del 409%. Véase: El desarrollo
de Amrica Latina en la postguerra..., p. 74.

55 Véase: University of California, Statistical Abstract of Latin America,
1963, p. 76 y V. L. Urquidi, Viabilidad Econémica ..., p. 47.
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parte de funcionarios, contratistas de obras y servicios pidblicos y
empresarios privados.

Los subsidios al consumo de ciertos bienes suelen ser excesivos
e injustificados, y aunque tedricamente pretenden proteger a los
consumidores de mds bajos ingresos, con frecuencia favorecen tam-
bién a otros que podrian pagar precios e impuestos mis altos, y
casi siempre limitan sus beneficios a las grandes ciudades.

La administracién fiscal es defectuosa y burocratica, hecho que
por i solo alienta la evasién en el pago de los impuestos y la inmo-
ralidad administrativa.

Los ingresos y gastos se mantienen muy por abajo del potencial
impositivo y los desequilibrios presupuestales tienden a cubrirse
con el incremento de la deuda pablica interna y externa, expe-
diente que, a la postre, sélo contribuye a acentuar los desajustes
financieros y de balanza de pagos.

Y en fin, la politica fiscal se emplea en la prictica mas con fines
anticiclicos y de estabilidad monetaria, que como un arma fun-
damental de una politica de desarrollo a largo plazo, lo que, no
significa que se coordine adecuadamente con la politica monetaria,
ni que sea eficaz como expediente antinflacionario. En rigor, el
régimen de bajos impuestos y de gastos en buena parte improduc-

tivos, alienta en Gltima instancia la inflacién vy no contribuye a
acelerar el desarrollo.

Con motivo de todo ello, en los dltimos afios se ha reiterado
que la reforma fiscal es impostergable, aunque en la prictica los
avances han sido hasta ahora bien modestos.

Los principales han consistido en un intento de mejorar y
modernizar los sistemas de recaudacién, asi como en el empleo
y el control de los gastos a través de programas de inversion
del sector ptblico. A partir de 1961, algunos paises han revisado
y modificado su legislacién fiscal, logrando que los ingresos tri-
butarios aumenten en los tres afios siguientes al ritmo del ingreso
nacional, o sea, en 11% en conjunto. Al parecer, los mayores
progresos en el indice de las recaudaciones correspondieron a
Bolivia, Perti y Nicaragua, seguidos de Venezuela, México y Bra-
sil. 56

Se han mejorado, asimismo, los sistemas administrativos, redu-
cido los coeficientes de evasién y aumentado levemente la sig-
nificacién del impuesto sobre la renta en la recaudacién tribu-
taria, A este respecto, se estima que, entre 1960 y 1963, los ingresos

56 Banco Interamericano de Desarrollo, Fondo Fiduciario de Progreso
Social. Cuarto informe anual, 1964, p. 109.
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obtenidos a través del sistema del impuesto sobre la renta pasaron
del 25.79, al 36.1%, correspondiendo, en 1963, el 73.4% a Vene-
zuela, el 51.1%, a Colombia y el 46.5%, a México, paises en los
que la importancia relativa del impuesto sobre la renta ha Ilegado
a ser mayor. %7

Como consecuencia del aumento en los ingresos tributarios e
incluso de la mejoria en el funcionamiento de las empresas esta-
tales, se ha advertido cierta tendencia al incremento del ahorro
piiblico, el que, sin embargo, es todavia muy pequefio en la mayor
parte de los paises latinoamericanos. En 1963, dicho ahorro re-
presenté el 8%, del producto interno bruto en Venezuela, €l 4.1%,
en Nicaragua, €l 4% en Perii y el 3.19, en Costa Rica. En Ar-
gentina, Brasil, México y Chile, las proporciones respectivas varia-
ron entre el 1.2% y el 1.7%.58

El bajo nivel del ahorro piblico no es, en tultima instancia,
sino un reflejo de la ineficiencia de los sistemas impositivos y de
la incapacidad de la politica fiscal para absorber mayores recursos
con fines de desarrollo. Como bien dice el profesor Kaldor, aun-
que la “tributacién potencial” de un pais pobre es generalmente
inferior a la de un pais rico, “mds importante ain... es el bajo
‘coeficiente de utilizacién’ de ese potencial —debido a leyes im-
positivas malas, a deficiente administracién tributaria, o a ambas—
lo que a su vez s6lo 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
presién que bloquean el camino a una efectiva reforma imposi-
tiva. Acelerar el desarrollo en todos estos casos es predominante-
mente un problema politico...” 5

Y en lo que atafie a la reforma fiscal, podria decirse también,
que salvo ciertos aspectos técnicos, en €l fondo de importancia
secundaria, todos los demds son problemas politicos de no fécil
solucién en las condiciones actuales de Latinoamérica, ya que, la
cuestién decisiva es cémo trasladar al sector publico una propor-
cién sustancial de los altos ingresos que se concentran en una
minoria privilegiada de nacionales y extranjeros, y cémo utilizar
de modo menos irracional esos recursos, a fin de que el gasto
gubernamental contribuya en forma cada vez més eficaz a im-
pulsar el desarrollo.

57 Ibid., p. 111.

88 Ibid., p. 113.

59 Nicolas Kaldor, EI papel de la tributacién en el desarrollo econémico.
Texto presentado al Congreso de la Asociacién Econdémica Internacional,
celebrado en Viena en agosto-septiembre de 1962.

’
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LA REFORMA EDUCATIVA

Otra de las reformas institucionales en cuya necesidad se ha
insistido en afios recientes, es la educativa. La Carta de Punta
del Este sefiala, 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 minimo de seis afios de educacién primaria a
todo nifio en edad escolar de la América Latina; modernizar y
ampliar los medios para la ensefianza secundaria, vocacional, técnica
y superior; aumentar la capacidad para la investigacién pura y
aplicada, y proveer el personal capacitado que requieren las socie-
dades en répido desarrollo. 60

Las fallas de que adolecen los sistemas de ensefianza e investi-
gacion en Latinoamérica son innumerables. Aunque el problema
de la educacién tiene matices propios en cada pais, podria decirse
que, en general: faltan escuelas, abunda el analfabetismo, los
profesores en los diversos niveles de la ensefianza son insuficientes
en numero y deficientes en calidad, los sistemas de trabajo son
usualmente anacrénicos y las facilidades de adiestramiento a los
obreros y campesinos son casi inexistentes; €l acceso a las univer-
sidades es realmente un privilegio de una pequefia minoria, su
nivel académico es casi siempre insatisfactorio, su estructura suele
ser tradicionalista y su vida interna cerrada y antidemocrdtica;
mientras las exigencias diarias se multiplican y apenas si pueden
atenderse en forma mds o menos defectuosa, la investigaciéon ge-
nuinamente cientifica se descuida y, a consecuencia de ello, mu-
chos estudiantes y profesores se limitan a repetir y, a menudo,
incluso a tratar de trasplantar mecdnicamente lo que se dice
y hace en ¢l extranjero.

