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I. PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA

El desarrollo, apreciado en una perspectiva histérica adecuada, aparece en
ultimo término como un proceso de transformacidn de estructuras e institucio-
nes econdémicas, sociales, politicas y culturales. La politica nacional de desarro-
1o, pzira ser eficaz, consiste en impulsar y promover cambios estructurales e
institucionales que se consideran imprescindibles para cumplir objetivos socia-
les determinados. Ello implica necesariamente la alteracién de situaciones tra-
dicionalmente aceptadas y por consiguiente el desafio a intereses creados en
torno a esas situaciones, tanto en el plano interno como en el internacional.
Puede afirmarse entonces que la politica de desarrollo de nuestros paises —en
cuanto a sus objetivos, intensidad, instrumentalizacién y eficacia— se encuentra
enmarcada dentro de ciertos mdrgenes de flexibilidad; su “libertad de manio-
bra” dependerd principalmente de la situacién interna y de Ias vinculaciones
internacionales del pais.

Por lo que se refiere a la situacién interna, ésta se ve afectada con el
transcurso del tiempo por las alteraciones th el propio proceso de desarrollo
acarrea: la industrializacién, la urbanizacién, la diferenciacién ocupacional,
los cambios en la estructura social, las alteraciones de actitudes y valores, las
modilicaciones en los patrones de la participacién politica, las transformacio-
nes en la funcién social de la mujer, los cambios tecnoldgicos en los medios

*Este trabajo debe miucho a las ideas que Anibal Pinto ha venido claborando sobre el tema,
asi como a sus comentarios especificos sobre una versién anterior. Sin embargo, las opiniones
que aqui cxpreso :on de mi exelusiva responsabifidad.
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de comunicaciéon y de informacidn de la masa popular, los cambios en la
magnitud y funcones del estado, etc.

En lo que atafic a las vinculaciones externas de nuestros paises, la influen-
cia que éstas cjercen fcspccto de la politica nacional de -desarrollo derivan del
hecho de encontrarnos insertados en el sistema de relaciones internacionales
del mundo capitalista. Este se caracteriza por la presencia de una potencia
dominante, una serie de potencias intermedias y los paises subdesarrollados
adscritos al bloque ca.pimlism. El sistema de telaciones internacionales del
que formamos parte también es —como la situacién Interna— esencialmente
dIn:imico.IExperimema variaciones significativas, tanto por los cambios inter-
nos de los paises sefialados, como a consecuencia de las alternativas por las
que pasa en su constante confrontacién con el otro sistema principal de rela-
ciones int'efnacionalcs, el mundo socialista, encabezado también por una
potencia dominante. Dichas alternativas en la gran confrontacién mundial
hacen variar los limites externos dentro de los cuales se mueve la politica
nacional de desarrollo en Jos paises que forman parte de uno u otro sistema

de relaciones internacionales.

Todo lo anterior no constituye, por supuesto; ninguna novedad. Toda perso-
na medianamente informada, y también el gran publico de nuestros paises,
saben perfectamente que la politica, en general, y la politica de desarrollo, en
particular, se mueve dentro de condiciones externas que en ciertos periodos
estrechan, y en otros amplian, su libertad de maniobra. Los [uncionarios
publicos, los estadistas, los politicos, tienen de este condicionamiento externo
una condencia por lo menos tan aguda y clara como el que tienen de las

limitaciones que les impone la situacién politica interna.

Sin embargo, si se revisa o que estdn escribiendo los economistas, socidlogos
y cientistas politicos en América Latina, el tema de la dependencia externa
brilla por su ausencial. Pareciera que a la sociologia, a la cconomia y a la
ciencia politica de postguerra no les préocupam la cuestién. Yo me pregunto si
ese extrano fendmeno no es ya una primera manifestacion de nuestra depen-
dendia. El hechd es que no nos atrevemos a abordar el tema, ya sea por sus
connotacionces y riesgos politicos, ya sea porque no ha sido bendecido como
parte de la temdtica aséptica y formalista que ahora sirve de paudn de refe-
rencia académico 2 nuestros especialistas en cencias sociales. Para encontrar
andlisis serios del tema es preciso remontarse a las teorfas cldsicas del imperia-

TUna notable exerpeidn, que parcce confimiar b regla. o ol trabajo flirmado Espartaco:
“la . erisis latinompericana y am marco externo’, publicado en  Desarrollo Econdmico, julio-
diciembre, 1966, Bucnos Alres
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lismo, en su versién marxista- o en versiones no marxistas3. Pero ¢s evidente
que csas teorias, claboradas, escritas y difundidas casi enterimente en las
primeras res décadas de este siglo, han quedado en gran medida rebasadas por
Jos profundos cambios internos que han experimentado los paiscs, asi como
por las transformaciones radicales que han ocurrido en las relaciones entre
cllos*.

Otro anteceden ¢ relacionado con ¢l tema de la dependencia, més reciente
pero parcial, son los andlisis criticos de la teoria clisica del comercio interna-
cional. Se trata de las ideas de Prebisch, Singer, Myrdal y otros, representadas
institucionalmente en el trabajo de la ceEraL y mds recientemente en el de la
Sccretaria de Jg Conferencia Mundial de Comercio y Desarrollo. Sin embargo,
se trata sélo de un aspecto de la dependencia externa.

En contraste con la inopia absoluta en que se encuentra Ja investigacién
seria de este tema importantisimo en nuestros paises, la discusién publica y la
controversia partidaria es abundantisima. Los enfoques dogmidticos y anec-
déticos del problema de la dependencia externa estin en todos los corrillos,
incluso en los de aquellos mismos’ cientificos sociales que rchusan ocuparse
de él como tema de investigacién. No es de extrafiarse entonces que en la
medida en que el cientifico social rehuye su responsabilidad de ofrecer a ia
comunidad informacién, andlisis e interpretacién seria y objetiva de un tema
que le preocupa seriamente, campeen cn el debate el extremismo, la parciali-
dad y la superficialidad.

De esta manera, la inversién privada extranjera, las donaciones, los créditos
privados y oficiales y otras formas de translerencias de recursos de los paises
desarrollados a los subdesarrollados, constituyen para unos la “ayuda externa”,

‘“un desinteresado sacrificio que hacen los pueblos ricos para ayudar a sus
hermanos pobres”. Para los otros, ese flujo de recursos externos representa la
“nueva cara del jmperialismo” a través del cual “los monopolios y carteles
internacionales han encontrado nuevas formas de succionar la sangre de los

“Rosa Luxemburg: Die Akkumulation des Kapitals, Ein Bci.lmp zur ockonomischen Erklirung
des Imperialismus; 1912, ‘

Rudolf Hillerding, Das Finanzlkapital, 1910..

V. L. Ulyanov (N. Lenin). El imperialismo; fase superior del capitalisme (Edicién original
rusa en 1917),

N. 1. Bukbarin, orld Economy and Imperialisin, 1918

3, A. Hobson, Imperialism, 1902,

J. A, Schumpeter, “Zur Soziologic der Imperialismen', Archiv fir Sozialwissenschaft und
Sozizlpolitik; Vol. 46, 1919 (uaduccién al inglés cn: J. A, Sclwmpeter, Imperialism and
Social Classes, 1951), . ’

Jacob Viner, “International Finance and Balance of Power Diplomacy'”, 1880-1914; South
Western Political Science Quarterly, 1929,

Eugene Staley, I$'ar and fhe Private Inzestor, 1935,

William L. Langer, The Diplomacy of Imperialism, 1890-1902; 1935,

Lioncl Robbins, The cconomic causes of War, 1939.

E. M. Winslow, The Pattern of Imperialism, 1948,
\ase por cjemplo, John Strachey, E fin del Impetio, \(euco, 1962,
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pucblos oprimidos y postergados para mantenerlos permanentemente ¢n
csa situacién”.

En lo que se refiere a los mecanismos de la dependencia politica, Jos uata-
dos y acuerdos internacionales en el campo econdmico, financiero y militar
que conducen a la adopcién de lineas determinadas de politica internacional
e interna distintas que las que se habrfan adoptado libremente, constituyen
para unos "“la defensa de la libertad, la democracia y las tradiciones de Ia
civilizacién cristiana occidental”, mientras que para los otros se trata del
“retorno del colonialismo y del imperialismo".

Menor, aunque creciente atencién, ha recibido la transmisién masiva de
actitudes, valores, formas de consumo y de vida, formas de expresion artistica,
de organizacién social, de investigacién y de desarrollo tecnoldgico que viene
acelerdandosc notablemente en afios recientes. Para unos, todo esto es “‘el pro-
ceso de modernizacién y de racionalizacién que constituye la base y prerrequi-
sito del desarrollo econédmico”. Para los otros, se trata del “mds funesto proceso
de enujenacién y alienacién cultural, en que en aras de un bienestar que se
confunde con el consumo de bienes materiales mds o menos superfluos, se
sacrifican los valores y tradiciones culturales propios”.

