EL TRIMESTRE ECONOMICO, vol. LXXXVI (3), niim. 343, julio-septiembre de 2019, pp. 743-779

doi: 10.20430/ete.v861343.894

El pensamiento de la cepAL y su evolucion®

Anibal Pinto™*

ABSTRACT

This article presents a synthetic vision of the main aspects of the thought of
the classical ecrac. It begins with EcLAC’s criticism of the nineteenth-century
international division of labor and the thesis on the deterioration of the terms of
trade. Then, it exposes the need for industrialization and the consequent devel-
opment of the internal market. In this framework, it examines the process of
import substitution, its weaknesses and the need to boost industrial exports.
It also argues about the need to program economic development and to approach
the process with a global perspective that integrates the social dimensions of the
process.
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RESUMEN

Este trabajo presenta una visidn sintética de los principales aspectos del pensa-
miento de la cePAL cldsica. Empieza con la critica de la cepaL a los patrones
decimonoénicos de divisién internacional del trabajo y la tesis sobre el deterioro de
los términos de intercambio. Luego, expone la necesidad de la industrializacién y
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el consiguiente desarrollo del mercado interno. En este marco examina el proceso
de sustitucién de importaciones, sus debilidades y la necesidad de impulsar las
exportaciones industriales. Asimismo, argumenta sobre la necesidad de programar
el desarrollo econémico y de abordar el proceso con un enfoque global que integre
las dimensiones sociales del proceso.

Palabras clave: cepaL; desarrollo econémico; comercio exterior; relacién cen-
tros-periferia; industrializacién; exportacion; América Latina.

Los documentos de la CepaL, a través de sus 20 afios de existencia, han ido
acumulando interpretaciones, juicios y sugerencias que abordan gran parte
de los aspectos mds significativos de los problemas tedricos y practicos del
desarrollo latinoamericano.

En este ensayo se han distinguido varios temas centrales. Tales temas,
expuestos en forma esquemdtica, son los siguientes:

1. Critica de la teoria tradicional del comercio exterior, y mis especifi-
camente, del cardcter de las relaciones econémicas entre “centros” y
“periferia”.

2. Razé6n de ser de la industrializacion y andlisis de algunos de sus as-
pectos principales en el dmbito latinoamericano.

3. La planificacién como imperativo para el desarrollo; su contenido
general y orientacién técnica, y examen de la experiencia regional en
la materia.

4. Motivacion del financiamiento y de la inversion extranjeros, y sus
modalidades adecuadas para satisfacer las exigencias del crecimiento
econémico.

5. La integracién regional como arbitrio primordial para superar los
compartimientos estancos en la industrializacién posterior a la
Crisis.

6. Naturaleza de la inflacién latinoamericana y anilisis de sus causas y de
las politicas convencionales de estabilizacidn.

7. Sobre la “dimensién social” del desarrollo econémico, examen de
los factores que lo condicionan y de las repercusiones sociales del pro-
ceso, asi como de algunos cambios experimentados en la estrutura del
empleo y de los sectores sociales.
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8. Situacién y posicién de América Latina frente a la politica de comercio
internacional y al intercambio entre los paises en vias de desarrollo
y las economias industrializadas.

9. Una visién global e integrada de los problemas del desarrollo la-
tinoamericano y de las transformaciones estructurales que se re-
quieren para imprimirle dinamismo y distribuir equitativamente sus
frutos.

Aunque enfocados separadamente, existe evidente relacion e inter-
dependencia entre estos asuntos principales; mds ain, podria vis-
lumbrarse cierta sucesién en el tiempo, puesto que el andlisis de los
primeros aspectos y sus repercusiones van llevando naturalmente
al conocimiento de los siguientes. Esto no significa que desde el comien-
z0, o en algin momento del proceso, se haya pretendido formular de una
sola vez una teorfa o esquema general que abarcara sistemdticamente
todos los aspectos sociales, econémicos e institucionales del desarrollo
latinoamericano. En gran medida la propia realidad objetiva, los pro-
blemas y las situaciones que fueron surgiendo en la experiencia latino-
americana y la evolucién de las mismas ideas han sido los factores que
fueron ampliando la visién o acentuando con mayor intensidad los plan-
teamientos posteriores.

|. EL CONTEXTO HISTORICO

Para tener una visién clara de este aspecto acaso convenga dejar estable-
cida la relacién que guardan los temas destacados con algunos aspectos de la
evolucion econdmica y politica de América Latina.

Remontindose al periodo en que comienza a actuar la CEPAL, esto es,
al segundo quinquenio de los afios cuarenta, es facil discernir una situa-
cién en que se contradecian —o, por lo menos, no armonizaban entre si—
el comportamiento y los propésitos en boga en los paises hoy econémica-
mente mis avanzados de la regidn y el cuerpo de ideas y esquemas tedri-
cos y doctrinarios prevalecientes. En efecto, mientras estos paises, urgidos
por las circunstancias que crearon la Gran Depresion y la segunda Guerra
Mundial, habfan emprendido con energia la transformacién de sus estruc-
turas econdmicas, apartindose del modelo de “crecimiento hacia afuera”,
no se habia producido un proceso similar de reajuste en el plano intelec-
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tual, en el que continuaban dominando los conceptos y las teorias afines al
antiguo sistema.! En algunos casos los criterios vigentes se habian enrique-
cido con elementos de la nueva escuela keynesiana, pero la absorcién aqui
también habia sido indiscriminada y superficial y, a veces, apenas sirvié para
dar un barniz de respetabilidad tedrica a arbitrios inflacionarios. En suma,
s6lo una aproximacién empirica y pragmiética orientaba el nuevo curso
de esas economias, lo cual perjudicaba su avance y lo dejaba expuesto a
cambios y zigzagueos de direccién por obra de quienes seguian apegados
a férmulas afiejas.

Esta caracteristica reviste significacién muy especial cuando se la consi-
dera a la luz de las circunstancias de posguerra. Desde el final del conflicto,
durante un lapso relativamente dilatado —que con altibajos y diferencias
entre los paises se prolonga hasta mediados de los afios cincuenta, es decir,
casi una década— puede observarse una evidente reanimacién del sector
externo en la economia latinoamericana. Resurgen naturalmente las opinio-
nes inspiradas en el modelo del pasado. Dentro y fuera de la regién se
encontraba una base objetiva para sostener que lo ocurrido en los dltimos
15 afios 0 mds no habia sido sino un desafortunado interregno, efecto de
factores excepcionales, y que reapareceria la “normalidad”, esto es, el venta-
joso modelo tradicional de la divisién del trabajo.

Demostracién elocuente de lo dicho es que casi sin excepciones en
América Latina —mejor dicho, en los paises que habian roto el esquema
pretérito en esa fase— se produce un “aflojamiento” en el impulso poli-
tico hacia la diversificacién del sistema productivo en vez de aprovechar la
bonanza del sector externo para acentuar y ordenar el esfuerzo precedente.
Hay importantes excepciones, pero el cambio de ritmo y énfasis se mani-
fiesta en la mayor parte de los paises en los primeros afios de la posguerra.

Sélo teniendo a la vista este telon de fondo se puede evaluar propiamente
el sentido profundo de las primeras contribuciones de la cepaL. Estas, por
una parte, elaboraron una interpretacién conceptual de lo que la mayo-
ria de los paises de la region —mds por la presiéon de los hechos que en
funcién de una politica deliberada— habia venido haciendo a partir de la
crisis. Demostraron que habian procedido, con mayor o menor acierto o
energia, en la forma en que las circunstancias lo requerian. Por otro lado,

! “En plena depresién mundial no sabiamos en qué consistia el problema del desarrollo latino-
americano: dominaba la idea simple de restablecer la normalidad, de volver al pasado.” Véase cepaL
(1969: 288).
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no menos decisivo, pusieron de manifiesto que lo que algunos consideraban
como directivas de emergencia —verbigracia, la industrializacion— eran
politicas llamadas a perdurar y refinarse porque no habia vuelta atrds, a
pesar de las apariencias de relativa bonanza exterior.

Sentado esto, resulta ficil descubrir el doble sentido de los postulados de la
CEPAL en su primera etapa: por un lado se criticaba la teoria prevaleciente de
la divisién internacional del trabajo — o, si se quiere, del comercio exterior—,
tal como era vista desde los paises del centro; por el otro, se fundamentaba
en nuevos términos el proceso industrial y, en general, la diversificacion del
sistema productivo a través de la difusién del progreso técnico.

Vale la pena recordar la razén del particular énfasis que se dio a todo lo
relacionado con el comercio exterior. Debe tenerse en cuenta al respecto que,
aparte de la funcién esencial que desempena el intercambio en el proceso de
crecimiento, tal vez la principal caracteristica general en la diversidad que
se llama América Latina reside precisamente en su colocacién estructural
dentro del mercado internacional. En otras palabras, uno de los elementos
clave que caracteriza a las economias de los paises latinoamericanos ha
sido y es su funcién distintiva como region especializada y dependiente de
la exportacidn de bienes primarios. La importancia asignada a este factor
resultd natural y necesaria en la medida en que tenia que buscarse lo comtin
en el diagndstico de los problemas regionales, amén de la ponderacion deci-
siva de ese aspecto en el debate econémico que estaba planteado.

[1. LA CRITICA DE LA TEORIA TRADICIONAL

En el esquema “cldsico” de divisién internacional del trabajo, “a América
Latina venia a corresponderle, como parte de la periferia del sistema econé-
mico mundial, el papel especifico de producir alimentos y materias primas
para los grandes centros industriales” (CEPAL, 1969: 48).

Tras ese modelo de intercambio era ficil descubrir dos supuestos matri-
ces. Segtin uno de ellos, los adelantos de la productividad en una y otra
areas llegarian a compartirse con ventajas adicionales para la periferia a causa
de que el progreso técnico se difundia con mayor vigor y amplitud en las
producciones de tipo industrial. El otro supuesto era que la demanda de pro-
ductos primarios iba a crecer en los centros por lo menos al compds del
aumento de ingresos registrado en esas economias; y quizd mds si se tenia
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en cuenta la posibilidad de agotamiento y de costos y precios crecientes de
esos bienes.

Sobre ambas premisas se concentra de preferencia la critica de los prime-
ros estudios bdsicos de la cepaL. Por un lado, seguramente el fundamental,
se puso de manifiesto que los agentes de producciéon —empresarios y tra-
bajadores— de los paises industrializados, en vez de transferir hacia la peri-
feria las ganancias del progreso técnico mediante una baja correlativa de los
precios, tendian a absorber esas ganancias y a traducirlas en un aumento sos-
tenido de sus ingresos.