Ante tal situacién, en los mds diversos circulos 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” mis 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-
formacién social. En uno y otro caso, al igual que cuando la
discusién se desplaza a otros aspectos del problema, las diversas
posiciones en torno al cardcter y alcance de la reforma educativa,
exhiben diferencias y corresponden a intereses que estan lejos de

60 Carta de Punta del Este. Titulo primero, numeral 7.
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ser meramente académicos o bizantinos. En realidad, como ocurre
en relacién a la reforma agraria, a la integracién econémica, la
planificacién o el financiamiento del desarrollo, alrededor de la
cuestién educativa se enfrentan fuerzas sociales y politicas en
pugna, incluso en aquellos casos en que parecen coincidir en el
propésito de alcanzar ciertas metas.

Se repite con frecuencia, por ejemplo, que la educacién supe-
rior debe contribuir a satisfacer las necesidades de cada pais, que
los sistemas de ensefianza deben modernizarse, los profesores de-
ben contar con mayor preparacién, la educacién debe planifi-
carse y, en suma, que es preciso llevar a cabo con rapidez una
reforma universitaria que haga de los mds altos centros culturales
de Latinoamérica verdaderos pilares del avance cientifico y del
progreso econémico y social. La demanda de una reforma univer-
sitaria, en que tanto se insiste hoy en nuestros paises, no es
nueva; es una vieja reivindicacién latinoamericana. Estd ya pre-
sente en los escritos de Gabino Barreda, Justo Sierra y Narciso
~Bassols en México; lo estd en el llamado de Marti a “estudiar
fisica, en vez de metafisica”; en el movimiento renovador de la
Universidad de Cérdoba; en las paginas profundas de José Carlos
Maridtegui y en las valientes jornadas de Julio Antonio Mella. Esta
presente en las luchas que los estudiantes libran contra la opre-
sién, 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 educacién superior ha de consistir
en un superficial y tecnocritico proceso de modernizacién, que
junto al empleo de mejores instrumentos de ensefianza —lo que
no siempre implica el uso de métodos cientificos mds 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 concepcién, la reforma educativa significaria esen-
cialmente mas planteles escolares, empleo de técnicas mis mo-
dernas, personal mas calificado, mayores créditos y asistencia
cxtranjera para fines educativos, mejores instalaciones materiales,
contacto estrecho con diversas fundaciones y universidades prin-
cipalmente estadunidenses, reorganizacién administrativa y adop-
cién no sélo del tradicional y deleznable pragmatismo yanqui,
sino incluso de muchos de los valores que, al amparo de la guerra
fria v del anticomunismo, los propagandistas del imperialismo
presentan como esenciales a la civilizacién occidental.

Para otros, en cambio, para los millares de estudiantes y pro-
fesores progresistas que en Argentina y Perd, 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 mas estrecha adecuacién de las universidades y centros
de ensefianza superior a las necesidades nacionales, en mas altos
niveles académicos, en nuevos sistemas de estudio y nuevas carre-
ras, en la posibilidad de que los jévenes de origen humilde se
preparen profesionalmente, en una profunda democratizaciéon de
la ensefianza, en un régimen de auténtica libertad de citedra
e investigacién, en un esfuerzo que no sélo permita asimilar con
rapidez las mejores técnicas extranjeras, sino -también crear, a
partir del examen sistematico de nuestras complejas realidades,
nuevos enfoques teéricos que ayuden a abrir caminos mas anchos
y prometedores en el campo de la ciencia y del desarrollo econé-
mico. Una reforma, en fin, que incorpore a las universidades y
escueias inferiores a la lucha por el progreso y la plena indepen-
dencia nacional, y que comprenda que en el contexto mds amplio
de esa lucha es en donde habra de surgir la nueva universidad vy
en dénde habrin de resolverse muchos de los viejos problemas
que hoy parecen insolubles.

OBSTACULOS AL CAMBIO SOCIAL

Podriamos continuar examinando las vicisitudes de la reforma
fiscal, educativa y de las demds reformas institucionales; pero qui-
z4s resulte mas util y esclarecedor recordar la razén de ser de esas
reformas, evaiuar los obsticulos que impiden o retardan su reali-
zacién y examinar algunas de las contradicciones en que a estas
horas se debate la politica latinoamericana de desarrollo.

;Por qué es menester realizar la reforma agraria? “... porque,
por mucho que avance la industrializacién —nos dice un experto
en la materia— la actual poblacién campesina de América La-
tina, que hoy dia es de mas de 100 millones de personas ejercera
una demanda de ocupaciones que, si no se resuelve positivamente,
conducird a problemas sociales y politicos de caracter verdadera-
mente explosivos ...” “Y hay que decirlo muy claramente ... no
es posible solucionar estos problemas. .. en el marco de la actual
estructura agraria.” 8

Podria afirmarse, en realidad, sin temor a exagerar, que la refor-
ma agraria y otras andlogas son necesarias, inclusive indispensables,
para hacer posible un - desarrollo que libre a nuestros paises del

81 Jacques Chonchol, “Razones econémicas, sociales y politicas de la
Reforma Agraria”, en Reformas 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 industrializacién, para elevar la produc-
tividad en todos los campos de la economia, para modificar los
patrones de distribucion de la riqueza y el ingreso sociales, para
corregir la tendencia crénica al desequilibrio interno y externo,
para absorber plenamente el potencial productivo y superar el
subempleo de recursos naturales, hombres y maquinas que hoy
padecemos, y en fin, para elevar a corto y largo plazo el excedente
econdmico y utilizarlo de un modo mdas racional, asi como para
abrir los canales de intercomunicacién social y de acceso del pue-
blo al poder, que por ahora mantienen obturados las fuerzas anti-
democrdticas del continente.