Como toda descripcion esquemaitica, ésta tiene naturalmente también mu-
cho de exageracién y de caricatura, pero corresponde en esencia a la situacién
actual en materia de opiniones sobre las vinculaciones externas de nuestros
paises. Por cierto que ello dificilmente puede servir como base para iniciar
una discusién seria y, en consecuencia, quisiera empezar desde otro lado.

Es fdcil demostrar objetivamente que —junto a la aspiracién a un mayor
bienestar material— uno de los objetivos bisicos de la politica de desarrollo
es Ja afirmacién de la nacién. Si se revisan los programas de desarrollo, sobre
todo en sus versiones politicas, de muchos paises de la América Latina, se
observard que se establece con frecuencia que uno de sus objetivos fundamen-
tales es la autodeterminacién, la independencia, una reduccién en el grado
de dependencia externa. Es mds, si se analizan los programas y politicas de
desarrollo e industrializacién de América Latina —y de las otras zonas sub-
desarrolladas del mundo también— se observard que uno de los elementos esen-
ciales en que se apoyan casi siempre es justamente la aspiracién de superar
situaciones de dependencia externa. Voy a partir, por consiguiente, de la
premisa de que ése es, en efecto, uno de los objetivos fundamentales que persi-
gue la politica de desarrollo econémico en muchos paises de la América Latina.

La pregunta que en seguida puede formularse es: ¢conduce cualquier po-
litica de desarrollo hacia el cumplimiento de ese objetivo? De entrada se
puede afirmar que no, Hay ejemplos excepcionales de politicas de desarrollo
—entendidas en el sentido del crecimiento cconémico— que han sido muy
exitosas desde este punto de vista unilateral, pcfo que han significado no sélo
la emigracién de_parte importante de la poblacién, sino la desnacionalizacién
de esos pafses, su absorcién dentro de otras culturas, dentro de otras civiliza-
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ciones, la formacién de Jo. que alguien ha denominado wn acertadamente
“pafs sucursal”. Crco que cse no es precisamente el moddelo ideal de desarrollo
a que aspiran los latinoamericanos. De hecho, 12 opinidn que entre nosotros
existe cn relacidn a tal modclo, estd revelando que uno de los objetivos de Ia
polftica de desarrollo s, por el contrario, la afirmacién de la personalidad
nacional.

Es preciso, en consecuencia, examinar las polidcas de desarrollo que se
vienen cumpliendo en la América Latina y ver si en cfecto conducen hacia el
cumplimiento de uno de los objetivos esenciales del desarrollo nacional o si,
por el contrario, estin llevando hacia una mayor dependencia del exterior.

Como se verd mds adelante, el examen de las politicas convencionales de
desarrollo revelard Ia existencia de tendencias contradictorias, unas de refuerzo
de la situacion de dependencia, otras que constituyen la base de un mayor
grado de independencin en la politica de desarrollo. El aniilisis de esas tenden-
cias me levard asi a esbozar algunas estrategias y lineas de accién alternativas
que, a mi juicio, permitirian inclinar la balanza en el sentido de reducir la
dependencia, sin entrar en contradiccién con otro de los objetivos fundamen-
tales del desarrollo, Ia aceleracién del ritmo de cregmiento econdmico.

Para no pecar de utdpico e idealista, serd preciso evaluar la viabilidad de
tales proposiciones alternativas en la politica de desarrollo a la luz de Ia
propia situacién de dependencia en que actualmente nos encontramos. Todo
esto, por supuesto, no es mds que una primera tentativa de presentar el
drea de investigacién de la dependencia externa —un drea hasta ahora tabu
para el andlisis serio— en términos que hagan posible una discusién fructifera.
Ademds, debo dejar muy en claro que lo que yoy a examinar a continuacién
son las tendencias de largo plazo que a mi juicio influyen sobre el fenémeno
de la dependencia, y no los cambios circunstanciales derivados de situaciones
politico-partidarias mds o menos perecederas.

II. DEPENDENCIA EXTERNA Y CAMBIOS INTERNOS
Los CAMBIOS SOCIOPOLITICOS INTERNOS Y SU SIGNIFICADO

Para comprender mejor en qué consiste en su esencia el fenémeno de la de-
pendencia en la América Latina, creo que conviene comenzar por un breve
examen de la evolucidén socioecondmica de la América Latina en rasgos muy
generales y en términos de algunos periodos signilicativos. En efecto, Ja actual
estructura econémica, social ¢ institucional de nuestros paises presenta carac-
teristicas cuyos orfgenes se remontan a distintos periodos formativos claves de
nuestra historia.

Antes de mediados del siglo xix se consolida en Ia América Latina ia estruc-
tura rural tradicional, esa estructura rural que, segin se viene insistiendo
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desde hace aiios en muchos tonos y por muchos Iados, ¢s necesario cambiar a,
través de los procesos de relorma agraria.

Entre fines del siglo xux y la década de 1930 surgié en Ja América Latina lo
que todavia es hoy la estructura caracteristica de su comercio de exportacién
¢ importacién y de sus vinculaciones financicras con los paises industrializados.
Esa es la época en que la mayor parte de los paises de la América Latina
desarrollaron, sobre la base de la inversion extranjera, aquella actividad pro-
ductora de materias primas de-exportacién que hoy caracteriza su comercio
exterio.

Finalmente, desde Ja década de 1930 en adelante, y sobre todo en los paises
mayores del cono sur y en México, se superpone a esas dos formaciones histé-
ricas previas, una nueva. Es la etapa de la industrializacién, de un proceso mas-
acelerado de urbanizacién y del surgimiento de la politica social: los sistemas
de previsién social, las politicas de vivienda, de salud y de educacién. Es tam-
bién —puesto que todos estos fenémenos impusieron grandes tareas al sector
publico— la etapa en que el Estado se amplia considerablemente y adquiere-
nuevas funciones.

Es obvio que las transformaciones sucesivas experimentadas por la estruc-
tura econémica de nuestros paises en estos tres periodos tuvieron cada una
influendias sobre las formaciones histéricas previas. Pero lo que mds poderosa:
mente llama la atencién es mds bien el fendmeno contrario, es decir, la por-
fiada resistencia de las estructuras agrarias y del comercio exterior a las influen-
cias dindmicas sucesivas de la expansién de este ultimo sector, primero, y
luego al impacto de la industrializacién. Es como si el desarrollo de nuestras,
sociedades se hubiera dado mds por agregacién sucesiva de nuevos sectores
que por la transformacién y evolucién interna de sus formaciones sociales
originarias.

En todo caso, la creciente diversificacién de la sociedad latinoamericana
en los periodos indicados tuvo efectos importantes en la estructura social y
econdémica. En términos de la estructura social, se pasé de una organizacién
social bipolar muy simple —una situacién de oligarquia dominante y de masa
rural que no era ni siquiera cuerpo politico— a una diferenciacién social mucho
mds acentuada, consecuencia de Ja formacién de actividades exportadoras mo-
dernas, del proceso de industrializacién, del credmicnio de las ciudades, de
la ampliacién del aparato estatal, del avance de la educacién, etc. Estos fend-
menos han dado hx‘gar 1 una complejidad mayor en la estructura social, redu-
cicndo el papel protagénico dec la oligarquiu tradicional, incorporando al
menos parcialmente a 1a masa rural y urbana en algunos paises al proceso de
participacidn politica, ¢ injertando en medio de estos dos extremos que carac-
terizaban a la situacion social de América Latina una variada gama de capas,
grupos, clases y estamentos sociales, particulanuente urbanos: ¢l empresario
industrial, las profesionales y técnicos, los scrvidores de cuello blanco y corbaua,
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tanto del sector piiblico como del sector privado, los grupos obreros organi-
zados, ¢l estudiantado, etcd.

En la medida ¢n que estos diferentes grupos medios y Ia masa influyen
crecientemente en el proceso politico, se produce una tendenda, que a veces
s¢lo esta latente, pero que en muchos casos se manifiesta claramente, hacia
una mayor representatividad de la comunidad en el Estado, hacia un mayor
grado de participacién de grupos cada vez mds amplios de la nacién én la
formacién y en Ja conducta de Jos asuntos del Estado. Si es verdadero que esa
tendencia se ha venido manifestando y que tiende necesariamente a ocurrir
a Jargo plazo con el propio proceso de desarrollo, entonces es posible que en la
diferenciacién de la estructura social y en la mayor participacién de la comu-
nidad nacional en el proceso politico a que elio debiera dar lugar, pudieran
estar las raices de una manifestacién mds amplia y decidida del interés nacional
y colectivo, y, por consiguiente, la posibilidad de alianzas politicas de grupos
determinados de la clase media, con la gran masa rural y urbana.

Este tipo de alianzas, que se han dado en ciertos casos en América Latina,
tienen eyidentemente un contenido —al menos potencial— de representacién
de intereses y objetivos nacionales y colectivos mucho mayor y completamente
distinto de lo que ocurria en el caso de las sociedades bipolares tradicionales.
De hecho, el nacionalismo, el desarrollo y la organizacién y participacién
populares vendrian a ser los pilares ideoldgicos de tales alianzas. Desde este
punto de vista parecieran, por consiguiente, presentarse condiciones, por lo
menos potenciales, para que una politica de desarrollo nacional pueda tradu-
cirse en programas, en estrategias de accién y en movimientos politicos con-
cretos en algunos de nuestros paises.