En suma, la flaqueza del supuesto consistia en atribuir cardcter gene-
ral a lo que de suyo es muy circunscrito. Si bien es cierto que el fruto
del progreso técnico se distribuye gradualmente entre todos los grupos y
clases sociales en los grandes paises industriales, las ingentes ventajas del
desarrollo de la productividad no han llegado a la periferia de la economia
mundial en medida comparable. “De ahf las diferencias, tan acentuadas,
en los niveles de vida de las masas de éstos y de aquélla y las notorias
discrepancias entre sus respectivas fuerzas de capitalizacidn, puesto que el
margen de ahorro depende primordialmente del aumento de la producti-
vidad” (cepAL, 1969: 49).

¢Cuil es el mecanismo que permite esa retencién por parte de los centros
y al que, en consecuencia, se debe la desigualdad de participacion en los
adelantos del progreso técnico? En la respuesta a esta interrogante se en-
cuentra uno de los temas mds vitales y, en su tiempo, mas discutidos del
ideario de la cepAL: la relacidn de precios del intercambio.

En efecto, de haberse cumplido la premisa clasica, y con independencia
de cualquier discusién sobre periodos y magnitud efectiva del problema,
la relacién entre precios industriales y primarios deberfa haberse inclinado
nitidamente en favor de los segundos, por la razén primordial de que en los
centros y en la produccidn fabril y sus complementarias se habia difundido
preferentemente el progreso técnico y habian tenido lugar, por ende, los
mayores avances de productividad.

Que esto no ocurrié y que continua sin suceder es materia que hoy no
se discute; aunque, como se apuntd, podrian debatirse cuestiones conexas,
como las transformaciones de los productos industriales o la dimensién,
consecuencias y perspectivas del problema. Lo cierto es que lejos de perfi-
larse aquella tendencia, la relacién de precios del intercambio se ha movido
mds bien en contra de los productos primarios. De este modo, aparte de
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negarse a éstos una coparticipacion satisfactoria en el progreso tecnoldgico
de los centros, parecen haber estado transfiriendo a los dltimos parte de
los adelantos de la productividad en el propio sector primario exportador
(a este propdsito, véase CEPAL, 1969: 52).

1. La concentracion del progreso técnico y la relacion de precios
del intercambio

El razonamiento critico no podia dejar de inquirir sobre las causas del fené-
meno destacado y de su mecanismo de realizacién, materia en la que sobre-
salen algunas hipétesis principales. Una de ellas se relaciona con la segunda
premisa bdsica de la expectativa ortodoxa, esto es, con la presuncién optimista
acerca del curso de la demanda de productos primarios en los mercados cen-
trales. El analisis de la CEPAL mostrd que esa demanda, ademds de oscilar perié-
dicamente con grave trastorno de las economias periféricas, tendia a crecer con
lentitud y con manifiesto retraso en comparacién con el incremento del ingreso
en los centros industriales. Adujo que esto, en lo principal, se debia a que:

1. Los bienes primarios representan una proporcion decreciente del gasto
o la demanda globales a medida que se elevan las rentas.

2. Hay sustituciones cada vez mds generalizadas de productos bésicos.

3. Con el progreso técnico va reduciéndose la participacion de los insu-
mos primarios en el valor de los bienes finales.

4. Politicas y diversos instrumentos proteccionistas en los paises indus-
trializados estrechan el acceso a sus mercados de los productos basicos
en que se especializa la periferia.

La debilidad que implican estos factores para la colocacién de la produc-
cién primaria se ve reforzada por otras circunstancias que sefialan los traba-
jos de la cepaL. Entre ellas estd que el lento crecimiento de la demanda
de materias primas y alimentos en los centros va unido a una alta propen-
sién de la periferia a importar bienes manufacturados. Asi, en tanto que
la primera aumenta a una tasa claramente inferior a la del incremento del
ingreso, la demanda de importaciones industriales en la periferia tiende a
crecer a un ritmo mds rapido que su renta.” Esta disparidad, aparte de otros

2 Seglin estimaciones aproximadas, por cada 1% de incremento del ingreso latinoamericano, su
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efectos que se examinardn después, no puede menos que afectar desfavo-
rablemente la posicion de los productos bésicos en el mercado mundial y
fortalecer la de los elaborados; en consecuencia, influye sobre la relacién de
intercambio y sobre la posibilidad de retener las ganancias de la productivi-
dad en el centro y en la periferia.

Otro elemento que pesa en ese sentido y que se pone de relieve en el
andlisis de la CEPAL es la gravitacién de la fuerza de trabajo redundante sobre
los costos y precios de los productores primarios. Del grado en que se dé
esta realidad depende en parte la posibilidad de que, por el mejoramiento
de los salarios, se retenga en el pafs periférico una fraccion variable de las
ganancias de la productividad, sin olvidar otros factores ya mencionados y
que también inciden en ese reparto. De todos modos, cualquiera que sea la
significacién atribuida al sobrante actual o virtual de mano de obra en las
economias primario-exportadoras, para la comprension del problema gene-
ral no puede dejar de recordarse que es bien diferente, por no decir opuesta,
la situacién en los grandes centros industriales. A una escasez relativa o
absoluta de fuerza de trabajo —de la cual dan prueba general los adelantos
tecnoldgicos destinados a economizarla— se suman la solidez y la extensién
de una organizacién sindical, vigilante y en condiciones de reclamar ajustes
continuos del ingreso asalariado segtin la evolucién de la productividad.

Como recuerdan algunos de los textos reproducidos, esta cuestién no
tenia cabida en el esquema ortodoxo, ya que otra de sus premisas residia en
el supuesto de la movilidad de los factores. Pese a ésta, lo cierto es que ni la
fuerza de trabajo ni el capital se han desplazado como lo presumia aquella
teorfa. A la casi completa inmovilidad de las reservas de poblacién activa en
la periferia se agreg una fijacién también notable de los acervos de capital y
técnica en los centros industriales.

Cabe decir, en suma, que la lentitud de la demanda de bienes primarios
en los centros, el dispar dinamismo del gasto en importaciones en uno y
otro universos y la diferencia de situaciones en cuanto a fuerza de trabajo
y organizacién social son las causas primordiales de aquella retencién
de los frutos del progreso técnico en los centros por obra de la relacién de
intercambio.

demanda de importaciones tiende a crecer 1.8%. Entretanto, en los Estados Unidos un aumento del
ingreso del mismo orden s6lo elevaria la demanda de bienes importados 0.66%. Véase al respecto la
exposicion del secretario ejecutivo de la CEPAL en el quinto periodo de sesiones, celebrado en 1953, en el
informe correspondiente (CEPAL, 1953: 46).
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2. Algunas consecuencias

Del peculiar patrén de relaciones econémicas entre las economias industria-
lizadas y las primario-exportadoras, el anélisis de la cepaL dedujo algunas
consecuencias primordiales.

Una de ellas, tan importante como meridiana, reside en la disparidad de
tasas de crecimiento que implica la especializacidn, sea en la produccién
de materias bdsicas, sea en la de bienes industriales. En la medida en que es
més rdpido el aumento de la demanda de los segundos, resultard inevitable
—como en realidad ha sucedido— que las economias que se especializan en
su produccidn se desarrollen con mayor celeridad que las que siguen depen-
diendo de los bienes primarios. De este modo, la distancia que separa a los
paises centrales y a los periféricos tenderd a aumentar con el tiempo, a menos
que se modifique la situacién estructural de origen. Este aspecto se verd
més detenidamente cuando se examinen los planteamientos relativos a la
industrializacion.

Otra consecuencia se relaciona con lo que podria llamarse el “desequili-
brio implicito” en un sistema de relaciones basado en la tradicional “divi-
sién internacional del trabajo”. En efecto, mirando el problema desde el
lado de una economia periférica, podrd verificarse que sus ingresos en
moneda extranjera dependen sobre todo de la exportacién de productos
basicos, la cual, como es sabido, se incrementa con lentitud. Por otro lado,
sin embargo, su demanda de bienes importados —o, lo que es igual, sus
necesidades de divisas— tiende a elevarse a una tasamayor que la del ingreso
interno y la de sus entradas por exportaciones. De este modo, y segtin sean
las relaciones entre esas variables, el balance de pagos estard sometido a
presién constante, tanto mayor cuanto méas amplio sea el desajuste entre
las disponibilidades de divisas por una parte, y el incremento del ingreso
interno y la demanda consiguiente de importaciones por la otra. Se trata de
un aspecto que sigue teniendo plena actualidad y sirve hoy de orientacién
para la accién prictica de las Naciones Unidas en materia de comercio,
industrializacién y desarrollo (véase CEPAL, 1969: cap. viI).

Como se comprende, en el fondo de este desequilibrio inherente estén la
especializacion de los paises céntricos y periféricos en uno u otro tipos de
productos en el intercambio mundial y la diferencia en la elasticidad-ingreso
de la demanda de las dos clases de bienes.
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El problema también se proyecta, en otra forma y quizd con mayor
intensidad, cuando toma cuerpo la diversificacién del sistema productivo
en una economia primario-exportadora. Sobre esto se volverd al recordar
las ideas sobre industrializacién.

[1l. EL DESARROLLO “HACIA ADENTRO”

Junto con el examen de las caracteristicas y las consecuencias del sis-
tema “centro-periferia” destaca, en los estudios de la cepaL, otra con-
traposicion primordial: la del crecimiento “hacia afuera” y el desarrollo
“hacia adentro”. Como se anoté antes, la critica de la primera modali-
dad representa el punto de partida para dilucidar la naturaleza, los pro-
blemas y los requisitos del nuevo esquema de expansién econémica en la
evolucion de gran parte de América Latina.

¢Cudl es el sentido fundamental de la transicién de una modalidad
de funcionamiento a otra? En una primera aproximacién podria defi-
nirse como la sustitucién de un foco central de dinamismo por otro.
La demanda exterior de productos basicos cede su posicién privilegiada
a la demanda interna. Mirando desde un dngulo real, del lado de la
asignacion de recursos, este cambio supone que una parte mucho mds
grande de recursos va dirigida a crear bienes y servicios para el mercado
nacional.