Pero, entenddmoslo bien, tales transformaciones pueden ser ca-
paces de liberar y permitir el aprovechamiento mas adecuado de
los recursos de que disponemos y de los que en el futuro podamos
crear, en tanto no sean meros ajustes formales, epidérmicos € ino-
cuos que dejen los obstaculos mas graves en pie.

Uno de los mayores avances que en los tltimos afios se ha lo-
grado en el examen de los problemas del desarrollo en Latino-
américa, consiste, probablemente, en el reconocimiento cada vez
mis extendido de que tales problemas no son circunstanciales o
de conyuntura sino estructurales, orgdnicos, permanentes y a veces
seculares; y de que, en consecuencia, para atacarlos con éxito sera
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 significacién: ¢) en el surgimiento de los elementos di-
namicos de la sociedad, y b) en la forma en que esos elementos
cumplen su funcién en el proceso productivo. 62

De ahi que, subraya con firmeza el propio autor: “...no habri
aceleracién del desarrollo econémico sin transformacién de la es-
tructura social..."” 63

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 seran afectados. Las politicas de desarrollo,

62 Radl Prebisch, Hacia una dindmice . .., p. 54.
83 Ibid, p. 21.
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por lo tanto tendrin que afectar necesariamente ciertos intereses
privados y tendrin que imponer patrones de comportamiento. ..
compatibles con el desarrollo y el cambio. Esto no se conseguird
simplemente con la planificacién econdmica, que no es mis que
un instrumento de accién racional. Se requerira una nueva filosofia
de las funciones del Estado... y una reorganizaciéon profunda en
las formas y medios de la accién gubernamental, de manera que
ésta sea capaz de movilizar todos los recursos nacionales para llevar
a buen término la guerra del desarrollo. ¢4

jHe ahi el problema fundamental! El desarrollo econémico su-
pone cambios estructurales, y tales cambios afectan poderosos
intereses que no estin 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 paises.” ¢ Y, podria afiadirse: incluso en el
seno de los propios gobiernos que con frecuencia se ostentan como
defensores de esas reformas. Ante tal estado de cosas “cabria pre-
guntar —como lo hace Furtado— si un sistema de poder orientado
a la conservacién del statu quo, tiene condiciones para formular y
ejecutar una politica de desarrollo en un pais en que el desarrollo
requiere necesariamente modificaciones en la propia estructura so-
cial”. % Y la respuesta no seria 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 proyeccién y la significacién real
de las reformas, sin embargo, no depende de consideraciones reté-
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 demas medios de
produccién y sin lesionar los intereses extranjeros, en donde tales
intereses —como acontece en Centroamérica— son acaso el obs-
tidculo mis tenaz a una genuina reforma agraria. Se aspira, uté-
picamente, a una reforma peculiar, de gabinete, burocrética, en
la que en vez de una lucha dura y resuelta de los campesinos con-
tra los latifundistas nacionales y extranjeros, sean los gobiernos,

84 Oswaldo Sunkel, Cambio socidl y frustracién en Chile. Instituto Latino-
americano de Planificacién Econdmica y Social. Santiago de Chile, 1965,
p- 47.

45 Radl Prebisch, Hacia una dindmica . .. p. 21.

66 Celso Furtado, Dialéctica del desarrollo, p. 23.
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asesorados por expertos internacionales, quienes solucionen pater-
nalmente los problemas y proyecten ciertos cambios que en vano
buscan la aceptacién de los terratenientes. Se sugieren reformas
fiscales, sin repararse en que: “El mas importante obsticulo 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,
serd imposible el establecimiento de un sistema impositivo justo.” &7

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 politica 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 revolucién destructiva del tipo de la de Fidel Castro”; a pesar
de todo ello, se tropieza con la enconada resistencia de quienes se
empefian en defender el statu quo y los privilegios que de €l deri-
van. Lo que pasa con las reformas agraria y fiscal sucede también
con las demds, 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 estdn produciendo
cambios: se advierte, por ejemplo, una mayor preocupacién por los
problemas del desarrollo y por atacarlos con instrumentos més ade-
cuados que los tradicionales; hoy se destinan fondos mas cuantio-
$0s que antes para tratar de satisfacer necesidades sociales como las
de vivienda, educacién y salud puablica; se reparten aqui y alls
pequefias extensiones de tierras hasta ahora ociosas, improductivas
0 marginales, que en realidad no interesa mantener bajo su control
ni a los viejos ni a los nuevos terratenientes; se hacen intentos
iniciales de planificacién y programacién, que exhiben un crecien-
te desarrollo del capitalismo de Estado y un interés por evitar o
reducir al menos los mds graves desperdicios; se ha creado una
zona de libre comercio y fortalecido la conviccién de que nuestros
paises deben enfrentarse juntos a ciertos problemas comunes, y se

- 87 Nicolds Kaldor, “Las reformas al sistema fiscal en México. Comercio
Exterior, abril de 1964.
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han puesto en marcha algunas reformas fiscales, mis o menos
inocuas, que sin lesionar a los estratos sociales mas altos, contri-
buyen a elevar los ingresos fiscales y a aliviar la constante presién
sobre las haciendas publicas, todo lo cual, en conjuncién con fac-
tores externos menos desfavorables que actian sobre las balanzas
de pagos, ha traido consigo una leve mejoria en la situacién de los
tltimos dos afios.