Todo esto requiere, sin embargo, que determinados grupos medios estén
dispuestos a asumir el liderazgo de la masa marginada urbana y rural en
términos de su organizacién e integracién en el proceso politico y en la vida
econdmica, social § cultural de la nacién. Como un programa de esta naturaleza
implica necesariamente una redistribucién del ingreso y la riqueza, una trans-
ferencia del poder politico y un reordenamiento de las oportunidades sociales,
as{ como un considerable esfuerzo de.ahorro y movilizacién de recursos, los
grupos medios que disfrutan de situaciones econdmicas, sociales y politicas
de relativo privilegio se opondrin naturalmente a semejante politica. Esta
interesard, en cambio, a los grupos medios que no han podido realizarse en el
proceso de desarrollo y que no ven cn la orientacién y escasa intensidad
que ¢ste lleva, perspectivas de realizacién futura. En Jas condiciones de paises
en que la industrializacién por sustitucién de importaciones se comienza a
debilitar, esta frustracidén se presenta especialmente entre algunos grupos de
profcsionales y téenicos, en los cuadros técnicos de la burocracia publica y
privada, en los empresarios nacionales desplazados por la cmpresa privada

t\léase de Fernando H. Cardoso y José Luis Reyna, Indusirializacidn, estructura ocupacional
y estratificecidn en Amlrvice Latixa, res, 1966, (Mimeografiado).
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extranjera y en las instituciones que reaccionan mis bien en funcién del inte-
rés colectivo y de largo plazo que cn atencién a los objetivos particulares
inmediatos. Tritase aqui de los intclectuales y Ia juventud y de instituciones
como la iglesia y las fuerzas armadas.

Con respecto a esta tltima institucién, su papel potencialmente “nasserista”
y reformador ¢s probable que en América Latina se encuentre frustrado en
la medida en que ha sido incorporada funcionalmente a la guerra fria a
través de la doctrina de la frontera ideolégica, doctrina que se presta maravi-
llosamente para confundir deliberada o inconscientemente un programa na-
cional de transformaciones bdsicas con un proceso subversivo respecto de la
potencia hegeménica y de los grupos dominantes internos; es as{ un poderoso
instrumento puesto en manos de los intereses internos y externos resistentes
al cambio y que puede ser invocado por éstos en momentos de peligro.

Otre fendmeno que puede restar fuerza a las posibilidades de que ciertos
grupos medios asuman el liderazgo de una politica nacional de desarrollo,
reside en el grado de enajenacién cultural de estos grupos, en la intensidad
de sus aspiraciones inmediatas de asimilar formas de vida y de consumo
“modernas” y en la medida en que estas aspiraciones se pueden realizar para
esos grupos a través de la asociacién con el capital privado extranjero y con
otras agencias externas de diverso tipo. Por otra parte, en la medida en que
estos grupos medios sean victimas de la propaganda politica —que ha llegado
ya al extremo de envenenar incluso la literatura, el cine y la televisién infan-
tiles— y acepten la doctrina de la guerra fria y de la frontera ideoldgica,
podrédn ser ficilmente atemorizados y llevados a rechazar una politica de
desarrollo nacional.

Como puede apreciarse, el andlisis anterior revela tendencias contradicto-
rias en cuanto a la posibilidad de ilevar a cabo el desarrollo nacional. Por
una parte, vienen ocurriendo cambips bésicos en la estructura -social, con sus
fenémenos de masificacién, de crecimiento y diferenciacién de los grupos
medios y de ampliacién del proceso y mecanismos de la participacién politica.
Por la otra, existen grupos de interés y sectores asociados con actividades exter-
nas, asi como tendencias a la enajenacién cultural e ideoldgica, particularmen-
te en los grupos medios, al menos en aquéllos que cumplen sus aspiraciones por
medio del actual proceso de desarrollo. Por consiguiente, st ‘este analisis es
correcto, no pareciera haber aqui leyes o tendencias histéricas inevitables en
uno u otro sentido, sino contradicciones que abren posibilidades de opcién
y de accién aliernativa, en funcién de los cambios que pueden sufrir las varia-
bles exdgenas y de Ia manipulacién de las variables gue estdn sujetas a
influencia directa.

En otras palabras, dadas ciertas circunstancias externas ¢ internas, y un
conocimiento analiticamente adecuado del proceso de cambio, parcciera ser
concebible la formulacidn y aplicacidn de una politica de desarrollo nacional.
A falua de ta] comprensién y de un programa concreto de desarrollo nacional,
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no s¢ sabriz cdmo levar a cabo dicha politica, aun si s presentasa la oportu-
nidad propicia; y lo que es peor, (ni siquiera se percibiria la presencia del
momento oportuno! Miopinidn personalisima es que, a estas alturas de nuestro
desarrollo, es en esta falta de es{uerzo intelectual y cientifico para comprender
nuestra realidad histérica y nuestras posibilidades auténomas de accidn, asi
como en nuestra [alta de imaginacién pam inventar soluciones a nucstros
problemas, donde estd, mids que en ninguna otra parte, el origen de nuesua
incapacidad para atenuar, modificar y [inalmente superar la situacién de
dependencia.

La formulacién de una estrategia de desarrollo nacional exige por consi-
guiente un diagudstico preciso de Jos mecanismos de la dependencia en todos
sus planos: econdmico, politico, militar, cultural. En esta oportunidad me
referiré tinicamente a ciertos aspectos econémicos, sin que ello quiera decir
que los otros no sean de importancia; ya han quedado sugeridos algunos ele-
mentos claves de la dependencia en aquellos planos,

EL DESARROLLO ¥ LOS MECANISMOS DE LA DEPENDENCIA EcoNOMICA

La evolucién histérica de nuestras economias a que he hecho referencia antes
ha dejado como resabio algunos rasgos caracteristicos en nuestra estructura
econdmica, que es de importancia destacar desde el punto de wvista de la consi-
deracién del problema de la dependencia y de una politica nacional de
desarrollo.

En primer lugar, se conserva todavia en parte importante una estructura
agraria tradicional que ha limitado seriamente la modernizacién y tecnifica-
cién de la actividad productiva rural. Esta ha sido, en consecuencia, incapaz
para responder con eficacia a los requerimientos de una demanda de productos
agropecuarios estimulada poderosamente por el crecimiento de la poblacién
y de los ingresos urbanos asi como por el desarrollo de Ia propia industria,
que al menos en sus etapas iniciales se basa en gran medida en las materias
primas agricolas. Entre otras ‘consecuencias graves®, esta situacién ha contri-
buido a agudizar los persistentes problemas de balanza de pagos de nuestras
economias, ya sea porque se han reducido las exportaciones o porque han
aumentado considerablemente las importaciones agropecuarias.

En segundo lugar, hemos heredado una estructura del comercio exterior que
en abierto desafio a declaraciones de politica que se vienen repitiendo desde
hace por lo menos veinte o veinticinco ailos, sigue siendo una estructura espe-
cializada de monoexportacidn. En electo, desde la segunda guerra mundial se

*La significacion de este fendmeno desde ¢l punto de wita de las presiones inflacionarias
y de sus efectos sobre la distribucién de los ingresos y la oxpansién Industrial, pucde verse
en mis trabajos: ‘‘La inflacién chilena: un cnloque heterodoxo™, E! Trimestre Econdmico,
N¢ 100, octubre-diciembre, 1938, México; y "“El fmecaso de las politicas de estabilizacién en el
contexto del proceso de desarrollo katincamericano”, El Trimastre Econdmico, N? 120, octubre-
diciembre 193, Mexico,
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viene insistiendo en la necesidad de Ja diversificacion de las exportaciones y de
aumentar el grado de claboracién de las materias primas, pero las cifras reve-
lan que en la mayoria de Jos paises de América Latina de hecho ha awmentado
ligeramente el grado de concentracidén de nuestras exportaciones en muy pocos
‘productos?. »

En tercer lugar, 1a ctapa de 12 jndustrializacién, no ha producido tampoco
todos los beneficios que de este proceso se esperaban. En particular, ha dejado
de cumplir uno de los objetivos basicos que se le atribuia: la reduccién de la
dependencia externa. En efecto, si bien la industrializacién ha permitido re-
ducir la proporcién del gasto en importaciones con respecto a la actividad
econdmica interna —el cocficiente de importacién—, por otra parte, ha sig-
nificado un cambio de gran trascendencia en la estructura de las importacio-
nes. Si décadas atrds una gran proporcién de nuestro gasto de divisas se dedi-
caba a la compra de bienes de consumo no esenciales, hoy se importan —al
menos en las economias mas industrializadas de la regién— casi sélo bienes’
esenciales: mdquinas, equipos y herramientas para mantener en funcionamign-
to y para ampliar 1a capacidad productiva; materias primas y productos inter-
medios para asegurar un nivel normal de actividad econdmica, e incluso, con
frecuencia, alimentos bdsicos para mantener el consumo popular. Es decir,
se ha llegado a una situacién de vulnerabilidad externa en que cualquier
alteracién en los precios exteriores, cualquier problema de {inanciamiento
externo causa serias dificultades, ya sea por la escasez consiguiente y el aumen-
to de precios de los productos de consumo esenciales, ya sea por las necesarias
restricciones a Ja importacién de materias primas y su efecto sobre el normal
desarrollo de la actividad fabril, ya sea por la postergacién de la importacién
de maquinaria y equipos y su influencia sobre la capacidad productiva.