Aunque inequivocamente encaminada a reducir la dependencia del
exterior —que es la particularidad sobresaliente del crecimiento “hacia
afuera” — y, porlo tanto, a dar autonomia al proceso de ampliacién y cambios
de la estructura productiva, la nueva modalidad no implica, como alguna
vez sostuvieron observadores simplistas, una inclinacién hacia la autar-
quia o la subestimacién del comercio exterior. Ya se verd mds adelante
que las transacciones externas contindan desempefiando un papel primor-
dial en el nuevo modelo de desarrollo, aunque distinto del que antes
desempefiaban. Si bien ese intercambio tiende a dejar de ser el dnico o,
en otros casos, el principal resorte o sostén de la demanda, sigue desem-
pefiando un papel matriz, ya como proveedor de bienes y servicios
complementarios, ya como mercado efectivo o potencial para las nuevas
producciones que resultan de la diversificacion estructural y también
para las producciones tradicionales.
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1. Naturaleza y motivos de la industrializacion

Parece evidente que el nervio central del desarrollo “hacia adentro” es la
industrializacién. De ahi el hibito de identificar esos términos, tal como se
hace aqui. Sin embargo, conviene no perder de vista la amplitud del proceso
que implica el nuevo planteamiento. Si bien es cierto que la expansion fabril
constituye su eje, no lo es menos que acontecen y se requieren cambios
correlativos en todos los frentes y niveles, tanto en los econémicos como en
los relacionados con ellos. Esta consideracién estd presente en los estudios
de la cePAL y prueba de ello son las preocupaciones que se reflejan en los
capitulos finales del libro de la cepaL (1969) y también, por cierto, en otros
trabajos que no se citan en esta oportunidad. Aunque elemental, no es
superflua esta acotacion si se recuerda que atribuir importancia sélo al fené-
meno de la expansion fabril ha inducido tanto a criticas infundadas como a
deficiencias en la comprensién de la naturaleza y las proyecciones de dicho
fenémeno.

Detris de la importancia atribuida a la diversificacién industrial pueden
distinguirse varios motivos principales. Uno de ellos, de caricter general, es
que ve en la industrializacién una transformacion de las estructuras econé-
micas inherente al proceso de desarrollo. Otro, de cardcter mis especifico, se
identifica con la respuesta imprescindible frente al trastorno del intercambio
con el exterior. Desde este punto de vista pueden diferenciarse dos situacio-
nes vinculadas aproximadamente a periodos histéricos determinados. En la
primera, que abarca los afios posteriores a la crisis y la época de la guerra,
aquel trastorno creé obstdculos mds o menos considerables para conseguir en
el exterior los bienes y los servicios acostumbrados, debido a la disminucién
de los ingresos en divisas y a las restricciones impuestas en los paises abaste-
cedores. En la segunda situacién, que abarca en general el periodo de posgue-
rra, el problema se origina en un estrangulamiento del sector externo, en el
sentido de que las divisas disponibles resultan insuficientes para satisfacer la
demanda de importaciones generada por el crecimiento del ingreso interno.

En cualquiera de estos casos, la produccién interna debe contribuir a
proporcionar los abastecimientos industriales que no es posible adquirir con
los recursos externos disponibles.

El imperativo de la industrializacién tiene —como ya se sefialé— otro
fundamento que constituye uno de los puntos centrales en la argumentacién



754 EL TRIMESTRE ECONOMICO 343

de la cepar: la difusién del adelanto tecnolégico en la produccién primaria
y la necesidad de aprovechar econémicamente la fuerza de trabajo que va
siendo liberada en esas actividades o que se incorpora por obra del incre-
mento demogrifico. Ese fenémeno tendra lugar aunque se dilate la produc-
ci6én primaria y en la medida en que el progreso técnico reduzca absoluta o
relativamente la absorcién de fuerza de trabajo. Es més, se acentuard si junto
con la introduccién de técnicas ahorradoras de mano de obra tiene lugar un
crecimiento mds bien lento en la demanda de productos primarios.

Frente a esta consideracién pudo comprobarse que la industrializacién
era la pieza esencial del desarrollo, aunque no hubiese restricciones ni insu-
ficiencias en el comercio exterior. Asi lo muestra, a mayor abundamiento, la
experiencia de los paises centrales.

2. Algunos aspectos de la industrializacion latinoamericana

En la experiencia latinoamericana, los efectos de las restricciones y altibajos
de las transacciones externas son mucho mayores que en la industrializa-
cién delos paises desarrollados. Precisamente de aqui deriva el hecho esencial
de que la diversificacién fabril aparece como un proceso de “sustitucién de
importaciones”, esto es, como un medio de remplazar o contar con abas-
tecimientos que no podrian adquirirse con las divisas disponibles. De esta
circunstancia se desprenden algunas de las caracteristicas y limitaciones
de la industrializacién latinoamericana. Por el momento sélo se llamara la
atencién sobre las mdas vinculadas con la cuestion planteada en los parrafos
precedentes. Otras se considerardn en secciones posteriores.

Desde luego, al no haberse estimulado el proceso industrializador pri-
mordialmente por la introduccién y la difusidn del progreso técnico en los
sectores primarios, salvo en los focos exportadores, la emergencia y la dila-
tacién de un sector industrial acentuaron y dieron una forma mds compleja
al llamado “dualismo” del sistema productivo. Como las actividades fabriles
no podian menos que levantarse o expandirse con una técnica y una orga-
nizacidn relativamente modernas, se acentuaron los contrastes con las areas
rezagadas, con la “economia tradicional”, en especial con el dmbito agricola
y rural. Las repercusiones sociales de este desequilibrio, tanto sectorial como
espacial a causa de la concentracién geogrifica de las nuevas actividades, han
venido preocupando con creciente intensidad. Por otro lado, el desequili-
brio mismo ha significado la existencia de una débil base de apoyo para la
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industrializacidn, sea por lo que implica como constrefiidor del mercado
interno, sea por las insuficiencias que acarrea en la oferta de alimentos e in-
sumos diversos.

Una de las consecuencias sobresalientes del crecimiento “hacia afuera” en
los principales paises es la disociacion entre la estructura de la demanda y la
estructura productiva. Mientras la primera, por el aumento y la concentracién
del ingreso, era considerablemente diversificada, en la segunda dominaban
abrumadoramente las producciones primarias. Esa falta de correspondencia
se corregia por medio de las importaciones que financiaba la exportacion
basica.

Al hacer crisis o tornarse insuficiente ese patron de relaciones, los recur-
sos materiales y humanos internos se reasignan con el fin de corresponder
con la demanda interna insatisfecha por la restriccién de las importaciones
y reanimada por los diversos arbitrios destinados a defender el nivel del
ingreso nacional. Por otra parte, no hay razon para suponer que se haya
modificarlo el esquema de reparticién de la renta.

En estas circunstancias —defensa del nivel de renta, mantenimiento del
sistema de reparticién y disminucién o eliminacién de ciertas importacio-
nes— parece obvio que los factores productivos tenderian a desplazarse
hacia la sustitucién de aquellos bienes para los cuales ya existia una demanda
efectiva y que presentaban menos problemas en cuanto a tecnologia, escalas
de produccién y exigencias de financiamiento. En otras palabras, la estruc-
tura productiva pugnd por ajustarse al patrén preexistente de la demanda,
sobre todo en lo que se refiere a los consumos de tipo industrial.

Las medidas de control y racionamiento virtual o directo de las importa-
ciones contribuyeron a esa evolucién y fueron una pieza esencial de ella. Sus
motivaciones no podian parecer mds razonables e inesquivables. Si se trataba
de “economizar divisas” y, por otro lado, de asegurar los abastecimientos
miés esenciales, no se vislumbraba otro camino que restringir o eliminar
toda importacién estimada como secundaria o superflua. Sin embargo, en
la medida en que se procedia asi, operaban con toda fuerza y libertad los
elementos arriba citados, lo que llevé a concentrar el esfuerzo de sustitucién e
industrializacién precisamente en las actividades o fines que la politica
comercial consideraba prescindibles o de escasa prioridad.

La situacion descrita ha servido a veces de tema al viejo debate sobre las
relaciones entre industrializacién y agricultura; no faltan quienes atribuye-
ron al apoyo a la primera el retraso de la segunda. La cuestién ha sido dilu-
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cidada en varios trabajos de la cepaL (1969, 52-54 y 84-89). Sin negar y
hasta destacando que ha sido insuficiente la atencién prestada al desarrollo
agropecuario por la politica econémica latinoamericana, esos enfoques han
hecho notar varias circunstancias de gran peso en el problema. Una de ellas
es la complementariedad de la expansidn en esos sectores basicos. Desde el
dngulo agricola no podria concebirse una expansién que no se apoyara en
el incremento de la demanda urbana, lo que en medida apreciable depende
del crecimiento fabril y de las actividades anexas.’ Otra de las circunstan-
cias aludidas es que una mayor atencién al sector agricola deberia traducirse
necesariamente en la difusién més activa del progreso técnico en sus labores;
y esto a su vez, en alguna medida importante —aunque haya aqui mas campo
para tecnologias no ahorradoras de mano de obra—, liberaria la fuerza de
trabajo o menguaria la absorcion de sus nuevos contingentes. Si en estas
circunstancias no hay oportunidades fuera del sector, éste se perjudicard con
la existencia de mano de obra redundante, incluso por la via de la relacion de
intercambio intersectorial. Asi, por ejemplo, bajarian los precios agricolas, en
una especie de paralelo interno de lo que sucede en escala internacional entre
centros y periferia.

3. Industrializacion y sustitucion de importaciones

Vale la pena llamar la atencidn sobre algunas caracteristicas de la industria-
lizacién latinoamericana que se relacionan con la politica de control de
importaciones que solia aplicarse en América Latina a raiz de las dificultades
de balance de pagos.*

No fue ésta, como se sabe, la tnica contradiccién llamativa de la
experiencia. La inconsistencia interior de la politica repercutia directa
y hasta explosivamente sobre el desequilibrio exterior que se pretendia
disciplinar.

En efecto, al sustituir las importaciones prescindibles por producciones
internas, se creaba una presién redoblada sobre la existencia de divisas con la
demanda de insumos y equipo para aumentar dichas producciones o hacer-
las funcionar a niveles de actividad més elevados. En suma, mds que econo-

* No se olvida la posibilidad del mercado exterior, pero éste se halla condicionado por factores dis-
cutidos con anterioridad.

# Véase un examen amplio de éste y otros aspectos de la evolucién industrial latinoamericana en oNU
y CEPAL (1966a).
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mia de moneda extranjera podian sobrevenir mayores exigencias, ahora con
el aval del empleo y los ingresos que se estaban creando en el pais.

Expuestas algunas de las contradicciones principales que caracterizan la
industrializacién latinoamericana, no resulta fcil imaginar otras modalida-
des de politica econémica en las condiciones originales en las que se plan-
te6 el problema. Estas, con seguridad, habrian supuesto mutaciones en el
esquema de distribucién de ingresos vy, en general, en todo el cuadro social
e institucional.