Con todo, los problemas mds graves siguen en pie y los obstdcu-
los fundamentales al desarrollo estin atin 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 mas bien
reformas “‘superestructurales” y cambios en la llamada “infraestruc-
tura”; es decir, ajustes institucionales que, en todo caso, afectarian
la cipula o los alrededores de la estructura socioeconémica. Y
como, aun esos posibles y pequefios cambios concitan enconada
resistencia y tropiezan con todo género de escollos, ello parece in-
dicar que los intereses sociales dominantes no quieren cambios, ni
siquiera aquelios que s6lo afecten la cipula o incluso la fachada
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 experiencia reciente de la Repuiblica Dominicana y del Brasil
es aleccionadora y dramdtica. El simple intento del pueblo domi-
nicano de restablecer €l orden constitucional y la perspectiva de
un facil triunfo de las fuerzas progresistas sobre la vieja oligarquia,
fueron suficientes para que Estados Unidos y los militares del Pen-
tdgono lanzaran sobre el pequeifio pais hermano a miles de infan-
tes de marina, como en los tiempos sombrios del primer Roosevelt
y de William Taft. Y cuando Brasil se disponia, bajo el gobierno
del presidente Goulart, a realizar varias reformas que, seguramente,
habrian alentado €l desarrollo econdmico y social, los grupos nacio-
nales y extranjeros opuestos a ellas prefirieron pasar sobre la Cons-
titucién e imponer un nuevo y brutal “gorilato”, que garantizara
el respeto a los intereses creados. Ello fue tan obvio, que ni siquie-
ra se recurrid, 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 4ltimo lustro
demuestra que, aun las reformas institucionales de que se habla,
sélo podrian lograrse mediante ciertos cambios y afectando arrai-
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gados intereses. Los tnicos 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 nada
contribuyen tampoco a resolver los graves problemas existentes.
En cuanto a las reformas propiamente estructurales, lo que ocurre
no podria ser mis elocuente y significativo: si se trata de cambios
que perjudiquen a los grupos nacionales que estdn en el poder, los
gobiernos no los promueven: los encarpetan y archivan en alguna
oficina burocratica o se empeifian en desprestigiarlos y en conven-
cer a la opinién piblica de su supuesta inutilidad o de los graves
peligros que entrafian. Si, por €l 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 €l desarrollo, y otras en intervenir
ilegalmente en los asuntos internos y aun en violar el territorio del
pais de que se trate, pisoteando el principio de autodeterminacién
de los pueblos.

Las reformas que podrian ser mas dtiles para impulsar el des-
arrollo, resultan asi imposibles en la practica, 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 sélo interesa preservar el
orden de cosas imperante.

Lo que ocurre es que las fuerzas sociales y politicas que postu-
lan y aun reiteran la necesidad de las reformas, no sélo se enfren-
tan a serios obsticulos 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-
garquia en el poder, tropiezan con la resistencia de lo que atun
queda de la vieja oligarquia, y con su propia indecisién, sus titu-
beos, sus intereses, sus compromisos y, en ultima instancia, su
deseo de dejar esencialmente las cosas como estin. La idea de que
esas clases medias habrdn de ser factor decisivo de grandes trans-
formaciones, en el mejor de los casos parece una simplificacién
superficial inaceptable y un planteamiento politico utépico.

Las clases medias —sefiala 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-
cién; 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 paises a un estado de estabilidad institucional y es-
tancamiento econ6émico.

Por ello, concluye el propio autor, y dado el “contrato social”
que han llegado a establecer la nueva y la vieja oligarquia en
Latinoamérica, puede afirmarse que: “Si los programas de cambios
Iinstitucionales basicos se dejan al celo reformador de las clases
medias urbanas, dificilmente podran tener éxito.” %8

En cuanto al papel de las fuerzas externas supuestamente inte-
resadas en la reforma social latinoamericana, podria decirse en
esencia lo mismo. Los grupos dominantes de Estados Unidos, y
aun de Europa Occidental, probablemente contribuirian 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 aflorard de inmediato y se volverd
evidente.

En resumen, las fuerzas que, desde el poder, en Latinoamérica
y Estados Unidos, se pronuncian por la reforma, estin demasiado
comprometidas con el mantenimiento del statu quo. Los extran-
jeros tienen razén en que los grupos dominantes nacionales no
quieren en el fondo ningun cambio; y éstos, a su vez, la tienen
también cuando sefialan que no es dificil advertir que las grandes
empresas extranjeras y €l gobierno de Estados Unidos, no sélo no
buscan seriamente una transformacién social, sino que incluso
estin dispuestos, como lo acredita la amarga y dramatica expe-
riencia latinoamericana, a impedirlos por medio de la violencia.

Mas bien parece que:

.. .1os elementos olvidados de la sociedad latinoamericana, los obre-
r0s 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 Claudio Veliz, Obstdculos al cambio en América Latina. Introduccién,
pp. 2y 8. ’

69 Claudio Veliz, “Obsticulos sociales y politicos para las reformas”, en
Reformas Agrarias en la América Latina, p. 242.
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EN BUSCA DE NUEVOS CAMINOS

Al llegar al fin de este libro acaso resulte 1til hacer una brevi-
sima recapitulacién, asi como algunas reflexiones en torno al cami-
no a seguir, que libren al lector de la impresién 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 demagégica en discursos y documentos convenciona-
les, de una envidiable prosperidad. Atraviesa, en realidad, por una
situacién dificil, en muchos aspectos grave y aun verdaderamente
critica, lo que no obedece a factores ciclicos ni tiene un cardcter
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 pricticamente en todos
los paises del continente ha habido cambios y aun progresos eco-
némicos aislados de importancia en las ultimas décadas; tenemos
conciencia de ello y de que la América de hoy no es ya la de hace
treinta o cuarenta afios. En cuatro o cinco paises, el ritmo de cre-
cimiento econémico ha sido inclusive bastante rdpido en ciertas
etapas; pero aun asi, la verdad es que Latinoamérica esta en con-
junto quedando mds y mds a la zaga de las grandes naciones indus-
triales de oriente y occidente; que siguen en pie los obstaculos que
con mis fuerza detienen e impiden nuestro progreso y que, aun en
los paises cuyas condiciones pudieran considerarse mejores, los
avances materiales no se han traducido en una répida y satisfacto-
ria elevacién del nivel de vida de las grandes masas, las que en
general contintian 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 afios
recientes, bajo la influencia de mdltiples factores internos y exter-
nos, se ha avanzado en la comprensién de la problemaitica del sub-
desarrollo latinoamericano. Los diagnésticos que se hacen de los
mds graves problemas son a menudo certeros y mas 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 co-
mrientes de ideas mdas avanzadas; pero del buen diagnéstico al
empleo de una terapéutica eficaz hay una gran distancia. A cada
momento se postula que los males de fondo requieren soluciones
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de fondo, y en el mejor de los casos, se adoptan en la practica
medidas que no pasan de ser soluciones de forma. ;Serd que no
se comprenden realmente los problemas fundamentales?, ;o querra
decir, mas bien, como algunos suelen sostenerlo en planos derro-
tistas, que lo que ocurre es que nuestros problemas no tienen
solucién? 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 2
como actuar eficazmente sobre ellos. Cuando se procede del modo
mas empirico es probable que los grupos en el poder lo hagan sin
saber a punto fijo a dénde van, y que sus medidas no estén pre-
cedidas de ninglin examen medianamente riguroso y serio sino de-
terminadas por la inercia y la rutina. Con mas frecuencia, empero,
lo que ocurre es que la politica de desarrollo no se propone siquie-
ra vencer los obstdculos de mayor importancia, bien porque res-
ponde a concepciones y planteamientos teéricos erréneos, o porque
expresa, cualquiera que sea su base conceptual o doctrinaria, el
propésito de no tocar aquello que, aun siendo un obstdculo deci-
sivo al desarrollo econdémico, implique afectar de un modo u otro
los intereses de los grupos sociales dominantes.