Este curioso resultado es en gran medida consecuencia de la forma en que
se ha venido llevando a cabo la politica de industrializacién en la América
Latina: el llamado proceso de sustitucién de importaciones. Ante situaciones
de penuria de divisas se limité la importacién de los bicnes de consumo.
Pero como no se limité la demanda interna por esos bienes ni se impidié
la importacién de las mdquinas y materiales necesarios para producirlos, se
crearon las condiciones para empezar a producirlos dentro del pafs. La pro-
teccidn favoreciéd a la empresa nacional, pero las tradicionales vinculaciones
externas, en una-especic de salto mortal, superaron la tarifa proteccionista y
la politica de prohibicién de importaciones, y lejos de desaparecer, se acentua-
ron. Los bienes que antes s¢ importaban pasaron, ‘en ¢lecto, a producirse en
alguna medida internamente. Pero para cllo no sélo era necesario importar
los equipos y mdquinas correspondicnics y ademds parte considerable de los
clememos que entran en su claboracién, sino ademis incurrir en costos {inan-
cieros externos que han llegado a constituir en varios paises una carga abruma-

Mres, Ialegracidn, 3eetor exleina y desereallo ccoxdmico de Amiriea Lefina. nrrs. (Mi-
meografiade), 196, cuadro n-f,
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dora. Esto sc debe no sélo a que buena parte de esa industria interna es de pro-
piedad extranjera —subsidiarias de grandes empresas multinacionales— y a que
hay muchos productos cuya elaboracion se lleva a cabo bajo licencia o contratos
de asistencia téenica externos por los cuales se paga diversas [ormas de remune-
racién, sino también al hecho de que para acelerar la propia-industrializacién
y las inversiones de infracstructura se recurrié en forma importante al {inancia-
miento publico y p ivado externo. En atencidn a estas caracteristicas, el proceso
de sustitucion de importaciones ha venido a redundar, por una parte, en una
gran vulnerabilidad de nuestra balanza de pagos y, por la otra, en compromisos
{inancieros externos que en algunos paises de Ja América Latina representan
una proporcién considerable de la disponibilidad de divisas.

Finalmente, otro de los rasgos caracteristicos heredados en esta etapa de
industrializacién, es la constitucién de un Estado muy amplio y actuante,
que a mi juicio, ha cumplido tres funciones bdsicas durante el periodo de
1930 hasta el presente. Apoydndose en forma creciente en la captacién de
parte considerable de los recursos financieros de la actividad exportadora,
que era el unico sector de la economia donde en virtud de su elevada pro-
ductividad se generaba un excedente de recursos abundante, el Estado pasé
a desempefiar tres nuevas funciones principales: de mecanismo financiero,
para trasladar recursos financieros y subsidiar el desarrollo de la actividad
industrial privada, generalmente a través de instituciones de fomento; de
mecanismo de redisiribucidn de ingresos, mediante la destinacidén de recur-
sos para el desarrollo de la politica social a través de la seguridad y previsidn
social y de la ampliacién de la educacidén, de la vivienda y de la salud; de
mecanismo de inversion estalal, a fin de adecuar y ampliar la infraestructura
econdmica de los transportes, de las comunicaciones y la energia, e incluso
para crear empresas industriales bdsicas, generalmente en la siderurgia. Como
puede apreciarse, el proceso de industrializacién y desarrollo iniciado en la
década de 1930 en los paises ahora mds industrializados de América Latina
—y en los otros mds recientemente— se apoyé en un pilar fundamental, el
sector publico. Este pasé a cumplir después de la gran crisis dos funciones
estratégicas de la politica de desarrollo: la captacién de recursos de las ac
tividades de clevada productividad de una parte y su reasignacién para pro-
mover el desarrollo industrial y el desarrollo social, por la otra.

En esta nueva {uncién el Estado ha venido enfrentando dos tendencias
contrarias que_se agudizan cada vez mids. Por un lado, una sed insaciable de
captacién de recursos a fin de usarlos en los programas de industrializacién,
de infraestructura, y sobre todo en el drea de los servicio$ sociales. Por el
otro lado, 1a gallina de los hucvos de oro —el sector externo— se ha quedado
relativamente estancado, principalmente a raiz de politicas y tendencias eco-
némicas y tecnoldgicas cuyo origen estd en las cconomias industriales y sobre
las cuales los paises de América Latina han tenido escasa influencia. En con-
secuencia, 1a principal y tradicional base tributaria de nuestros gobiernos, una
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vez alcanzado cierto limite de tributacién, dejo de aumentar al mismo ritno
que las necesidades rdpidamente crecientes del scctor publico. Los proble-
mas polfticos y administrativos para extender ripida y eficazmente el sistema
tributario nacional y aquéllos derivados de la propia estructura ccondémica,
han determinado de cste modo una tendencia sistemidtica y permanente al
déficit en el sector ptblico. Dada ademds la inestabilidad de las recaudacio-
nes provenientes del sector externo, la tendencia al- déficit se agudiza cuando
los mercados externos se deprimen y se atentia cuando. se encucntran cn
situacién boyante, en tanto que las nucvas funciones que el estado ha ido
adquiriendo har significado nuevos compromisos financicros permanentes
y con una dindmica propia.

Como consecuencia de los cuatro procesos caracteristicos que se acaban
de esbozar8 —la insuficiencia dindmica de la agricultura tradicional, la estruc-
tura del comercio exterior, el tipo de industrializacién y la funcién que
viene cumpliendo el Estado— nuestros paises son, desde el punto de vista de
la estructura y funcionamiento de su economfa, enteramente dependientes.
Lo grave, y que no siempre se reconoce, es que esta extrema dependencia
de nuestras economias estd arraigada en la vulnerabilidad y tendencia defi-
citaria del comercio exterior; en el hecho de que el tipo de industrializacién
y la forma de explotacién del sector exportador no ha permitido a nuestros
paises —salvo excepciones— adquirir capacidad propia y acumulativa de
adaptacién y de creacién tecnoldgica; en que una parte importante y proba-
blemente creciente de la industria y de la actividad exportadora es de pro-
piedad extranjera o depende de licencias o de asistencia técnica externa,
todo Jo cual pesa fuertemente en la disponibilidad de divisas; en que tanto
el sector fiscal como las cuentas exteriores tienden persistentemente —salvo
ocasiones excepcionales— al déficit, lo que lleva al financiamiento externo.
En ciertas condiciones, este financiamiento externo puede llegar a significar
la acumulacién de deudas exteriores tan considerables y de una’ tal estructura
de vencimientos, que su propio servicio obliga a recurrir —en auténtico circu-
lo vicioso— a financiamiento externo adicional®. En este aspecto —la necesidad
imperiosa e inaplazable de obtencr financiamiento externo— es donde se
resume en ultimo término la situacién de dependencia; este es el punto
dlgido del mecanismo de la dependencia

De todo lo que llevo expuesto hasta ahora se deduce que si bien la es-
tructura social se ha diferenciado y los grupos medios y la masa han adquirido
cada vez mds representatividad y participacién en el funcionamiento poli-
tico de los pafses, exigiendo una atencidn creciente a los intereses gencrales
de la nacién, no es menos cierto que se ha creado una situacién de finan-

Parn un andlisis mis complcto pucde verse mi articulo: “El trasfondo ostructural de los
problemas del desarrollo latinoamericano"; El Trimestre Econdmico, México, cnero-marzo, 1967.