Tampoco puede olvidarse que, con todas sus limitaciones, esa modalidad
sui generis —tanto respecto de la industrializacion de los paises capitalistas
centrales como de la de los socialistas— consiguié arrancar a las economias
del marasmo que sucedié a la crisis, elevar sus tasas de crecimiento y colo-
carlas en condiciones para continuar el proceso de cambios.

Por otra parte, ya durante la segunda Guerra Mundial en algunos paises y
después de ésta en otros, comienzan a advertirse los problemas que plantea
la industrializacién sustitutiva, y a hacérseles frente de manera mis o menos
efectiva. Prueba clara de esto son las iniciativas tendientes a ampliar las bases
de apoyo del proceso, que se plasman en inversiones de infraestructura y en
industrias clave, como la sidertrgica. Es la hora en que, al mismo tiempo
que aflora o se extiende el interés por la planificacién, comienzan a plan-
tearse algunos aspectos principales de una estrategia de industrializacion.
Los documentos de la CEPAL contribuyen a ese esclarecimiento en medida
no despreciable. Vale la pena referirse a algunas de las ideas expuestas, que
se reproducen con mayor amplitud en CeEPAL (1969: cap. 11).

4. Alternativas frente al proceso

Es indudable que tras ese esfuerzo se halla la necesidad de encauzar un
proceso en gran medida no deliberado y determinado por factores exter-
nos, para asentar su curso y obtener miximos resultados. Desde este
punto de vista se trataba, sobre todo, de definir algunos criterios rectores
que contribuyeran al uso mds pleno y eficaz de los recursos humanos y
materiales.

El principal problema que se planteaba, claramente relacionado con
las discusiones respecto del desarrollo “hacia adentro”, era “determinar
en qué medida los factores de que dispone una economia en crecimiento
han de emplearse en aumentar las exportaciones con el fin de conseguir
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mds importaciones y en qué medida en acrecentar la produccidn tanto
agricola como industrial para el consumo interno” (CEPAL, 1969: 72).

En principio, y siguiendo de cerca el razonamiento ortodoxo, cual-
quier cotejo inmediato de la productividad relativa habria arrojado
un balance favorable al uso de nuevos recursos en el sector exportador.
Esa deduccion se basaba en el supuesto principal, no siempre explicito
ni veraz, de que las exportaciones agregadas encontrarian demanda sufi-
ciente, y su efecto sobre los precios no anularia las ventajas aparentes
de esa asignacion de recursos. En la medida en que la realidad se distan-
ciaba de estas previsiones, la produccién que se destinaba al mercado
interno ganaba adeptos. Nétese bien que la cuestién debe analizarse
teniendo en cuenta el conjunto, o buena parte, de los productores pri-
marios. Si es cierto que para un exportador aislado —tanto mds si es
reducida su participacién en el mercado— aquellas suposiciones podian
ser validas, el cuadro se modifica por completo al considerar a todos los
productores. En este caso, ademds, la ganancia transitoria de uno tenderia
a anularse en cuanto los otros siguieran su camino, con per-juicio final
para todos ellos.

De lo anterior se deriva una segunda interrogante. Aunque las ventajas
estuvieran realmente por la asignacién de recursos para el mercado interno,
surge el problema de que la productividad y los costos de los bienes crea-
dos no podrian compararse favorablemente con los de sus similares
importados. En este hecho se apoya tradicionalmente otra de las argu-
mentaciones ortodoxas.

Sin menospreciar el aspecto de los desniveles en los costos de pro-
duccién internos y externos, el anélisis de la CEPAL se concentré en
otros elementos que parecen mds importantes. Por un lado, en que la
disyuntiva importaciones-produccién interna en gran medida era irreal,
dadas las limitaciones de la capacidad para importar. De ahi que en mu-
chos casos la verdadera eleccidn sea entre produccidn interna o prescin-
dencia de los bienes de los que se trata. Por otra parte se hizo notar que
si bien la productividad de una iniciativa industrial podia ser inferior a
la de su contrapartida extranjera, los recursos dedicados a ésta repre-
sentarian una contribucién mds o menos significativa al producto na-
cional, que no se presentaria si quedaran desocupados o se dedicaran a
actividades “tradicionales” en las que su rendimiento bien podria ser mds
deficiente atin.
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5. Alternativas internas

Este razonamiento trasladé el centro de la cuestion al examen de los crite-
rios que permitieran escoger el uso mas productivo de los recursos entre
los distintos fines que sirve el mercado interno. La orientacidn para ello es
inequivoca y se asienta en el principio de la productividad marginal social,
segn el cual las inversiones o “el incremento de capital deberd aplicarse
en tal forma que traiga consigo el midximo de producto, lo cual sélo ha de
lograrse cuando se igualen las productividades marginales en las distintas
aplicaciones” (véase CEPAL, 1969: 76).

Se trata, evidentemente, de una guia muy general, tanto mds cuanto que
debe partir de situaciones dadas en cuanto a precios relativos —que pueden
estar afectados por muchos factores, como la influencia de politicas econé-
micas y de la distribucién del ingreso—; sin embargo, establece un claro
punto de diferencia con cualquier consideraciéon basada en la rentabilidad
privada o de una empresa aislada, sin que esto implique que tales indicadores
carezcan de significacién en el asunto.

La regla destacada no se formulé con rigor dogmitico, ya que ha sido
reconocida explicitamente la importancia, a veces primordial, de que en la
asignacién de recursos tienen otras consideraciones, como la conveniencia
de reducir la vulnerabilidad de las economias, de acrecentar su autonomia
y su capacidad de autodesarrollo y de aminorar los desniveles sectoriales o
regionales.

6. La discusion sobre proteccionismo

Para cerrar estas consideraciones sobre la industrializacién se comenta-
ran brevemente los planteamientos relativos al proteccionismo, tema que
motivé constantes polémicas en el pasado y que no ha perdido del todo su
actualidad. Se trata también de una cuestién estrechamente vinculada a otros
aspectos analizados en las secciones precedentes.

Aun a riesgo de volver sobre puntos ya tratados, conviene subrayar la
relacién entre los distintos arbitrios de efecto proteccionista y la situacién
del balance de pagos latinoamericano. Desde este dngulo podrd verificarse
que tales expedientes, por lo general, mis que tener un propdsito racional
de industrializacién, se adoptaron ante la necesidad de ajustar el gasto en
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importaciones a las disponibilidades de divisas; en otros términos, esos
expedientes han sido usualmente una repercusién derivada del crénico
desequilibrio exterior. Como es natural, en tanto que se han adoptado tales
medidas y a su amparo se han desarrollado actividades sustitutivas, los inte-
reses comprometidos pasan a depender de su existencia y se empefian por
mantenerla con mayor o menor justificacién para beneficiarse con la ausen-
cia de competencia externa o interna, o restringiéndola.

Esta puntualizacién no es ociosa porque sirve, entre otras cosas, para
destacar uno de los primeros contrastes con la operacion de los mecanismos
proteccionistas en los paises centrales. En efecto, la aplicacién en éstos rara
vez se debe a debilidades estructurales del balance de pagos, y mds bien a la
situacién de productores internos que no resisten la competencia exterior.
Tal es la motivacién original, bien distinta de la que suele provocar la politica
proteccionista latinoamericana.

La linea de razonamiento de los escritos de la CEPAL sobre esta materia va
mis alld de la tesis siempre importante de la “industria incipiente”. Como se
indica en uno de los documentos reproducidos, en vez de considerar inicia-
tivas aisladas “toma la industria en su conjunto y establece la necesidad de
proteccién mientras su productividad siga siendo inferior a la de los paises
més avanzados” (CEPAL, 1969: 90). En otras palabras, su condicién reza-
gada en cuanto a progreso técnico impone en los paises en desarrollo una
proteccién adecuada cuyo objeto primordial es facilitar la diversificacién del
sistema y la elevacion de los niveles de productividad.

Sin negar las consecuencias desfavorables de la exageracion de las medi-
das proteccionistas, no parece que hayan impedido un significativo adelanto
tecnolégico en la industria latinoamericana. Si se tiene en vista su evolucién
global, por ejemplo, podrd verificarse que la tasa de expansién en los dltimos
decenios ha excedido holgadamente a la correspondiente a la absorcién de
fuerza de trabajo. Esta es un indice de sus progresos en materia de producti-
vidad, que, por otro lado, han reducido la capacidad del sector para proveer
nuevas ocupaciones. Como es natural, no se olvida en ese contexto el pro-
blema importante de la dependencia tecnoldgica, asunto que se examina con
detenimiento en los textos recogidos en el capitulo 11 (CEPAL, 1969).

Otra importante cuestién que invita al comentario, y que se proyecta
también sobre los problemas del comercio mundial que se recordardn mds
adelante, es el andlisis de los estudios de la cePAL respecto de los efectos
dispares del proteccionismo segun se aplique en los centros o en la peri-
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feria. En pocas palabras y sin volver sobre la discusién anterior, asi como
en el primer caso es probable que sea afectado el nivel global de intercam-
bio, en el segundo dificilmente ocurrird tal cosa. Las razones son simples:

la restriccidon de ciertos tipos de importaciones en los paises en desarrollo se ve
compensada —dentro de lo que permite la capacidad de pagos exteriores— por
el aumento de otras importaciones. En cambio, en un gran centro industrial, la
restriccidn a la importacién de un producto primario no se ve neutralizada por
el aumento de otros productos primarios, puesto que ya se importaba todo lo
que requeria la demanda en las condiciones imperantes. (CEPAL, 1969: 94)

IV. LA PROGRAMACION DEL DESARROLLO: LOGROS Y OBSTACULOS

Se sefial antes que el trdnsito hacia una modalidad de desarrollo asentado
en la industrializacién para el mercado interno no podia escapar a contradic-
ciones y desajustes mds o menos inherentes a su origen y a las caracteristicas
de la estructura social y econdmica de los paises de los que se trate. Esas
circunstancias suscitan inquietud en torno a los medios para organizar y
canalizar mds provechosamente los esfuerzos y cautelar asi la continuidad
del proceso. De ahi surge la idea y la necesidad de programar globalmente
el desarrollo, programacién que se anticip6 en la formulacién y ejecucion
de planes sectoriales, sobre todo en los campos de la energia, el transporte y
algunas industrias bésicas.