El progreso econémico de Latinoamérica, o aun la idea mis am-
biciosa de lograr un desarrollo econémico rapido, en beneficio de
las grandes mayorias de la poblacidn, no es algo abstracto, irrea-
lizable, quimérico. Si algo nuevo y prometedor empieza a abrirse
paso en la conciencia latinoamericana, es precisamente la convic-
cién de que si bien es cierto que el presente es dificil, 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 categorias transitorias susceptibles de
liquidarse a través de un esfuerzo deliberado y perseverante. Em-
picza a comprenderse que no hay pueblos superiores ni inferiores,
y que lo unico inferior e indigno de un ser humano es tolerar inde-
finidamente el abandono, la explotacién, la servidumbre y el atro-
pello de sus derechos mas sagrados.

El desarrollo econémico de América Latina se desenvuelve hoy
en un marco estrecho e inaceptable. La politica con la que pre-
tende impulsarsele es una politica equivocada, débil, incapaz de
librar a nuestros pueblos del subdesarrollo. Una politica, ademds,
que descansa en una estrategia inadecuada y que se sustenta sobre
una base tedrica deleznable, y sobre una constelacién de fuerzas
en la que predominan los intereses de los sectores empefiados en
¢l fondo en dejar las cosas como estin.
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Latinoamérica requiere con urgencia de una nueva politica eco-
némica. La que, con variantes inevitables, estd actualmente en
vigor, puede acaso resolver ciertos problemas secundarios y de poca
monta, pero dificilmente podrd transformar las condiciones exis-
tentes. Es una politica de alcances sumamente limitados, casi
siempre titubeante y contradictoria, y en ultima instancia incapaz
—conviene subrayarlo— de enfrentarse con éxito, a corto y largo
plazo, a los obstaculos que frenan, desvian y en muchos aspectos
frustran el desarrollo.

El hecho de que la politica econémica tienda a ser menos pasi-
va que antes, ¢l que su radio de accién sea ahora mas amplio, el
que sea menos parcial o fragmentaria, el que ciertos enfoques ma-
croeconémicos exhiban en general una mayor comprensién de la
problematica del subdesarrollo o el que hoy se empleen mejores
instrumentos técnicos, no es suficiente.

En vez de una politica que fundamentalmente se exprese en me-
didas reguladoras de cardcter indirecto, que centre su accién en
torno a los aspectos financieros del desarrollo y no al empleo mis
racional de los recursos reales; en vez de una politica 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 politica que se enfrente a los sintomas y a los factores
secundarios, mas no a las causas determinantes y mas profundas
del atraso; que proyecte la integracién latinoamericana como una
peculiar y peligrosa “empresa mixta” de los pequefios capitales
nacionales y los grandes consorcios extranjeros; que persista en el
propdsito de atraer al capital del exterior para compensar la escasez
de ahorro interno y que pretenda que bastard una programacién
supucstamente “‘neutra”, inocua y de gabinete para superar el sub-
empleo crénico y la irracionalidad en el manejo de los recursos
productivos; en vez de todo ello, Latinoamérica reclama sin demora
una nueva politica econémica; una politica vigorosa, que encare
resueltamente y sin vacilaciones los obstaculos reales del desarro-
llo, obsticulos que sin duda estin ligados intima e indisoluble-
mente a la estructura social interna de nuestras economias y a la
estructura de sus relaciones internacionales, que esencialmente
se expresa a través del fenémeno de la dependencia.

Con la politica existente, lo mas probable es que nuestros paises
sigan creciendo como hasta hoy: en forma lenta, inestable, des-
igual, dependiente, en un clima antidemocratico y sin que las gran-
des masas de la poblacién 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 proyeccién; para desarrollarse a un ritmo realmente
acelerado, se requerirdn condiciones distintas a las actuales, condi-
ciones nuevas que, es preciso entenderlo, no habrin de surgir de
una vieja politica 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 acumulacién de capital; reorientar todo el proceso de inver-
sién y asegurar la mayor prioridad a las actividades mas producti-
vas; necesita promover un rapido avance tecnolégico que permita
elevar el nivel de productividad en toda la economia y especial-
mente en aquellas ramas y sectores en los que atn 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, maquinas e instalaciones, recursos técnicos y financie-
ros— y poner fin al despilfarro y a la constante succién del exce-
dente econdmico que las clases dominantes de dentro y las nacio-
nes extranjeras de las que mas se ha dependido, le han impuesto
pricticamente desde siempre.

El logro de tales objetivos no puede ser espontdneo ni facil; el
aumento, la adecuada movilizacién y el mejor empleo de los re-
cursos productivos, requieren, entre otras cosas, de una buena dosis
de planificacién y de una politica econémica mas activa y dinami-
ca, mas abierta y flexible, mas independiente'y democritica y que
contribuya en forma directa y decisiva a superar los mdis graves
obstdculos al desarrollo. Y la posibilidad de superar esos obs-
ticulos supone entre otras cosas una previa y correcta evalua-
cién tedrica, ya que es obvio que si se parte de un diagnéstico que
no llegue a establecer con precisién las causas del atraso latino-
americano, no podrd aspirarse a formular una estrategia capaz de
impulsar satisfactoriamente el desarrollo.

En el marco de una nueva politica econdmica seria indispensable
reorientar y acelerar la reforma agraria, rescatar numerosos recursos
y actividades que todavia 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 politica anti-
monopolista y antiimperialista, llevar mucho mas lejos que hasta
ahora la intervencién estatal en la vida econémica y revisar y modi-
ficar la filosofia en que tal intervencién descansa; poner en marcha
una politica fiscal genuinamente progresiva y que asegure al Esta-
do el minimo de recursos que le son necesarios para afrontar sus
crecientes responsabilidades; romper la hegemonia 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 decisién y claros propdsitos defensivos a la aparente-
mente incruenta, pero sin duda peligrosa y gravisima invasién que
entrafia la inversidn extranjera y alentar el desarrollo de verdaderas
organizaciones de masas, cuya accién es esencial para aspirar fun-
dadamente a un mejor reparto del ingreso social y para que una
politica econ6mica progresista cuente con el apoyo popular, del
que en dltima instancia depende su viabilidad.