*crrar, El !x'mgnn’anu'(nla extesno de Améree Latina, 1964, International Bank for Re-
construction and Developutent, 1963-1656 Anxual Report, Washington, 1965,
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ciamiento exwerno extremadamente delicada que -—indcpcndichtcmcmc de
otras formas de dependencia— coloca a nuestros pafses cn una posicién par-
ticularmente endeble frente a cualquier-presion que se quicra ejercer sobre
ellos —no sdlo, evidentemente, en lo que se refiere a Ja politica de desarrollo,

1L EL DESARROLLO NACIONAL
NATURALEZA DEL DESARROLLO NACIONAL

Si el anilisis anterior es certero, no queda mds que indagar las posibilidades
de reorientar la politica de desarrollo-tradicional, de manera wl que se pue-
dan ir reduciendo esas formas de dependencia que estin enraizadas en la
propia estructura y funcionamiento de nuestras economias, tendencias que
se han venido agudizando y se han traducido concretamente en una depen-
dencia financiera extrema. En otras palabras, esto implica reconocer que la
independencia econdmica no puede ser la consecuencia migica de un acto
polftico heroico, sino el fruto a mediano o largo plazo —depende en cada
caso— de la construccién de una economia nacional eliciente, flexible y capaz
de generar un amplio y rdpidamente ceciente excedente de recursos de
inversién. Esta realidad, en su sentido técnico-econémico, no es, por cierto,
esencialmente diferente de la que enfrentan los paises subdesarrollados que
se esfuerzan por lograr el desarrollo nacional por la via socialista. Sin em-
bargo, mientras en estos casos la aspiracién al desarrollo nacional es parte
esencial de la propia definicién y base social del régimen politico —asi lo con-
firman las contradicciones y el “deshielo” en las relaciones entre los paises
del bloque socialista y su potencia hegemdnica en la medida en que aquéllos
se han desarrollado nacionalmente— en los paises subdesarrollados del drea
capitalista la propia posibilidad politica del desarrollo macional se plantea
como una interrogante previa y decisiva. Esta interrogantc crucial es la que
nos corresponde dilucidar, puesto que de su respuesta dependerd si el obje-
tivo de construir una nacién independiente es al fin y al cabo un objetivo
viable y posible o si es puro idealismo. Esta cuestién me parece bdsica y
pertinente porque creo que la alternativa que dogmdticamente se nos quiere
imponer de uno y otro campo ideoldgico —revolucién socialista o *pais-

sucursal’— no es una alternativa real.

Una de las posibilidades, la revolucién socialista radical, me parece un
acontecimiento histérico muy poco probable en el futuro préximo de la
América Latina, debido a una combinacién de circunstancias externas € in-
ternas de orden geogrifico, militar, politico y econémico. Podrd haber erup-
ciones y hasta gucrrillas bastante extendidas en algunos casos, pero ello
seguramente tenderd a reforzar el status que y la dependencia externa y no
lo contrario. Por otra parte, el modelo del *pais-sucursal” tampoco me parece
viable a largo plazo y para cl conjunto de paises de América Latina. Aparte
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de los elementos negativos de orden general citados ameriormente, la expe-
riencia de la regi6n en Jas viltimas dos décadas parece sugerit: a) que este
modelo requiere una masa de recursos externos que al mundo industrializado
—particularmente a la empresa privada— no le interesa transferir a la per-
feria; b) que el modelo de industrializacién por sustitucién de importaciones
tiende, después de un periodo de gran dinamismo, e incluso en los paises
mayores de Ja regidn, al estancamiento, y ©) que no obstante los esfuerzos
realizados en materia de industrializacién y politicas sociales, se viene obser-
vando que una masa creciente de la poblacién va quedando al margen del
sistema socioecondmico, constituyendo amplios sectores que no logran in-
tegrarse en la vida econdmica, social, cultural y politica de nuestros paises1o.

En consecuencia, mientras el camino revolucionario ha quedado impedido
por ahora, persisiir en el “desarrollismo” de las ultimas décadas —cuando
su etapa positiva parece ya haberse cumplido— conducird a la frustracién.
Debido a ello estoy conveacido que aquellas alternativas son falsas; la verda-
dera, a mi juidio, es el desarrollo nacional.

Para evitar confusiones debo reiterar a estas alturas lo que entiendo por
desarrollo nacional. No se trata evidentemente del nacionalismo autdrquico,
xenéfobo, racista, fascista e imperialista que en europeos y norteamericanos
evoca el término’ “‘nacionalismo”. Ese es el “nacionalismo desarrollado”. El
nacionalismo de los paises subdesarrollados, conviene recordarlo, surgié o se
acentud en los paises atrasados como consecuencia, en parte, de la Jucha con-
tra aquellas prdcticas, tanto al aportar su cuota de esfuerzo a las potencias
aliadas durante la Segunda Guerra Mundial, como al resistir y enfrentar si-
milares précticas que —bajo un falso internacionalismo— esas mismas poten-
cias practicaban en sus colonias y dependencias. El nacionalismo del desarrollo
es un esfuerzo de alirmacén nacional, una aspiracidn a la autodeterminacién
y a la soberania, un deseo de participar del disfrute y la creacién de la cultura
y de la ciencia modernas y universales, el anhelo de lograr la libertad, la
democracia, la igualdad de oportunidades y el bienestar de que disfrutan
en mayor 6 menor medida los paises mds industrializadosia.

Ahora bien, como ya quedé indicado, en Ja medida en que el proceso de
desarrollo avanza, mayor & la partidpacién sociopolitica de grupos y clases
sociales, cada vez mis representativas de la nacién, de sus tradiciones, cul-
tura, valores, instituciones e historia. Estos, y no otros, son los ingredientes
con que la nacién cuenta para crear y llevar a cabo su propio proceso de
desarrollo y realizacién macjonal. Sustituirlos po: ingredientes importados

3IWVer, entre otros: Pablo Gonzilez Casanova: “‘Sociedad plural y desarrollo: el caso. de
Mixico™, Amdrica Lalina, Afo v, Nv 4, octubre-diciembre, 1962, Rio de JYanciro; Andrew
Frank: *“La incstabilidad wrbama en Amésrica Latina™; Cuadernas Americanor, México, encro-
febrero, 1966; Cebo Furtado; “Desarrollo y cstancamiento cn América Latina’; Desarrollo
Ecoxémico, julio-dicierubre, 1%6, Huenos Alres; cxrar, K proceso de industrializacién ¢
América Latina, México, 1008,

BLeopoldo Zea: dmavica Leting 3 #! mendo, Burtos Aires, 1965.
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es destruir la nacidn en su esencia —convertimos en parias tanto de nuestra
propia historia como de¢ la de las sociedades avanzadas. Lo que se¢ requiere
es una tarea de modernizacién imitativa y creadora a la vez, basada en una
seleccidn deliberada y consciente de lo que hay de auténticamente universal
en Ia cultura y civilizacién modernas y en una gran imaginacién capaz de
construir con estos clementos las politicas, las instituciones, las ideologias y
los demds instrumentos del desarrollo nacionall?. Pero no cabe duda que
todo esto se¢ manifestard necesariamente en la ruptura, rechazo o reforma
de aquellas circunstancias y situaciones internas y externas que interfieran
o impidan la realizacién de la democracia, la libertad, el bienestar y la igual-
dad de oportunidades, asi como Ja libre eleccién del camino y los medios de
Ja politica de desarrollo nacional. Serifa facil confundir estas manifestaciones
sanas y positivas del nacionalismo con la xenofobia, el autarquismo y la so-
berbia patriotera. Pero no se trata de eso, se trata de reconocer en forma
realista que la dependencia es una caracteristica estructuralmente inherente
al subdésarrollo y que el desarrollo —para serlo auténticamente— debe tender
a reemplazar la dependencia por la interdependencia, entendiendo por esto
una situacién tal que la nacién que enfrente presiones o limitaciones externas
en su desarrollo pueda por si misma crear o escoger formas alternativas de
responder a esas situaciones.

EL PAPEL DE LA INTEGRACION LATINOAMERICANA

Después de todo lo que se ha dicho surge, sin embargo, una duda funda-
mental, ¢es acaso posible o viable en tgdos los paises de la América Latinz
una politica nacional de desarrollo? En términos aiin mds crudos: ¢los paises
de la regién son efectivamente naciones viables en el sentido econdmico-
técnico? Hay quien sostiene que no, y con razones poderosas. El desarrollo
parece exigir en esta era nuclear, o de la Segunda Revolucién Industrial,
mercados vastisimos, masas ingentes de recursos destinados a la investigacién
cientifica, una mano de obra de elevadisimas calificaciones técnicas, etc.,
condiciones estas que pocos —si acaso alguno— de los pafses de América Lati-
na pueden cumplir antes de ser incorporados como dreas coloniales en espa-
cios ccondmicos mayores!S.

Aute Ia posibilidad de una perspectiva semejante —que no por visionaria
carece de verosimilitud— la necesidad de la integracién latinoamericana ad-
quiere su verdadera dimensién y razén de ser. La intcg}acién puede ser, en
efecto, un instrumento bisico de la realizacién nacional de América Latina.
Pero también puede serlo para la “sucursalizacién” acelerada de Ja regién.

12J0s¢ Medina Echavarrfa: Filosofla del desarrollo; Siglo xxi y Editorial Universitaria, 1967.

Celso Furtado: “‘Macia una idecologia del desarrollo™; El Trimesire Econdmico, N® 131, 1966.

BHclio Juguuribe: Descavolvimento Econdmico ¢ Desenvolvimento Politico, Rio de Janciro,
1962. También: Political AModcls ond National Development in Latin America, Trabajo presentado
al vi Congreso Interaincricano de Planilicacion, Caraeas, octubre, 1966,
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Las condiciones y Ia politica actuales de Ia integracidén parccerian favo.
recer mds bien esta Gldma tendencia, ya que son en principio las empresas
subsidiarias de una empresa matriz multinacional extralatinoamericana, lo-
calizadas en diversos paiscs de la regidn, las que en mejores condiciones
se encuentran para planificar sus actividades con miras a. la explotacién dp-
tima de una zona de libre comercio, y a desplazar de lJa misma —y aun de los
mercados internos— a las empresas nacionales. Igual cosa ocurriria con res
pecto a las.industrias nuevas de gran densidad de capital y complejidad tec-
nolégica que se instalarian en atencidn a la existencia de una zona de libre
comercio.