No es preciso recordar o insistir en el papel central que desempefian los
estudios y la accidén de la CEPAL en ese avance hacia lo que se ha llamado
“etapa superior” de la politica econémica. Sin embargo, no estd de mds reca-
pitular algunas etapas principales de ese proceso, que todavia estd en marcha.

Después del anilisis tedrico de la problemdtica general de las relaciones
econdmicas exteriores y la diversificacién “hacia dentro”, los empefios
se dirigieron principalmente a profundizar el diagnéstico general a la luz
de la realidad particular de diversos paises, al examinar sus perspectivas y
los requisitos en cuanto a valores y composicion de las inversiones (y del
financiamiento externo) para que pudieran realizarse las proyecciones.’

5 Véanse las diferentes monografias nacionales que componen la serie de publicaciones “Andlisis y
proyecciones del desarrollo econémico”, enumeradas en CEPAL (1969: 344).
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Por otro lado, ya en 1955 se intentd generalizar y sintetizar los conceptos
y los fundamentos tedricos de la planificacién en el documento incluido en
CEPAL (1969: cap. 111), que todavia mantiene en gran parte su actualidad.

No cabria referirse aqui a la evolucién y el examen de los aspectos técni-
cos de la planificacidn, sobre los que existe una amplisima bibliografia espe-
cializada. En cambio, conviene detenerse en otros temas mas afines con el
propésito de esta introduccién.

Debe subrayarse, ante todo, la relativa celeridad y la profundidad del
cambio de actitud respecto de la planificacién. No es indiscreto recordar que
hasta hace pocos afios —no mds de un decenio— la tesis de que el desarrollo
de la regién no podia dejarse al arbitrio de las “fuerzas de mercado” y que,
por el contrario, se necesitaba una regulacién consciente y deliberada de la
misma, era considerada en muchos dmbitos como sospechosa heterodoxia.
Aunque experiencias europeas —en los paises nérdicos, los Paises Bajos y
Francia— habian mostrado que la planificacién no era patrimonio exclusivo
de economias en las que a la vez habia tenido lugar una transformacién radi-
cal de su sistema sociopolitico, se tendia a confundir el desarrollo progra-
mado con la regimentacién de la economia (véase CEPAL, 1969: 98).

En un periodo muy breve para la perspectiva histdrica, se superaron por
completo esos prejuicios hasta el punto de que la formulacién de planes
globales de desarrollo lleg6 a ser requisito principal para obtener coope-
racién exterior. Vencida aquella reticencia y aceptada la nueva realidad, el
avance por el camino de la planificacién ha sido considerable en América
Latina, y de ello da cuenta otro documento incluido en el capitulo 111 de
CEPAL (1969: 116-136). En esos progresos la colaboracién de la cePAL, tanto
tedrica como préctica, ha estado casi invariablemente presente. Sin embargo,
el examen de ese mismo texto muestra que la experiencia estd lejos de ser
completa y que los progresos alcanzados no autorizan a desconocer la
magnitud de los obstdculos todavia prevalecientes y de los empefios necesa-
rios para salvarlos.

De ese examen podrian deducirse algunas conclusiones principales. Una
podria ser que el avance obtenido, aparte de haber logrado un grado consi-
derable de consenso en autoridades y nicleos influyentes, se concentra en
los aspectos técnico-formales e institucional-administrativos del proceso;
sin penetrar todavia por completo en la politica econémica y el mecanismo
de decisiones cotidianas. En otros términos, si bien se ha avanzado en casi
todos los paises en la técnica de formulacion de planes de desarrollo y en la
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creacién de mecanismos institucionales y administrativos para su disefio y
evaluacion, queda mucho por hacer en cuanto a los medios de materializar
las perspectivas y de movilizar a su servicio los resortes publicos y la coope-
racién privada que son imprescindibles. Esa cooperacién debe comprender
no sélo la de los empresarios, sino también la de todos los “agentes socia-
les”, los partidos, las organizaciones gremiales, etc., cuya participacién en el
proceso es necesaria.

Otra conclusién principal que parece desprenderse del anilisis es que
las condiciones de la cooperacién externa, en las que también se registran
progresos indudables tanto en el aspecto formal como en el operacional,
tampoco logran corresponder todavia a las exigencias de una programacién
efectiva. Sobre este aspecto se volverd mas adelante.

Sea como sea, podria sostenerse sin exageraciéon que las postulacio-
nes y la colaboracion concreta de la cepAL a la promocién del “desarrollo
programado” contribuyeron a otro hecho nuevo y capital en la experiencia
latinoamericana.

El impulso de este hecho en el campo de las ideas llev6 ala cEPAL a crear el
Instituto Latinoamericano de Planificaciéon Econdmica y Social, que desde
1962 ha continuado y ampliado esas ideas, y ha contribuido a su aplicacién
practica.

V. LA COLABORACION EXTERIOR AL DESARROLLO LATINOAMERICANO

Aunque la cePAL ya hizo resaltar desde sus primeros trabajos la importancia
de lainversién y el financiamiento extranjeros en el desenvolvimiento regio-
nal, el tema empieza a recibir especial atencién a mediados de la década de los
cincuenta. Precisamente de esa época (1954) es el documento reproducido en
el capitulo 1v de cepaL (1969), que forma parte de un amplio informe sobre
La cooperacion internacional en la politica de desarrollo latinoamericana.

Conviene tratar de explicarse por qué se acentda entonces esa materia y
por qué sigue siendo una de las mds atendidas.

Mirando hacia atras en la evolucidon econémica de América Latina, es facil
percatarse de que en la etapa del crecimiento “hacia afuera” la inversién y los
créditos exteriores desempefiaron un papel cardinal. No sélo una fraccién
considerable delas inversiones en el sector exportador correspondié a fuentes
externas; también una parte apreciable de la capitalizacion publica se finan-
ci6 con créditos del mismo origen. Salvo trastornos coyunturales, la expan-
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si6n de las exportaciones permiti6 hacer frente sin demasiadas dificultades al
servicio y al rembolso de esos capitales. El cuadro se modificé radicalmente
con la Gran Depresion y hasta los primeros afios de la posguerra. Con algu-
nas excepciones sobresalientes, como los créditos del Eximbank, el pro-
ceso de formacién de capital pasé a alimentarse fundamentalmente del
ahorro interno. Los controles sobre el comercio exterior y la consiguiente
modificacién en la estructura de las importaciones hicieron posible dedicar
a la adquisicion de equipos e insumos bdsicos una parte mayor de las dispo-
nibilidades de divisas. Estas, por otra parte, se habian ido acumulando en
muchos paises durante la guerra o aumentaron después de ésta. Por otro
lado, aparte los estimulos espontineos que para la inversion privada supuso
la industrializacién sustitutiva, los gobiernos pasaron a desempefiar una
funcién mucho mds activa en la formacién de ahorros y capital, y para esto
recurrieron con frecuencia a expedientes inflacionarios.

Ya estaban modificindose estas circunstancias cuando acababa la década
de los cuarenta y cambiaron manifiestamente de signo con los reajustes que
trajo aparejado el final de la Guerra de Corea.

¢ Cuiles serfan las principales causas de esa mutacién y por qué redundan
en un incremento de la importancia asignada al capital extranjero?

Entre los factores que determinan el cambio sobresalen, sin duda, las
fluctuaciones bruscas de esos afios, relacionadas con los acontecimientos de
Coreay con los primeros recesos de posguerra que experimentd la economia
estadunidense. Todo esto contribuyd a poner fin al ciclo de recuperacién
del sector exportador iniciado con los prolegémenos de la segunda Guerra
Mundial. También influyé apreciablemente en esa evolucién el deterioro
persistente de la relacién de precios de intercambio que se hace sentir, sobre
todo, desde mediados de la década de los cincuenta.

Por otra parte, el cambio en la situacién general de los balances de pago
se vincula con ciertas caracteristicas del desarrollo precedente ya analizadas
en estas paginas. En efecto, junto con los estimulos exteriores de los afios
de guerra y de la inmediata posguerra, la industrializacién sustitutiva habia
logrado elevar bastante los niveles de ingreso en comparacién con los de
la década de los treinta; y esto, por las razones antedichas, redundé en un
aumento més que proporcional en la demanda de importaciones. El proceso
pudo continuar mientras los paises se hallaban en condiciones de girar sobre
sus reservas acumuladas o de alterar la composicién de sus compras en el
exterior. La situacién se modificé en forma radical cuando las reservas se
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agotaron o disminuyeron sustancialmente y el “margen comprimible” de las
importaciones se estreché hasta la segunda posibilidad.

Sumando esta transformacién a la sefialada mas arriba, esto es, a la debi-
lidad del sector exportador y, por ende, de la provisién de divisas, se habrd
respondido a la primera parte de la pregunta formulada.

Es probable que la segunda parte se relacione en algunos paises con las
crecientes dificultades para acumular ahorro interno mediante expedientes
inflacionarios. Estos habian resultado mis o menos eficaces mientras se
apoyaban en la recuperaciéon del sector externo, en el vigor de los primeros
pasos de la industrializacién sustitutiva y en la desaprensién de los afecta-
dos; pero dej6 de serlo cuando cambiaron esas circunstancias. Mds atn,
aunque recurrir a métodos de “ahorro forzoso” hubiera seguido teniendo
alguna eficacia, restaba el otro obsticulo: para transformar ese ahorro en
inversion habia que reducir a moneda extranjera una parte apreciable de los
recursos financieros acumulados a causa del alto componente importado
que implicaba la formacién de capital.

1. Las funciones eventuales de la colaboracion extranjera

Como parte de la respuesta a estos nuevos o acrecentados problemas, emerge
la cuestién de los créditos y la inversidn exteriores.

Por una parte, en términos generales esa contribucién aparece como un
medio de contar con los recursos adicionales de divisas que harfan falta para
sostener una elevada tasa de desarrollo y eliminar simultdineamente la dife-
rencia entre la demanda de importaciones que esto implicaba y las entra-
das propias y regulares por concepto de exportaciones. En otras palabras,
corresponderia a la corriente de fondos extranjeros la funcién de aliviar
aquel “desequilibrio implicito” ya analizado al comenzar este anilisis.

Por otro lado, y siempre en estrecha relacién con las cuestiones antes
planteadas, se concibe otro papel para la colaboracién exterior: el de comple-
mentar el ahorro interno en la fraccion mds vital del mismo —los recursos
que han de transformarse en importaciones de bienes de capital y reducir
o eliminar la necesidad de acudir a expedientes inflacionarios o comprimir
excesivamente el consumo—.