Pero, jserd realmente posible tal politica en las condiciones ac-
tuales de América Latina? En las condiciones actuales, podria
responderse de inmediato, seguramente que no; de lo que no seria
licito, sin embargo, deducir que, en tal virtud, habria que dejar las
cosas como estdn. Pretender confinar el complejo y dinamico pro-
ceso del desarrollo econémico, o en otras palabras el proceso his-
térico mismo, al marco inflexible y estitico de un presente con-
cebido no como una fase de ese proceso, sino como un estado
de cosas absoluto, intocable, como un parimetro rigido que la
comunidad debe aceptar sumisa y resignadamente, es lo mas ex-
trafio e inaceptable para toda teoria o politica 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-
taculo al progreso; pero seria enteramente irracional renunciar por
ello al propésito de lograr el bienestar, en vez de decidirse a reba-
sar las maltiples barreras que, con frecuencia, aun el logro de las
metas més modestas supone vencer.

La nueva politica de que hablamos no surgird en América Latina
como por encanto. Tendrd que descansar en una estrategia del des-
arrollo diferente a la actual y ésta, a su vez —como hemos dicho
antes— en enfoques tedricos rigurosos, que no sélo permitan buenos
diagnésticos, sino que ofrezcan verdaderas salidas y no meros calle-
jones sin salida. Tendra que impulsar y hacer posibles, y al propio
tiempo, derivar de cambios estructurales, sin los que el desarrollo
serfa por fuerza mis lento, dificil e inestable.

Una estrategia econémica adecuada, capaz de servir de pauta
orientadora a una politica econémica realista y eficaz, deberia a

" nuestro juicio descansar, entre otras, en las siguientes ideas o su-
puestos principales:

Comprender que los obsticulos mis graves que se oponen al pro-
greso econémico de Latinoamérica son de naturaleza estructural, y
que sélo podrin superarse, en consecuencia, mediante una profunda
transformacién socioecondmica.
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Abandonar la idea de que el capitalismo latinoamericano ha de re-
petir o revivir las hazafias de que el sistema fue capaz en sus mejo-
res tiempos, y de que asegurara, a largo plazo, el desarrollo de nues-
tros paises.

Comprender, en tal virtud, que mis que una perspectiva de largo
alcance de desarrollo capitalista, lo que Latinoamérica parece tener
por delante es un periodo de tramsicién, cuyas modalidades seria
a todas luces aventurado tratar de anticipar, y en el que habri
de lucharse, de un lado, por la preservacién del status imperante,
y del otro, por reformas y cambios que hagan posible el transito
hacia una nueva y mejor forma de organizacién social.
Comprender, asimisimo, 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 ripido desarrollo, y que, por tal razén, el papel principal y
mis activo en la gestién econdémica habra de corresponder al Esta-
do, y que incluso en un marco capitalista debera extenderse el con-
trol social de muchos de los medios de produccién y de los recursos
y actividades que hasta ahora han sido objeto de propiedad privada.
Reapreciar objetivamente y con espiritu critico el contexto en
que se desenvuelve la politica 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
obsticulo a nuestro progreso, deje de ejercer influencia o incluso
se convierta en un factor positivo del desarrollo latinoamericano.

Dada la importancia fundamental que en los préximos afios
habra seguramente de corresponder a ciertas reformas y cambios
estructurales que afecten las relaciones sociales y econémicas inter-
nas v externas de cada pais, quizds valga la pena, aun a riesgo de
volver brevemente sobre algunas ideas ya expresadas en paginas
previas, hacer un paréntesis sobre el alcance y significado de esas
reformas.

Con frecuencia se postula que una transformacién estructural
consistiria en lograr la universalizacién del capitalismo en nuestra
vida econdmica y social. La idea que subyace a tal planteamiento
es la de que los paises de América Latina no han llegado a contar
con un sistema social definido, sino que mas bien descansan en
estructuras duales o plurales, en las que coexisten rasgos propios
de varias formaciones socioecondémicas que se entrelazan en una
compleja y singular yuxtaposicién. Segin este esquema teérico, 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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Ll desarrolio del capitalisino no es nuevo en América Latina: es
un hecho al que estd intimamente ligada toda nuestra historia mo-
derna. Las formas vy las relaciones de produccion capitalistas empe-
zaron a penetrar en nuestros paises desde el régimen colonial, cho-
cando a menudo violentamente con las estructuras tradicionales
que se habian configurado a lo largo de siglos. Pero €l capitalismo
mexicano, al igual que el del Perti, Brasil o Chile, nunca fue un
capitalismo vigoroso y pujantc que, como 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 socioecondémico dominante, ha seguido siendo ines-
table, pobre y dependiente.

El hecho de que nuestros paises scan cconomicamente atrasados
no significa, en consccuencia, que no sean capitalistas: significa
mds bien que el capitalismo ha adoptado en ellos modalidades
propias, distintas y aun a veces antagonicas a las que fueron carac-
teristicas del modelo tedrico tradicional; una de las cuales consiste
cn haber dejado subsistentes, como elementos organicos del siste-
ma, formas anacrénicas que en gran parte resultan del caracter
profundamente dependiente dcl capitalismo en los paises hoy atra-
sados y de la imposibilidad de remover esos y otros obstaculos en
¢l marco del imperialismo.

Comprender claramente cstas cuestiones es esencial para encon-
trar el camino que ha de llevarnos adelante. El capitalismo ha lle-
gado a ser lo quc es en nuestros paises tras de un largo y complejo
proceso histdrico, un proceso que viene de muy atrs: de la Colo-
nia v la descomposicién incvitable del régimen colonial, del movi-
miento de Independencia y la lucha de clases que el esfuerzo
cmancipador agudiza v vuelve mas profunda; de la reforma libe-
ral, que no sdlo abre €] paso a nuevas instituciones y valores cultu-
rales, sino que alicnta el crecimiento de las fuerzas productivas,
despoja de la tierra a millares de campesinos y alimenta el merca-
do de trabajo con una mano de obra barata y facilmente explota-
ble; del imperialismo que impulsa la produccién mercantil de bie-
nes v servicios v retarda y frustra a la vez el desarrollo industrial
que en los paises independientes adquiere gran vigor en las pos-
trimerias del siglo x1x; y en fin, de los movimientos renovadores
de principios de] siglo xx, que por caminos diversos traen consigo
nuevas formas institucionales en los paises del Rio de la Plata,
Chile, Brasil, México y otras naciones latinaomericanas.