Para que la integracién cumpla los propésitos de realizacién nacional
antes indicados, los caminos a seguir tienen que ser evidentemente diversos
a los indicados mis arriba. Pero mientras éstos son los que tienden natural-
mente a seguirse, y ya se estin poniendo en prdctica, una integracién con-
ducente al objetivo de la realizacién nacional latinoamericana y a una me-
nor dependencia externa de la regidn en su conjunto y de cada pafs en
particular, requiere de iniciativas multinacionales para desarrollar —al menos
en una primera etapa —sectores productivos bdsicos— siderurgia, petroqui-
mica, electrénica, mecdnica, etc. —bajo control.latinoamericano. Esto pare-
ce ser una condicién sine qua non para que América Latina pueda adquirir:
a) ‘capacidad propia de creacién tecnolégica; b) actividades productivas en
escalas considerables, con alta y creciente productividad; c) sectores capaces
de generar excedentes sustanciales de recursos para la expansién de la capaci-
dad prdductiva, y d) una estructura productiva que le permita dinamizar sus
exportaciones —diversificindolas con productos manufacturados— y atenuar el
dinamismo de sus importaciones, sustituyendo los bienes de produccién. En
otras palabras, los esfuerzos inmediatos de la integracién debieran centrarse
en la concertacién de acuerdos productivos particularmente en relacién con
las ampliaciones de capacidad productiva en el sector de los bienes bdsicos de
produccidn, y a través de empresas, consorcios o trusts estatales o mixtos mul-
tinacionales latinoamericanos; es decir, en la planificacion multinacional de
las actividades industriales basicas existentes y adicionalesld.

Los esfuerzos actuales en materia de integracién se concentran en cambio
en la liberalizacién del comercio intralatinoamericano. En este sentido apenas
st se ha logrado restablecer la importancia relativa que ese comercio ya tuve
con respecto al comercio exterior total de América Latina en épocas anteriores:
los periodos bélicos y ¢l perfodo de los convenios bilaterales de mediados de la
década de 1950. De hecho, el comercio interlatinoamericano apenas logré supe-
rar los niveles absolutos de 1953 recién en 1964. Ademds, tlegado a los niveles
de los tiltimos aiios, Ias concesiones e han hecho cada vez menos sigaificativas

1iBanco Interamericano de Desarrollo; Factores para la integrecion latinoamericana; México,
1966, Ver especialmente pp. 12-70 y apéndices B (Coordinacién de ks politicas de inversiones,
por Aldo Ferrer) y F (Coordinacién de las politicos wpacionales, por Helio Jaguaribe).
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y miis dificiles, y el crecdimiento del intercambio w ha ztenuado’; en todo ciso
este incremento del intercambin ha sido csencialmente en productos tradicio-
nales, casi enteramente entre paises limitrofes y sin siznificacion mavor desde
cl punto de vista de su contribuciin at proceso de deserrollo: dinamizacion del
crecimiento industrial, aprovechamiento de capacidad ociosa, ventajus de
las economlas de escala, especializacién productiva, superacién del éstrangula-
miento externo, etc.

Todo lo anterior se .efiere particularmente al proce:o de integracién en
el drea de la Atarc y no al Mercado Comiin Cenmoamericano, que difiere
justamente en su acento en Ia planificacién conjunta de la capacidad pro-
ductiva y de Ia infracstructura adicional, y en donde el proceso tradicional
de sustitucién de importaciones se esti dando en el contexto del mercado
integrado, por lo que el comercio crece ripidamente con cambios impor-
tantes en la estructura productiva. Pero aqui se troperard también tarde o tem-
prano con las dificultades sefialadas mds atrds con respecto al proceso de
sustitucién de importaciones en los paises mds avanzados y mayores de la
regién, ya que ese proceso se esti dando igualmente sobre la base de la
Producc_ién de bienes de consumo y de una parsicipacién indiscriminada
del capital privado extranjero. Por otra parte, ¢l mercado centroamericano
integrado es seguramente muy limitade para servir de base a una actividad
manufacturera competitiva en el mercado mundial y capaz de dinamizar
integralmente esas economias.

Las observacionzs anteriores sobre el problema de la integracién pecan
sin duda de superficiales y parciales. Pero mi intenddn no es la de entrar a
fondo en el estudio de este complejo tema, sino la de ilustrar hasta qué punto
una politica latinoamericana de desarrollo nacional implica la necesidad de
adoptar estrategias completamente diversas de las que con tanto empeiio,
pero limitado éxito se vienen persiguiendo actualmente.

LA SuperaciON pErL Mopero "“CENTRO-PERIFERIA™

Tal como en el drea de la integracién econdmica, Ta politica nacional de
desarrollo también exige teajustes fundamentales en la estrategia interna
del desarrollo. No estoy en condiciones de hacer 2 este respecto un plantea-
miento exhaustivo, que por lo demiis no podria ser general, puesto que deben
tomarse muy en cuenta las circunstancias de cada pais. De nuevo me voy a
referir solamente a algunos aspectos esenciales y respecto de los cuales creo
que una reorientacidn es posible y significativa.

En paginas anteriores sugeri una explicacién de la natwuraleza estructural
del problema de la dependencia, que se resumfa en la tendencia deficitaria

B\ figuel S. Wionczek, “Apreciaciones sobre el desastre de Mentevideo™, Comercie Exterior;
dicicmbre de 1966 (Revista de) Banco Nacionmal de Comercio Exterior de Meéxico).
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de la balanza de pagos y del presupuesto y en cl consigusente problema del
{inandamiento externo. Desde hace muchos afios ha sido grande en América
Latina la preocupacién por obtener cambios en los médulos de nuestro co-
mercio exterior. En afios recientes, y como consccuencia del periodo de dete-
roro de la relacidon de intercambio de 1954 a 1962, esos esfuerzos se han reno-
vado y han conduddo a la creacidén de un organisme mundial dedicado a
este problema: la Conferencia de las Naciones Unidas para el Comercio y
Desarrollo. Los planteamientos de los paises en desarrollo se refieren prin-
cipalmente a: acceso de los productos manufacturados a los mercados de los
paises industriales, eliminacién de impuestos internos, tarifas y otras trabas
a la importacién de los productos bisicos que exporta Ja periferia, convenios
de estabilizacidn de precios de los productos bdsicos o mecanismos de compen-
sacion financiera, mayor grado de elaboracién de los productos hisicos en los
paises subdesarrollados, términos menos onerosos en el financiamiento exter-
no, mayores_inversiones privadas extranjeras, mayor ayuda financiera y téc-
£a externa, et

No obstante los denodados esfuerzos que se han dedicado y contintian dedi-
cindose a la obtencién de éstos y similares objetivos, hay que reconocer que
han sido hasta ahora casi enteramente infructuosos y que las probabilidades
de éxito futuro son escasisimas, La raiz fundamental de esta situacién se en-
cuentra, a mi juicio, en que todos los objetivos que se persiguen representan
algin sacrificio para los paises industriales. No creo que vayan a realizarlos a
cambio de nada, sobre todo, teniendo en cuenta que las medidas correspon-
dientes tienen Importantes repercusiones econémicas y politicas internas sobre
determinados intereses, grupos o regiones. Incluso la ayuda externa publica,
en donde el motive moral y de solidaridad internacional podria tener peso,
corresponde de hecho en la mayoria de los casos al interés econémico o cultu-
ral, y sobre todo politico, del pais que ofrece la ayuda. Y mientras mayor la ayu-
da, mayor la tentacién y posibilidad de usarla en la obtencién de fines
propiosiS.

Pero aun cuando aquellas medidas propuestas con tanta insistencia por
los paises subdesarrollados alcanzaran éxito, el resultado sélo permitiria ha-
cer mis viable —dentro de su precariedad y seguramente por un tiempo limi-
tado— cl modelo tradicional de “centro-periferia”. Las diversas estimaciones
de Ja amplitud de Ja futura “brecha de comercio™, atin en sus hipétesis mds
optimistas —que suponen diversos grados de éxito ¢n las politicas indicadas—,
lo confirman.