A estas dos funciones bdsicas podrian agregarse otras. Una de éstas se
relaciona con la operacién de las politicas antiinflacionarias y parte del
supuesto de que la afluencia oportuna y adecuada de fondos extranjeros
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permitiria paliar los efectos depresivos de un esfuerzo enérgico por conte-
ner el desequilibrio externo e interno (véase CEPAL, 1969: 207). Otro papel
destacado es el que se atribuye especialmente a las inversiones privadas, en
el sentido de servir como agente directo de transferencia del progreso tecno-
l6gico y de nuevas modalidades de organizacion.

2. La transitoriedad del expediente

De los estudios pertinentes de la CEpaAL se desprende claramente que las
funciones atribuidas a la aportacion exterior tienen que ver con las necesi-
dades de una determinada etapa del desarrollo latinoamericano. Mds atn,
podria decirse que se conciben como un expediente que ayuda a salvar los
obsticulos inherentes a esa etapa y facilita el trdnsito a otra en la que dismi-
nuiria su significacion estratégica y el desarrollo pasarfa a depender princi-
palmente de la movilizacidn y la asignacién de los recursos nacionales. Esa
perspectiva nace del supuesto de que la colaboracién exterior —en cuantia
y condiciones apropiadas— promoveria a la vez la diversificacién interna y
las oportunidades de exportacion, ampliando el margen de ahorro propio
y los ingresos de divisas, asi como las oportunidades de continuar alterando
la composicién de las importaciones, en provecho de los bienes de capital y
los insumos mds dificil o0 menos econémicamente sustituibles.

3. Los requisitos de la colaboracion

Cabria examinar ahora las ideas de la cepaL respecto de las condiciones
que habrian de llenarse para que la contribucién extranjera cumpliera esas
funciones. Esta materia se examina con detenimiento en el documento repro-
ducido en el capitulo 1v de cePAL (1969) y no parece necesario abundar en
ella. Valgan, no obstante, algunas referencias a ciertos aspectos principales.

Conviene tener en cuenta, desde luego, que la insistencia en los requi-
sitos que deberfa satisfacer la colaboracién exterior se funda en una
conciencia muy definida de las contradicciones y los riesgos que supone
todo proceso de endeudamiento. No se pasé por alto que esa colabora-
cién podria eludir los objetos y las funciones que la motivan y tornarse en
un nuevo elemento de desequilibrio y en un obsticulo mds al desarrollo
autosustentado en la medida en que no se cumplieran cabalmente aquellos
requisitos.
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¢Cuiles son las condiciones que los documentos de la cEPAL considera-
ron indispensables para que fructifique la ayuda externa?

En primer lugar, quedaron de relieve las circunstancias méds elementa-
les: que la cuantia de la contribucién fuera suficiente para producir efectos
apreciables en el proceso de desarrollo. Esto implicaba, por afiadidura, que
los costos y los plazos de los créditos y la remuneracion de las inversiones
debian ajustarse a proporciones que mantuvieran la magnitud del aporte neto
mientras duraran sus efectos eventuales. A la vez se insistia en la continuidad
de la afluencia de capitales, de manera que los programas o las inversiones
internos pudieran disefiarse y llevarse a cabo con la certeza y la estabilidad
indispensables.

Junto con estos requisitos bésicos se plante6 la necesidad de crear nuevas
instituciones financieras, revisar la politica de las existentes y organizar un
aparato institucional encargado de reunir, cuantificar y asignar los recursos
de capital extranjero. Todo esto sin olvidar la conveniencia de contar con
organismos de evaluacién capaces de dar un veredicto técnico y autorizado
sobre los méritos y el cumplimiento de los programas susceptibles de
colaboracién.

Algunas de estas condiciones se han cumplido y esto se debe en buena
medida al avance conseguido en la organizacién institucional para movili-
zar recursos externos en beneficio del continente latinoamericano. Muchas
otras condiciones constituyen todavia aspiraciones y no pocos de los
problemas actuales en este campo, como la llamada “espiral de endeuda-
miento”® y la insuficiencia e inestabilidad del aporte exterior, se relacio-
nan con esa circunstancia.

VI. LA HORA DE LA INTEGRACION REGIONAL

No seria posible aquilatar la importancia de la contribucién conceptual
de la cepaL y de la verdadera campaiia a favor de la integracién econd-
mica regional que ha sostenido si no se tuvieran a la vista dos aspectos
primordiales del desarrollo en las dltimas décadas que —aun habiendo
merecido su atencién desde sus primeros documentos— no se habian
destacado deliberadamente hasta ese momento.

¢ En relacidn con esta materia véase, por ejemplo, ONU y CEPAL (1966b).
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El primero, en cierto modo y sin exageracion, podria calificarse como
la gran contradiccién del modelo de desarrollo “hacia adentro”. Consiste
en que las transformaciones estructurales que acarrea la industrializacién
sustitutiva no se proyectan ni alcanzan una seccién clave de la estructura
global: la del sector exportador. Si respecto de aquellas transformacio-
nes puede decirse que las economias se “modernizan”, en el sentido de
que experimentan los cambios previsibles cuando se extiende el progreso
técnico y se diversifica el patrén productivo, en lo que ataiie al sector
exportador, se conserva casi sin alteracién el perfil de un sistema prima-
rio-exportador, fuertemente concentrado y especializado en la produccién
de un reducido nimero de productos primarios, a veces casi exclusiva-
mente para el exterior.

Huelga decir que esta peculiaridad no se habia dado en la evolucién de
los paises centrales ni parece tampoco presentarse en la del drea socialista.
En ambos casos la diversificacion de la estructura productiva se proyecta
tanto sobre las actividades orientadas hacia el mercado interno como sobre
aquellas dirigidas hacia el exterior. El cambio es general y asi como se modi-
fica la estructura de las primeras, asi ocurre también con las vinculadas al
sector externo, o sea, con la composicién de las exportaciones. Por lo demds
—vy aunque haya inclinacién hacia uno u otro mercados—, en verdad no
hay especializacién absoluta en la produccidn, sea que esté destinada a la
exportacién o al mercado interno.

El aspecto sefialado se asocia con otro conexo que es, hasta cierto punto,
la otra cara de la moneda. Se trata de que las mutaciones correspondientes
al desarrollo “hacia adentro” y la industrializacién tienen lugar casi absolu-
tamente, en el dmbito nacional, en los “compartimientos estancos” a que se
referian los primeros estudios de la CEPAL.

Huelga apuntar que también en este rasgo la experiencia latinoamericana
contrasta nitidamente con la de otros centros, en los cuales se da desde un
comienzo y con persistencia un modelo de industrializacién relativamente
“abierto”.

No es el caso analizar aqui las causas que generan contrastes tan mani-
fiestos. Adviértase, siquiera sea de pasada, que la dispersion latinoamericana
se debe tanto a factores geograficos como a que los paises se hayan vincu-
lado separadamente a los centros en la fase de crecimiento hacia afuera. En
cuanto a la industrializacién, por otro lado, la falta de “proyeccién hacia
el exterior” podria atribuirse tanto a la falta de experiencia anterior como
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a que llegan tarde a la evolucién fabril; cuando otros paises han logrado
alcanzar niveles de productividad mucho mds altos, lo hacen en una coyun-
tura depresiva del comercio exterior, respaldados por mercados pequeiios,
precisamente cuando las economias de escala comienzan a ser los factores
esenciales para la aplicacidn de tecnologias modernas.

No es dificil comprender las nuevas contradicciones que debian plantear
las caracteristicas descritas al hacer su valoracién.

Por una parte, el mayor dinamismo que logré imprimir al desarrollo la
industrializacién sustitutiva, al redundar en una demanda creciente de impor-
taciones, debia enfrentarse con el obsticulo de la lenta expansidn del sector
exportador tradicional. Por otra parte, el propio desarrollo “hacia adentro”,
ademds de verse frenado por las limitaciones de la capacidad para importar,
debia tornarse mds dificil a medida que se trasponian las etapas de la susti-
tucién “ficil” de importaciones y se planteaban tareas de otra dimensién y
complejidad, sea por el volumen de mercado que requeria, por la magni-
tud de los recursos para su financiamiento o por las exigencias tecnoldgicas.

Como acaba de verse en la seccién anterior, un diagndstico fundado en
estos hechos y en otros relacionados con éstos llevé a subrayar la impor-
tancia de la contribucién exterior. Pero no era suficiente, ni a largo plazo
viable o satisfactorio, subordinar la cuestion a resoluciones ajenas al radio
de las decisiones nacionales. De ahi la necesidad de encontrar f6rmulas mas
sélidas y duraderas.

Si se reconsideran las contradicciones sefialadas, podra verse que eran mds
o menos obvias las lineas generales de una solucién. Por un lado se imponia
extender el cambio estructural al sector exportador, diversificando su plata-
forma de sustentacion. De esa manera seria posible ganar para la economia
mayores ingresos en moneda extranjera y reducir la vulnerabilidad inherente a
la alta concentracién. Por otro lado, el ensanchamiento de los mercados nacio-
nales se presentaba como una tarea esencial para satisfacer los requerimientos
basicos que permitirian avanzar hacia etapas superiores de la industrializacion.

Para ambas cuestiones se perfilaban algunas respuestas. Una de ellas podria
consistir en hacer mas dinimico el comercio externo mediante el aumento de
las exportaciones tradicionales y la colocacién de nuevos productos, prin-
cipalmente industriales, en el mercado mundial. Otra podria ser esforzarse
resueltamente en incorporar al mercado interno las poblaciones o dreas deja-
das atrds o marginadas por el desarrollo anterior, aspecto importante en los
paises donde este problema afecta a contingentes o dreas considerables.
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Esas tareas contintan siendo necesarias, y asi lo prueba la atencién que
se les presta en diversos trabajos de la cEPAL,” pero son insuficientes. Para
ambos objetos, la integracién regional se presenté como el instrumento
indispensable y en alto grado irremplazable, como el tinico expediente capaz
de operar una transformacién cualitativa de la realidad y de los problemas
analizados.

La ceraL, aparte del completo examen contenido en el capitulo v
de cepraL (1969), definié asi la esencia del problema en uno de sus
documentos:

Una expansion del comercio interlatinoamericano que se apoye en un proceso
acelerado de sustitucién de importaciones provenientes de otras regiones, pero
realizado en un dmbito regional y mediante un intercambio mds activo de los
productos tradicionales [...] tiene la ventaja de que —sin perjudicar las posibilida-
des de especializacion— permite llegar més lejos en el proceso de sustitucién de lo
que seria posible en el ambito del mercado de cada pais. (oNU y CEPAL, 1959: 56)

Este camino amplia y modifica el marco fundamental en el que ha de
plantearse para los paises del drea el “desarrollo hacia adentro”. Este
concepto rebasa ahora los limites nacionales para extenderse a toda la zona
comun. En la medida en que los paises sustituyan dichas importaciones
para América Latina, estardn desarrollando exportaciones que permitirdn
a sus asociados, y que exigirdn de ellos, financiar y aumentar sus importa-
ciones desde la region misma. Asi no tendrdn que extender el proceso de
sustitucion en todo el frente como serfa indispensable si cada pais tuviera
que proceder por su exclusiva cuenta.