Hablar —como suelen hacerlo ciertos autores— de que €l cambio
estructural que se plantea con mayor urgencia en Latinoamérica,
consiste en convertir nuestras economias, supuestamente feudales
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o semifeudales, en economias capitalistas, implica olvidarse de la
rcalidad v tender a crear nuevas y falsas ilusiones. Fconomias
capitalistas —repetimos— lo son desde hace tiempo la de Brasil
o Venczucla, la de México v Chile, la de Uruguay, Argentina,
Colombia o Panama. El hecho dc que en ellas sobrevivan rasgos
precapitalistas v -aun formas primitivas de organizaciéon de la
produccidon, que mantienen a ciertos sectores de la poblacion
rural en la miseria mas desoladora v dramitica, sélo demuestra
quc ¢l capitalismo en los paises dependientes no cs capaz hoy,
como no lo fue en rigor en los Gltimos cien o ciento cincuenta
anos, de extirpar cn definitiva esas formas anacrénicas de produc-
cidn y lograr, digamos, los cambios profundos que Cuba ha puesto
en marcha en menos de una década.

¢(Significa lo anterior que una transformacién estructural pro-
funda, deberia consistir a estas horas en Latinoamérica en scntar
las bases del socialismo? En un sentido cstricto, un cambio dc
estructura, entendida ¢ésta como sistema o modo de produccién,
supondria en efecto la transformacién de todo €l orden social,
incluyendo naturalmente su régimen ccondmico y su organizacion
politica. Y en un plano objetivo, por otra parte, cabria decir sin
ambages que la solucion cabal de los graves problemas socialces
v econdémicos a quc nos cnfrentamos, no podrd lograrse e¢n cl
marco del capitalismo y menos de un capitalismo como ¢l quc,
sin exageracion, padecemos en los paiscs latinoamericanos.

Discutir a estas alturas si el socialismo habrd de ser 0 no la
siguiente etapa del proceso histérico, equivaldria a renunciar a
la ciencia y al uso de sus mecjores instrumentos de aualisis en el
campo social, para caer en la magia; significaria dar la espalda
al hecho quizas mas elocuente y apasionante de nuestro tiempo
v desentenderse dc la realidad en que ya vive la tercera parte
del género humano. La etapa en quc el socialismo era tan sélo
una hermosa “utopia”, una “ciudad del sol” o un falansterio,
ha quedado definitivamentc atris. Y a pesar de los problemas
que inevitablemente acompaifian al establecimiento de un nuevo
orden social, hoy es una concreta v alentadora realidad que sc
consolida y gana terreno dia a dia desde el centro de Europa
hasta ¢l Mar Caribe y el Lejano Oriente.

El socialismo, sin embargo, no surgird espontineamente de la
descomposicion del sistema capitalista, como el fruto que cae del
arbol cuando ha madurado. Bajo €l peso de los intereses v privi-
legios de los grupos dominantes de América Latina, de su cada
vez mdas estrecha asociaciéon con los grandes consorcios extran-
jeros v de la creciente aceptacién de una estrategia anticomunista
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que, en rigor, esencialmente amenaza y pone en grave peligro
nuestras mds caras libertades ciudadanas, la descomposicion del
sistema puede llevar desde luego a crisis agudas, pero que lejos
de traducirse en avances dé las fuerzas populares, culminen en
nuevas formas de represién y de violencia y en la proliferacion
de dictaduras fascistizantes y de regimenes castrenses del tipo de
los que, por desgracia, estin ya en plena accién en el continente.

(Y qué hacer mientras Latinoamérica pueda vivir bajo una
nueva y mejor organizacién social? ;Bastard sostener con firmeza
que el presente estado de cosas es inaceptable y postular que el
socialismo serd sin duda mejor? Seria imposible, en realidad, pre-
decir el momento en que nuestros paises hayan de superar en
definitiva la presente fase de su desarrollo. Acaso lo mas que
podria decirse es que, en una perspectiva histérica de largo al-
cance, ya se hallan en cierto modo en un periodo inicial de transi-
cién, en que las propias leyes del proceso social los enfrentan a
la necesidad de buscar nuevos caminos.

Parece claro, ademads, que el proceso de cambio serd més ri-
pido y menos dificil 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 mas de prisa. Y aqui
es donde, en un enfoque mds restringido y de mds corto alcance
que el que antes hemos utilizado, la necesidad de reformas estruc-
turales como condicién de cualquier desarrollo cobra una actua-
lidad y una importancia indiscutibles. El hecho de que ciertos
cambios no entrafien el advenimiento de un nuevo sistema social
de produccién, sino tan s6lo modificaciones que afecten la estruc-
tura socioeconémica existente, no los vuelve en modo alguno
desdefiables. Antes al contrario, el lapso inevitable que habra
de transcurrir entre este momento y aquel en que a la postre
sea posible implantar el socialismo, dependerd en ciertec 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-
minacién 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 ayudardn
sin duda a reforzar las posibilidades de cambio, a romper o por
lo menos debilitar los factores del subdesarrollo, a alterar sensi-
blemente la constelacién y el peso relativo de las fuerzas en pugna
y a agudizar —en vez de tratar de mitigar— ciertas contradicciones,



292 POLTICA DE DESARROLLO [2? pARTE

de modo que ello resulte en la consolidacién de los grupos que
han de actuar como factores politicos decisivos de cualquier trans-
formacién de cierta envergadura. Seria, en consecuencia, un grave
error, adoptar una actitud desdefiosa y de menosprecio hacia esas
reformas, tan s6lo porque su realizacién no ha de traer consigo
soluciones totales y absolutas, sin reparar en que a pesar de ello
pueden ser, econémica y politicamente, un factor importante en
las primeras fases del proceso de transformacién.

¢Y quién, y en su caso, como podria realizarse tal transfor-
macién?