La cuestién fundamental que plantea una politica nacional de desarrollo
no es sin cmbargo lograr la viabilidad del wradicional modclo “centro-peri-

Ve el execlente astudio dc Garan Ohlin: Fercipa Aid Peolicier Reconsdered; Develop-
rmrrt Centre ol the Organization for Lconomic Cooperation and Development, Pacly, 1966,
Adezmis, M. XKaleeli ¢ I Sachy: ‘' Formas de la eyuda exteriors un andlisic cconbmico’’;
Comerdio extarior, diciembre de 1966 {Revbia del Banco Nacional de Comerelo Exterior dec
Meueo),
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{eria", sino por el contrario, superarlo definitivamente. Y para ello me parece
que Jo central radica en lograr cambios en Ja estructura productiva interna
en los paises subdesarrollados, asi como cambios en la naturaleza de sus
vinculaciones externas. Si se logra esto, entonces las concesiones, ventajas
y ayuda de los paises desarrollados podrin dar su verdadero {ruto, pues
contribuirin a X.:var a cabo Ja politica nacional de desarrollo. Faltando el
requisito sine qua non de los cambios internosy en Jas formas de vinculacién
externa, aquellas mayores. ventajas y ayuda sélo podrin redundar en pre-
servar y aun impulsar el modelo de “pais-sucursal”.

La PourfTicA AGRARIA

Por lo que se refiere a los cambios en Ja estructura productiva interna, uno
de los mas importantes y de mayor significacidén es el que atafie a la actividad
agropecuaria. Dado el dinamismo de la demanda vrbana de productos ru-
rales —la poblacién urbana crece con {recuencia al 5 & 6 por ciento, el in-
greso per capita urbano crece maés que el promedio del pais, una elevada
proporcién del sector industrial insume materiales de origen agropecuario
y este sector crece con mayor rapidez que cualquier otra actividad— y dado
que para los sectores urbanos de bajas rentas, que constituye una sustancial
proporcién de la poblacién urbana, la alimentacién representa una gran
proporcién de su gasto familiar, la tarea esencial de la politica agraria
tiene que ser la aceleracién del ritmo de crecimiento de la produccién rural
total, y particularmente del excedente de produccién agraria disponible
para su exportacién a las ciudades, todo ello a precios relativas, constantes, o
mejor atim, decrecientes, al nivel del consumidor. Comeo esto tiene que ser com-
patible por otro lado con un aumento de los ingresos de los grupos rurales
de bajas rentas —los grupos rurales y urbanos pobres son la base i)olitica de
toda esta estrategia de desarrollo— serd preciso poner el acento en: a) un
incremento sustancial de los rendimientos {isicos por hectdrea y por hombre;
b) la mixima eficiencia y reduccién de costos en el proceso de comercia-
lizacién; ¢) una disminucién en el costo de los insumos agricolas, y d} una
redistribucién de ingresos dentro del propio sector rural. Estos son algunos
aspectos bdsicos de la formidable y compleja tarea que corresponde realizar
en la actividad agropecuaria para que este sector haga una contribucién
sustantiva —econdémica y politica— al proceso de desarrollo nacional, y ime-
diante Ja ampliacién del excedente exportable y la sustitucién de importa-
ciones, 2 la atenuacidén de la dependencia externa.

Dada la actual situacién en materia de tenencia de la tierra en América
Latina, y las correspondicntes circunstancias econdmicas, tecnoldgicas, so-
ciales y politicas prevalecientes en el agro, la reforma agraria serd general-
mente parte indispensable de una tal politica agraria; pero a su vez, Ja propia
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reforma agraria deberi oricntarse a cumplir los objetivos generales antes
seiialados de [a polftica agraria y de Ja propia politica de desarrollo nacional.

“"EXPORTAR O MORIR"

Uno de e:0s objetivos generales de mds trascendental importancia es.el au-
mento y diversificacién de las exportaciones, No sélo por las razones tantas
veces repetidas de la dependencia de un solo producto y de la inestabilidad
correspondiente, sino porque el proceso de sustitucién de importaciones ha
llevado a lo que Prebisch ha llamado “la eliminacién del margen comprimi-
ble de importaciones”17. Es decir, a una disponibilidad tan limitada de di-
visas, una vez descontado el servicio de los compromisos financieros externos,
que sblo es posible importar bienes de produccién y de consumo esenciales.
De este modo, ante cualquier situacidn desfavorable en los mercados externos
o en Ja produccién para exportacién, las unicas alternativas son la contrac-
cién del consumo esencial y la actividad econdémica, o el endeudamiento
externo adicional.

Por otra parte, en la medida en que la importacidn de bienes de capital
representa una proporcién elevada y creciente de las importaciones, las acti-
vidades de exportacién han pasado a ser, de hecho, nuestras industrias de
bienes de capital. El crecimiento de las exportaciones —sean agricolas, pes-
queras, mineras o manufactureras— viene a ser en consecuencia una expan-
sién de nuestra capacidad real de ahorro y de inversién nacionales, requi-
sito ineludible del desarrollo. La expansién acelerada de las exportaciones
abre asi la posibilidad de apoyar el crecimiento progresivamente en el ahorro
nacional, o lo que es lo mismo, en la empresa de propiedad nacional. El
estancamiento en las exportaciones exige en cambio, si se ha de mantener
el ritmo. de crecimiento, mayor ahorro e inversién externos, cor;_cl_ endeuda-
miento adicional consiguiente. Pero ello implica la desnacionalizacién crecien-
te del patrimonio nacional: ¢n términos de la propiedad fisica concreta de las
empresas cuando el ahorro externo se aporta mediante capital privado extran-
jero, en términos de un derecho nominal sobre parte del patrimonio global de
la nacién, cuando el ahorro externo toma la forma de préstamo.

Como puede verse, en paises que no posecen una industria nacional de
bienes de capital suficientemente desarrollada, y que se encuentran en con-
diciones de una estructura de importaciones sin “margen comprimible”, la
propia posibilidad del desarrollo nacional depende de la expansién de las
exportaciones. De hecho, en-esto ha radicado la falla central de la politica
de sustitucién de importaciones: se -ha sustituido la importacion de bicnes
de consumo por la importacion de los bienes de capital y productos inter-

R0l Prebisch, “Desarrollo econdinico o estabilidad monctaria: el falo dilema”, czrar,
Boletin ccondmico de Amiérice Latina, marzo de 1961,
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medios necesarios para producir aqueilos mivmos bienes de consumo. Se ki
cada una estructura productiz a mianujecturere destinada fundariental-
_!nmh: a produciy para el consumo y se ha dejado que cl sector exportador
tradicional produza para la inversion. Esia es la razén de fondo de que nues-
iro proceso de desarrollo se haya hecho mas dependiente, mis vulnerable y
mds inestable.

Esta es también la razén [undamental por la que se requicre una reorien-
tacién radical en materia de estrategia del desarrollo. De una estrategia apo-
yada unilateralmente en la sustitucion de importaciones debe pasarse en forma
decidida a otra que se apoyc en tres pilares principales: a) la expansién
y diversificacion de las exportaciones; b) cambios estructurales internos en
el sector agricola, seglin se indicé, y en la actividad manufacturera, segtin
se verd luego, y ¢) cambios bdsicos en la forma de las vinculaciones finan-
cieras externas,

Ahora bien, la expansién y diversificacién de las exportaciones tropieza
tanto en el caso de los productos tradicionales como en el de los manufac-
turados con dificultades bien conocidas y dificilmente superables con liricos

lamados a la solidaridad internacional. Hay sin embargo, un elemento muy

importante que influye decisivamente en aquellas dificultades para aumentar y
diversificar las exportaciones y al cual rara vez se hace referencia. Me refiero
al hecho de que las actividades exportadoras tradicionales de nuestros paises
son casi todas de propiedad privada extranjera, no siempre en la etapa pro-
ductiva pero si en la de la comercializacién. Se trata concretamente de empre-
sas subsidiarias productor:s de materias primas para la industria elaboradora
matriz, localizada en un pais industrializado, o sea, oligopolios internacionales
integrados verticalmente. En consecuencia, el “comercio internacional” en
estos casos pasa a ser un simple traslado de productos en proceso de la seccién
“extraccién” o “cultivos” a la seccién “elaboracién”. No exiue en estos casos
ni mercado ni precio, y es imposible determinar el monto de las utilidades
-realizadas en Ja actividad primaria. Estas dependerin de una decisién arbi-
traria de la empresa con respecto al precio y serdn funcién principalmente
de la politica impositiva de los paises en que estin localizadas la empresa
matriz y la subsidiarialS.

Como con frecuencia la imposicién 2 este tipo de empresas en los paises
subdesarrollados ha llegado a ser mas elevada que en los paises industriales,
el precio serd [ijado sumando al costo un porcentaje razonable de ganancia,
resultando todo el remanente ser utilidad de la fase de claboracién en el
pais industrial. Por otra parte, dadas las mayores economias. externas y de
escala existentes para la elaboracidn en los paises industrializados, las empre-

YFrancois Perroux: L'economie du XXéme sicele, Paris, 195i.

Maurice Byé: Rdations Sconontiquer inlermationeles, Paris, 19G3.

Stephen Haymer: “Dircct Foreign Iavestment and the National Economic Interest’, en
Peter Russel, ed., Nectionalirm in Cazeds, Toronto, 1566.
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sas tienden siempre a reservar esta [ase del proceso-para ser realizada c¢n ¢l
pais industrializado, y esto ha llevado a una estructura tarifaria en que estos
paises, para protegerse entre cllos, establecen una tarifa tipicamente clevada
para el producto claborado y baja para la materia prima. Esto sirve Juego de
justificacion para evitar el desarrollo de las fases de elaboracién en Jos paiscs
productores primarios.