No parece necesario abundar ahora en muchos aspectos de la integracion
regional que se examinan detenidamente en el capitulo v de cepaL (1969). La
intencién principal que se ha tenido aqui no es otra que poner de relieve
la estrecha vinculacién de este asunto con los andlisis generales anteriores
sobre las modalidades y los problemas del desarrollo latinoamericano, de los
que constituye una derivacion.

Es sabido, por lo demds, que el anilisis y la justificacién del objetivo
comentado se acompaifié de una accién enérgica y persistente destinada
a crear los mecanismos institucionales adecuados. En este sentido, tanto

7 En lo relativo al comercio exterior, por ejemplo, véase CEPAL (1969: cap. viir).
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el establecimiento de la Asociaciéon Latinoamericana de Libre Comercio
(Alalc) como de la Secretaria Permanente del Tratado General de Integra-
cién Econémica Centroamericana (Sieca) se debieron fundamentalmente a
los esfuerzos de la CEPAL.

VII. LA POLITICA DEL COMERCIO INTERNACIONAL

En el dltimo tiempo la cePAL ha prestado especial atencidn a cuestiones
directamente relacionadas con las de la seccién anterior. Se ha tratado de
aprovechar nuevas oportunidades de reactivar el sector externo mediante
el fortalecimiento de la posicién de los productos bésicos, la promocién
de exportaciones industriales a los centros y el hallazgo de férmulas més
satisfactorias que hiciesen efectiva la contribucién exterior al desarrollo de
los paises de la periferia.

La exposicion del secretario ejecutivo de la cePAL en el segundo periodo
de sesiones de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y
Desarrollo (unctap), recogida en el capitulo virr de cepraL (1969), viene
a ser la consecuencia y el resumen de toda una serie de trabajos que han
servido como catalizadores de los criterios latinoamericanos.® Entre ellos
cabe destacar los estudios presentados a las dos reuniones de la uncTap y
otros trabajos especiales dedicados a problemas del transporte y el financia-
miento exterior.

Los aspectos principales sefialados en esos trabajos, y que se sintetizan a
continuacién, no pueden ser mas nitidos.

El primero podria definirse asi: si el “esquema pretérito” de divisién
internacional del trabajo todavia se mantiene inc6lume en lo fundamental,
es justo y conveniente que, como requisito minimo, los pafses centrales
faciliten al méximo el acceso a sus mercados de los productos primarios,
tanto mds cuanto que eso significard un incremento mds que proporcio-
nal de la demanda de los bienes industriales que ellos producen. Como se
comprende, mis que una concesién graciosa, todo paso en esa direccién
implicaria que las economias industrializadas anteponen su conveniencia
general al microinterés y a la existencia de dreas o actividades secundarias de
sus economias. Sobre esto, el documento reproducido sefiala el hecho para-

§ Véase referencia a los trabajos aludidos en cepaL (1969: 297 y ss.).
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déjico, sumamente importante, de que mientras los “paises industrializados
han coincidido en decisiones de gran trascendencia para la liberalizacion
de su comercio [...] no se logra igual coincidencia para adoptar medidas y
establecer arreglos institucionales que permitan ese mismo progreso en el
mundo en desarrollo” (véase CEPAL, 1969: 272).

El segundo aspecto tiene que ver con otro hecho meridiano, obviamente
vinculado al anterior: los paises centrales deberfan abrir sus mercados a las
exportacionesindustrialesdelaperiferia,sinrequerirconcesionesreciprocas;
tanto porque esto tendria minimos efectos sobre el conjunto de sus econo-
mias como porque esa evolucién redundaria en una demanda acrecentada
delos bienes mds complejos en que se especializan sus sistemas productivos.

La tercera premisa no es menos pertinente: mientras no se modifiquen las
condiciones del financiamiento exterior segtn las lineas disefiadas en una
seccion precedente, la contribucién del capital extranjero —insuficiente,
costosa, inestable y no siempre relacionada con las prioridades del desarro-
llo— podria constituirse en un elemento mas de desequilibrio y de eventua-
les tensiones con los proveedores de ese capital.

VIIl. UNA PERSPECTIVA GLOBAL DE LA PROBLEMATICA DEL DESARROLLO

Paralelo al esfuerzo de ahondar y prolongar la linea central de su anilisis del
desarrollo latinoamericano, ha quedado de manifiesto en la obra de la cepaL
la inclinacién por ampliar sus perspectivas, incorporando otros elementos y
aspectos pertinentes, de caricter no s6lo econémico sino también social
y politico. Esta progresiva ampliacion del enfoque puede explicarse, en lo
principal, por una reconsideracién de la magnitud de los obsticulos que difi-
cultan el crecimiento y de las circunstancias que deben darse para salvarlos.

Con objeto de esclarecer esta cuestion es ttil contrastar dos periodos signi-
ficativos en cuanto a la actitud general respecto de las perspectivas del des-
arrollo enlaregion. Podria decirse que hasta 1950 se tenfa una visién bastante
optimista acerca del porvenir de la industrializacién y de la nueva modalidad
de desarrollo. Sin desconocer las dificultades y las limitaciones, predominaba
cierta conflanza en que el dinamismo del proceso y los cambios ya logrados
en la estructura productiva permitirfan continuar la marcha y eliminar o
atenuar los problemas mds notorios. Hacia 1960 parecia predominar otra
actitud, ciertamente mds cautelosa, respecto de la apreciacién de las perspec-
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tivas que denotaba mayor preocupacién por la dimensién y variedad de las
circunstancias que obstaculizaban el desarrollo y de las que eran necesarias
para proseguirlo.

¢A qué se debia este cambio de actitud? Siguiendo el punto de vista que
se adopta en uno de los estudios recopilados en ceraL (1969), podria decirse
que esto se debid a la revalorizacion critica de los “efectos” y las “condicio-
nes” del desarrollo (véase CEPAL, 1969: 243).

Mirando el asunto desde el lado de los efectos del proceso, son numero-
sos e importantes los hechos que habian ido tomando cuerpo y suscitando
inquietudes. Habia, desde luego, la circunstancia general de que —salvo
contadas excepciones relacionadas también con situaciones muy particula-
res— para las economias de la regién resultaba muy dificil alcanzar y més
aun sostener tasas satisfactorias de crecimiento. Esa circunstancia parecia
alejar el asentamiento del proceso. Por otro lado, en no pocos paises —sobre
todo en los que habian avanzado més hacia la diversificacién de sus estruc-
turas productivas— la evolucién tendia a tornarse mds inestable al acrecen-
tarse las amenazas de la inflacién y del desequilibrio exterior. Siempre que
la politica econémica se proponia contener esos trastornos, se planteaba de
hecho —aunque no fuera teéricamente ineludible— un dilema que oponia
estabilidad y desarrollo y que a menudo no se resolvia en favor de ninguna
de esas posibilidades, sino en desmedro de ambas. Asi, las consecuencias des-
favorables sobre el desarrollo acentuaban alguno de los factores béasicos de
inestabilidad (véase cepaL, 1969: 189-195).

Se consideraba, por otra parte, que los impedimentos para asegurar la
continuidad y el ritmo del desarrollo en condiciones adecuadas de estabi-
lidad se relacionaban con la persistencia y hasta con el agravamiento de los
factores externos, entre los cuales habia vuelto a adquirir especial importan-
cia el deterioro de la relacion de intercambio desde mediados de la década
de los cincuenta. También parecian aumentar los obsticulos internos de la
prosecucion del proceso. Superada en varios paises la etapa que se ha llamado
de “sustitucidn ficil” de importaciones, se estrechaba el camino para conti-
nuar la diversificacién de las estructuras productivas, a la vez que seguian
gravitando en todo el proceso de desarrollo los escollos internos relaciona-
dos con la rigidez del sector agropecuario, la restriccién del mercado y la
incapacidad de formar ahorros y capital en escala adecuada.

Si éstas eran —y en gran medida todavia son— las caracteristicas genera-
les del proceso, también se vislumbraron otras que guardaban relacién con
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su contenido econémico y social. Una de ellas, por ejemplo, ha hecho desva-
necerse, en cierto modo, la esperanza de que la expansion de un “sector
moderno”, establecido principalmente alrededor de la industria, daria un
vigoroso impulso al conjunto de actividades, tendiendo asi a homogeneizar
el sistema en un nivel mds alto de productividad. En la prictica, sin embargo,
muchos paises parecen haberse inclinado més bien hacia la llamada “concen-
tracion del progreso técnico y de sus frutos”, lo que marca otro vivo contraste
con una de las caracteristicas del desarrollo de los paises centrales. En efecto,
los desniveles que existian y todavia existen en dichos paises no son de la
magnitud y la naturaleza que es dable verificar en América Latina. En suma,
los desequilibrios sectoriales y regionales, en vez de atenuarse, se habrian
acentuado, lo que explica la creciente atencién que la politica econémica de
los diversos paises estd prestando a los medios de rectificar ese curso.

Por otro lado, en estrecha relacién con lo anterior, se perfilaba el doble
problema de la vigorosa migracion de masas rurales y de dreas rezagadas
hacia los ntcleos urbanos mis populosos, en tanto que en éstos el “sector
moderno” y, en especial, la actividad fabril més capitalizada y dindmica
muestran una capacidad muy restringida para acrecentar las oportunida-
des de empleo.” La consecuencia més visible y grave de la conjuncién de
estos factores ha sido la proliferacion de las llamadas “poblaciones margi-
nales”, que en mayor o menor grado existen en las principales urbes
latinoamericanas.