Lo primero que deseariamos 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 paises como México y Chile, en que tienen una
base constitucional mas sélida y un cardcter mds 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 decision a los obsticulos fundamentales del
desarrollo; Al hablar de intereses creados, no aludimos exclusiva
o siquiera principalmente a los de las oligarquias tradicionales
que, en general, siguen presentes en el panorama. social - latino-
americano; pensamos mas bien en los de la nueva oligarquia,
en los intereses de la burguesia en el poder, de una burguesia
que, en conjunto, lejos de ser partidaria de una profunda trans-
formacién, exhibe un creciente temor y hace todo lo posible por
evitarla. Aun en México, en donde el fortalecimiento de la bur-
guesia estuvo ligado a lo largo de varias décadas a un proceso
revolucionario, la clase dominante sélo tiende a aceptar —y aun
ésos, con frecuencia a regafiadientes— los cambios estructurales
ya realizados, los que hizo posible la Revolucién Mexicana, mas
no los que en estos momentos serian imprescindibles para acelerar
un desarrollo independiente. A estos cambios se opone enarbo-
lando las viejas banderas de la Revolucién, como si la estructura
socioecon6mica ' creada por ella fuera intocable y la Republica
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 dramético y revelador derrocamiento del gobiemno del
presidente Goulart, en Brasil; los titubeos y continuas frustra-
ciones de la politica de “revolucién sin sangre” de Frey en Chile,
los obsticulos insuperables a que en las condiciones existentes
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se enfrenta toda accién renovadora, demuestran la imposibilidad
practica de que, en el marco de la Alianza para el Progreso, los
sectoles dominantes nacionales y los poderosos intereses extran-
jeros a que estin ligados, sean capaces de adoptar y poner en
ejecucion una politica del tipo de la que es necesaria para impulsar
el desarrollo latinoamericano.

Tendrdn 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 burguesia— las que puedan acometer con éxito la
tarea de abrir mejores y mas anchos horizontes a nuestra América.
Tendidn que ser, ademas, fuerzas conscientes y disciplinadas, y
no meros movimientos espontdneos e intermitentes, los que se
requieran para lograr avances significativos. Y aun asi, para ase-
gurar el triunfo, serd preciso también abandonar esquemas acar-
tonados e inservibles y reemprender empefiosamente y en actitud
creadora la btsqueda de nuevas formulaciones estratégicas, que
deriven del andlisis objetivo y profundo de nuestras realidades.
Serd indispensable superar prejuicios y posturas derrotistas, despo-
jarse de vanas ilusiones y, en fin, renovar formas de accién y
mecanismos de organizacién que hasta ahora han resultado inefi-
caces € incluso han contribuido a que las fuerzas populares pier-
dan terreno y sufran derrotas que podrian haberse evitado. Todo
€so serd necesario, porque si el desarrollo econémico ha de acele-
rarse, si ha de contribuir a afirmar nuestra independencia y a
ofrecer a las masas condiciones de vida verdaderamente dignas,
ello 6lo podra obtenerse al precio de una lucha dificil, 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 paises, y menos atn, quec el pueblo haya
de elegir necesariamente la via violenta como la mejor y mis
eficaz. En la etapa de lo que en un sentido estricto correspon-
deria a la conquista del poder, quizds no seria imposible que el
triunfo de las fuerzas populares se obtuviera en algin pais —desde
luego entre fricciones y antagonismos crecientes e inevitables—
utilizando al maximo los mecanismos democraticos y la accidén
civica y politica en planos pacificos; mas apenas un nuevo gobierno
intentara cumplir sus promesas y poner en ejecucién una politica
progresista y reivindicadora de los mejores intereses nacionales y
populares, se enfrentaria a la inmediata, creciente y tenaz oposi-
cién de los viejos grupos dominantes, los que aun al precio de
sacrificar enormes riquezas materiales y millares de vidas huma-
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nas, recurrrian a la violencia para tratar de preservar sus privile-
gios y las instituciones en que tales prvilegios descansan.

Si hubiera manera de elegir libremente el camino, seguramente
ningtin pueblo tomaria el mas dificil, o sea €l de la violencia.
Pero como en otros momentos decisivos de su historia politica,
si en la crisis porque hoy atraviesa Latinoamérica se plantea la
necesidad de emplear medios violentos, serd porque los poderosos
intereses que cierran el paso al progreso no estin dispuestos a
ceder sin antes utilizar todas las armas a su alcance.

La perspectiva de una lucha cruenta en €] futuro mas o menos
inmediato de nuestra América, no debiera, sin embargo, exagerarse,
ni hacer abrgar temores y dudas respecto a la suerte final del
proceso. La violencia ha sido un dato dramatico constante en la
- vida latinoamericana. Nuestros pueblos fueron victimas 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
politica; conocieron mas de una vez la agresién extranjera y su-
frieron el despojo de vastos territorios y enormes riquezas; tole-
raron la depredacién imperialista y aun el desgarramiento de sus
propias entrafias, cuando de ellas fue posible extraer petréleo,
plata, cobre o estafio que las grandes potencias de Occidente
requerian para afianzar su hegemonia.

El signo de la violencia estd presente en todas partes y de mil
maneras en Latinoamérica. Esta presente en el abandono de mi-
llones de nifios desnutridos que inexorablemente mueren cuando
apenas empiezan a vivir; en los insultantes y dramaticos 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 corrupcion; la violencia se exhi-
be en los gobiernos castrenses y en las dictaduras tropicales, en la
explotacién desenfrenada e irracional de seres humanos y recursos
naturales, en la represion y supresién de derechos y libertades
que nuestros pueblos han conquistado con sangre y sacrificios
inenarrables.

Pero la violencia sélo engendra a la postre mds violencia. Y si
los grupos dominantes acaban por obturar totalmente los posibles
conductos de un progreso democritico en América Latina, tarde
o temprano tendrian que enfrentarse, en todas partes, al descon-
tento del pueblo convertido en violencia revolucionaria.
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precapitalismo: 28-31, 59-65.
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portacion, 105-106; alza de,
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23, 136-137, 149; necesidad
de elevar la, 276ss.
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proteccionismo: 127ss.
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pleo “estructural” de los, 29;
mmovilidad de los, 34; ex-
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relacién de intercambio: desfa-
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segin la realidad:

factores no econémicos- 13-19,
45-50.
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