Hay otra cuestién importante que puede considerarse a la vez como resul-
tado de algunos de los hechos anteriores y como factor que ha contribuido
a originarlos y acentuarlos. Es la marcada concentracién en la distribu-
ci6n del ingreso, que ha tendido a darse en todos los planos relevantes (perso-
nal, funcional, sectorial y regional).’ Tampoco en este aspecto bdsico se han
cumplido las esperanzas de quienes aguardaban que se reprodujese de algin
modo la experiencia de los centros industrializados. Si bien es cierto que el
desarrollo latinoamericano ha conseguido elevar los ingresos de una parte
de los grupos medios y de la capa superior de los trabajadores manuales
—especialmente de los vinculados al sector “moderno”—, no es menos
cierto que la participacion del estrato mds favorecido es considerablemente
mds alta que en los paises industrializados vy, sobre todo, que alrededor de

? Acerca de las relaciones entre este fenémeno y los problemas de la absorcién de tecnologia impor-
tada véase CEPAL (1969: 77 y ss.).
19 Sobre este tema véase CEPAL (1969: 109 y ss.), asi como ONU y CEPAL (1967).
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50% de la poblacién se mantiene con una participacién muy reducida y en
niveles absolutos de ingreso estimados no superiores a 140 délares anuales
en promedio.

La trascendencia social de esta realidad es demasiado evidente para que
precise comentario; tampoco lo necesitan sus proyecciones sobre las tensio-
nes politicas y las dificultades para lograr un grado minimo de consenso,
solidaridad y participacién colectivas en la improba tarea del desarrollo y la
“realizacién” nacionales. No son menos claras e importantes sus derivaciones
econdémicas. Basta recordar lo que implican como lastre y a la vez como
reserva potencial del mercado interno esas poblaciones marginadas, de
hecho, del proceso de desenvolvimiento, o su repercusion sobre el gasto y la
asistencia publicos al distraer recursos que podrian invertirse con més fruto.

En este repaso parcial conviene aludir a un problema relativamente nuevo
en la etapa de industrializacion sustitutiva pero de evidente significacién en
varios planos: el de la “extranjerizaciéon” de los sectores més dindmicos y es-
tratégicos de la nueva estructura fabril y de las actividades financieras y
comerciales complementarias. Son multiples las consecuencias de este fend-
meno sobre el balance de pagos, la dependencia tecnoldgica, la subordina-
cién a decisiones y criterios no necesariamente identificados con la economia
nacional, etc., sin olvidar otro efecto menos justipreciado: la restriccién que
esto supone para el desenvolvimiento de una clase empresarial autéctona
(Prebisch, 1964: 64 y ss.).

Respecto de lo anterior no podria dejar de recordarse un elemento que ha
tendido a disminuir por otra via el grado de autonomia interno y que tie-
ne su origen en las deficiencias del sistema de colaboracién exterior. Es la
llamada “espiral de endeudamiento”, ya mencionada en estas paginas, que
reviste particular gravedad en varios paises (CEPAL, 1966b: 94 y ss.).

Si se examinan las nuevas circunstancias desde el dngulo de las condicio-
nes generales y particulares requeridas por un proceso de desarrollo, no es
dificil constatar que casi todas las variables o los elementos clave destacados
por el andlisis anterior, predominantemente econémico —como las tasas de
ahorro y de acumulacidn, la orientacién de las inversiones, la respuesta y la
flexibilidad de los sectores productivos, la eficacia de los programas y los
mecanismos de asignacién de recursos—, estaban condicionados, cuando no
determinados, por un complejo de factores sociales, politicos y hasta psico-
16gicos que no podian desconocerse ni eludirse si es que pretendia fructificar
la politica de desarrollo.
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Un replanteamiento de la problemadtica latinoamericana como se vis
lumbraba en los primeros afios de la década de los sesenta lo realiz6 el doctor
Radl Prebisch, entonces secretario ejecutivo de la cEPAL, en el documento
que present6 al décimo periodo de sesiones (Mar del Plata, Argentina, marzo
de 1963) y del cual se reproduce el capitulo introductorio, que lo resume, en
el capitulo 1x de cepAL (1969).

Como podri apreciarse, ese estudio integra en un conjunto coherente la
linea central de pensamiento y andlisis repasada en pdginas anteriores con
nuevas circunstancias, problemas y tareas que se agregaron con posterio-
ridad. Su punto de partida es que la insuficiencia dindmica del crecimiento
latinoamericano y sus variadas distorsiones “no responden a factores
circunstanciales o transitorios. Son expresion de la crisis del orden de cosas
existente y de la escasa aptitud —por fallas estructurales que no hemos
sabido o podido corregir— para lograr y mantener un ritmo de desarrollo
que responda al crecimiento de la poblacién y a sus exigencias de rdpido
mejoramiento” (véase CEPAL, 1969: 278).

¢En qué aspectos o planos principales se origina esa “crisis del orden de
cosas existente”? Por una parte, en las multiples anomalias y deficiencias
todavia vigentes en el campo del comercio, el financiamiento y las inversio-
nes externas, asi como en los obstdculos para impulsar con mayor celeridad
y amplitud la integracién latinoamericana. Por la otra, en ciertas caracteris-
ticas todavia predominantes en la estructura social de los paises del drea, mds
o menos pronunciadas segun las condiciones especificas de cada uno. Este
ultimo aspecto incluye los temas menos atendidos en el pasado y por eso
merece un comentario.

Una de las caracteristicas aludidas es la excesiva rigidez o impermeabi-
lidad de la estructura social para abrir paso a nuevos grupos y personas vy,
en forma genérica, al grueso de la poblacién, de manera que se renueven y
amplien los cuadros dirigentes y se establezca otro nivel de participacién
efectiva en las decisiones y las tareas del desarrollo. En efecto, si se con-
sidera bien, son fracciones relativamente minoritarias de las distintas
capas e intereses sociales las que tienen gravitacién y acceso a lo que suele
llamarse “la cosa publica”. Esta realidad implica que la gran mayoria de
los asalariados, los campesinos, los propios empresarios, los técnicos y los
profesionales contindan desligados del proceso de crecimiento y no parti-
cipan en él como agentes activos y solidarios. La situacién pudo ser compa-
tible con el desarrollo en tiempos pretéritos, pero no parece serlo hoy
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dada la magnitud de la empresa y el imperativo de que las mayorias nacio-
nales se asocien deliberadamente con los objetivos y esfuerzos que ésta
supone.

La contrapartida o reflejo econémico social mis evidente y significativo
de esa “sociedad de participacién limitada” es lo que el autor denomina
“privilegios distributivos”. Tales privilegios son a la vez consecuencia de la
estructura descrita y causa de la mayor o menor marginacién de las masas
respecto de las metas y las tareas desarrollistas.

El andlisis abarca el diagndstico y las consecuencias del esquema de
distribucién del ingreso que prevalece en América Latina, pero también se
extiende al disefio y el contenido del nuevo tipo de politica distributiva que
demanda el crecimiento y la equidad.

En lo que a diagndstico se refiere, el estudio subraya los dos elementos
sobresalientes de la actual estructura distributiva: la notoria concentracién
en los tramos altos, es decir, en 5% de los habitantes, y la magra partici-
pacién y el nivel absoluto de la “base de la pirdmide”, representada por la
mitad de la poblacién, que percibe las rentas inferiores.

Por otro lado, se pone de relieve, hasta cierto punto paraddjico, que
la considerable desigualdad en la distribucidn, lejos de redundar en
el fortalecimiento del ahorro y la capitalizacién, reprodujo niveles y
formas de consumo que se equiparan y a menudo exceden a los existen-
tes en los grupos correspondientes de las economias industrializadas.
De este modo, los sacrificios sociales y las restricciones sobre la ampli-
tud del mercado interno que implica la marcada desigualdad del ingreso,
no se ven siquiera hipotéticamente compensados por una elevada tasa de
acumulacion.

Atenuar o suprimir esos “privilegios distributivos” parece ser, en conse-
cuencia, obligacion esencial de la politica econémica. La estrategia, sin em-
bargo, no consiste en

tomar ingresos de la minoria superior para repartirlos lisa y llanamente a las
masas populares, pues como el ingreso personal por habitante en el conjunto
de América Latina llega apenas a los 370 délares, los efectos de esa redistribu-
cién serfan de escasa amplitud. Por el contrario, si la comprensién del consumo
de aquellos grupos privilegiados se tradujera en continuo acrecentamiento de la
acumulacién de capital, irfa elevindose con progresiva celeridad el nivel de vida
de aquellas masas. (Véase CEPAL, 1969: 280)
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Para evitar equivocos, no se crea que esa transferencia del consumo
redundante a la acumulacién de capital supone alguna desconsideracién de
los aspectos sociales. Lejos de esto, implica, por una parte, la posibilidad
de resolver el problema crucial del empleo. En otras palabras, y sin olvidar el
destino de las inversiones y su “densidad tecnoldgica”, s6lo un fuerte incre-
mento de los mirgenes de formacién de capital y de ampliacién de la capaci-
dad productiva puede contribuir a elevar el ritmo tan precario de absorcién
de la fuerza de trabajo en empleos productivos y estables.

Por otro lado, aquella sefial estratégica no descuida la significacién y el
lugar de las llamadas inversiones sociales. De manera explicita se indica que

la primera expresion tangible de la politica redistributiva del ingreso debiera
comenzar por aqui, por la inversién social en este recurso humano, en el
surgimiento y formacién de estos hombres en las oportunidades efectivas de
acceso a todos los planos de la educacion. Concibase asi un nuevo orden
de cosas en el que los elementos dindmicos que llegan a los planos superiores
estdn en proporcién con la importancia numérica del tramo social de donde
vienen. (Prebisch, 1964: 55)

El “nuevo orden de cosas” que se tiene en vista sélo podrd emerger de
cambios profundos en las estructuras econémicas y sociales de la region. Tal
es la filosofia positiva del documento con el que se cierra esta compilacion.

Entre los cambios preconizados destaca el relativo al sistema de propie-
dad de la tierra, aspecto clave en todas las experiencias que se han propuesto
terminar con el subdesarrollo. Tres objetivos primordiales lo hacen impe-
rativo: aprovechar el potencial de ahorro y promover la movilidad social,
satisfacer la demanda de una poblacién en rdpido crecimiento y elevar el
nivel de vida de las masas rurales, las que todavia representan alrededor de
la mitad de la poblacién latinoamericana y la parte sustancial de quienes han
quedado méds o menos marginados de toda participacion en los avances del
desarrollo.

No es ésa la anica reforma urgente. El aprovechamiento de los recur-
sos potenciales para la acumulacién que encierra la concentracién del
ingreso requiere mecanismos tributarios, financieros y de otros érdenes
para conseguir la transferencia desde los usos en el consumo prescindi-
ble hacia la inversién econdmica y socialmente méds productiva. Esto, a
su vez, plantea no sélo problemas técnicos y de organizacién adecuada,
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sino también —y quizd principalmente— ajustes sociopoliticos que hagan
viable tal orientacién.
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