En Ja medida en que esta sea una explicacion adecuada del {unciona-
miento de estas empresas, es evidente que existe un conflicto de interés
entre cl desco del pais exportador de maximizar sus ingresos de exporta-
cién y el del oligopolio internacional de maximizar sus utilidades globa-
les. Este conflicto no puede ser superado sino por la intervencién directa en
Ja empresa y en su politica de produccién, elaboracién, ventas, mercados y
precios,” ya sea mediante la nacionalizacién, la asociacién con la empresa
privada o el estado nacional, la supervisién estatal o alguna otra forma de
intervencién eficaz.

Habria aqui también amplio campo para elaborar férmulas de coopera-
cién internacional entre los paises exportadores de materias primas a {in de
tener mayor capacidad de negociacién {rente a las grandes empresas, formular
politicas impositivas coordinadas, intervenir en los mercados, regular la
oferta, negociar cambios en la estructura tarifaria ¢ impositiva de los paises
desarrollados, etc. El fruto de estas formas de cooperacién puede ser alta-
mente signilicativo si logra mejorar Ja relacién de intercambio, ya que ello
significa un traslado permanente de recurcos adicionales al mundo subde-
sarrollado.

En otras palabras, el andlisis anterior awtribuye la incapacidad de lo-
grar un mejoramiento en la.relacién de intercambio, una mayor estabilidad
en los mercados mundiales de productes bédsicos y un mayor grado de elabo-
racién en las materias primas de exportacién en forma determinante al ca-
rdcter de las relaciones que se establecen entre empresas matrices elaboradoras
en los paises desarrollados y sus subsidiarias extractivas en los paises sub-
desarrollados. En consecuencia, la alteracién de dichas relaciones en bene-
ficio del pais exportador seria el objetivo de Ia politica de desarrollo na-
cional, y para ello hay varios medios que estin en manos de los gobiernos
nacionales, y respecto de los cuales hay incluso abundante experiencia. Tra-
tase en todos los casos, evidentemente, de una intervencién nacional en
pricticas internacionales tradicionales que vicnen siendo aceptadas desde
mediados del siglo pasado y que producirin por clo fuerte resistencia ¢n
los intereses afectados. Es el aspecto internacional de un programa nacio-
nal de transformaciones estructurales bisicas y su légico corolario. En el
caso de Amdrica Latina, todos los paises que pasaron por una revolucidn
nacional —México, Bolivia, Cuba— nacionalizaron su scclor exportador bi-
sico. En experiencias mds moderadas de politicas nacionales de desarrollo,
entre cllas la argenting, la venezolana y ia chilena, el grado de control esta-
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tal nacional sobre la actividad exportadora basica aumentd sustancialmen:
e y por medios diversos:” monopolios de la comercializacién (markeiing
board), comrol fiscalizador sobre las operaciones de las empresas exporta-
dorus, intervencién en las politicas de precios y ventas, formacién de empre-
sas mixtas, desarrollo de Ja industria exportadora nacional piblica, privada y
mixta, acuerdos c1 tre pafses productores, ctc.

Ya ha sido reconocido ampliamente que el desarrollo exige profundos
cambios estructurales internos. Ya es hora de reconocer que cllo es insepa-
rable de profundas transformaciones en los patrones habituales que caracte-
rizan las vinculaciones econdmicas externas de nuestros paises. Y ya es
hora, también, de apreciar que las medidas pertinentes no dependen entera-
mente de la buena voluntad de los paises industriales, que han sido durante
un siglo los principales beneficiarios de las ventajas de tales formas de
vinculacién, sino que dependen crecientemente de la voluntad de los propios
gobiernos y paises afectados. En el esclarecimiento de este problema, en
la creacién de.férmulas de transicién creciente hacia el control nacional
de los sectores ba:..os de exportacién, en el examen de las posibles me-
didas de represalias y sus efectos, en el acopio de informacidn. bisica, en el
andlisis de experiencias pertinentes, en la asesoria técnica para las nego-
ciaciones, en el consejo administrativo y organizacional para la creacién
y funcionamiento de las nuevas instituciones y en muchos otros aspectos
similares, hay un drea vastisima y de trascendental importancia al que po-
drian dedicar un esfuerzo intelectual creador e imaginativo las ciencias
sociales en América Latina y en otras regiones. En todos estos aspectos po-
drian aportar ademds un sefialado servicio los organismos internacionales
especializados, que pueden ser instruidos en tal sentido por los gobiernos
de los paises interesadosl®.,

También en el campo de la tecnologia hay que cumplir a este respecto
una labor nacional ¢ internacional de gran trascendencia, que tendria que
ser parte fundamental de Ja nueva politica. La tradicional actividad expor-
tadora ha carecido de estimulos para desarrollar una politica din#mica e in-
tensiva de explotacion tecnolégica innovadora en materia de recursos natura-
les en nuestros pafses —excepto al tratarse de actividades o recursos naturales
que no existen en los paises industriales, como el caso de ciertos cultivos Lropi'-
cales. En los demds casos, Jas grandes empresas internacionales que explotan
materias primas tienen un conocimiento tecnolégico acumulado a través de
su experiencia con determinados recursos naturales, que los hace escudrifiar el
mundo con prcfcrcnéia hacia aquella forma particular de presentacién o lipo
de recurso natural. Por ejemplo, si cierto mineral no se presenta con las
caracteristicas que buscan las empresas que lo han explotado durante largo
tiempo, aquel mineral, que desde ¢l punto de vista nacional podria ser una

#Vase, por cjemplo, la proposicién de Dudley Scers: “Big Cwwpanies and Sinall Coun-
tries; 3 practical propasal', Kykles, Vol, xvi, 15G3, Ne .4.
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fuente importante de recursos si se desarrollara la tecnologfi respectiva, no
tiene ningin interés para el capital extranjero. En otros términos, cn Ja me-
dida en que el progreso técnico es el factor determinante fundamental de las
ventajas comparativas, es absolutamente esencial impulsar dicho progreso
tecnoldgico con el fin de valorizar los recursos naturales propios, asi como su
mitxima claboracién.

LA INVERSION PRIVADA EXTRAN JERA

El problema de la diversilicacién de las exportaciones a nuestros paises
mediante la exportacién de manufacturas tiene también limitaciones muy
serias derivadas de Ja vinculacién de gran parte de la industria nacional con
empresas extranjeras. Sea que se trate de firmas subsidiavias o dec empresas
que fabrican productos bajo licencias y marcas extranjeras, la politica de
las empresas matrices limita las actividades de las firmas que dependen de
ella al mercado nacional, desalentando no sélo la exportacién a los merca-
dos de los pafses industriales, sino incluso a los demds paises del drea sub-
desarrollada. En estos existird otra empresa subsidiaria o que ha adquirido
la licencia o marca respectiva, o bien el producto se obtendra importdndolo
del pafs en que estd radicada Ia casa matriz. Hay ejemplos bien conocidos de
estas pricticas en la América Latina.

En consecuencia, aun cuando se obtengan facilidades tarifarias y de otro
orden para las exportaciones de manufacturas a los pafses industriales —e
incluso a otros pafses subdesarrollados— el cardcter dependiente de gran par-
te de Ia actividad manufacturera limitard seriamente las posibilidades de
aprovechamiento de las oportunidades que se presenten.

La cldsica inversién privada extranjera, o Ia Imitacién nacional de pro-
ductos extranjeros mediante el uso de licencias y marcas patentadas, tiene
otro* inconvenientes severos ademds del recién citado. Por una parte, inhibe
poderosamente el desarrollo tecnolégico propio en la actividad manufactu-
rera nacional. Considérese por ejemplo que fue necesaria una guerra mundial
para que la industria automovilistica norteamericana produjera un vehiculo
—el jeep— aprdpiado a las necesidades de la vida rural en los paises subdesa-
rrollados. Por la otra, estimula la incorporacién a la estrucfura productiva
nacional de aquellos patrones de produccién de bienes de consumo conspicuo
que impone el “electo demostracidén” y que la politica.de limitacidn de las
importaciones de bienes de consumo superfluo se suponfa que iba a evitar.

Ouo problema que ya sc insinia en muchos paises y que puedc llegar
a tener extrema gravedad es ¢l monto que los compromsos financieros por
remesas de utilidades, dividendos, intereses, “royaltics”, pagos de servicios
de administracién y asistencia técnica, etc., pueden llegar a representar en la
balanza de pagos. Un simple ejemplo aritmético ilustra el problema. Supo-
niendo que fa actividad manufacturera legue a representar una tercera parte
del ingreso nacional, que alrededor de Ja mitad del capital industrial llegue a
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ser de propicdad extranjera.esesté produciendo productos bajo licencia ex-
tranjera, que s¢ paguen tasas normzics de royalties y de utilidad y remesas al
exterior y que las tendencias del comercio exterior mantengan su expansion
moderida, se concluye que ¢l conjunto de las remesas al exterior de las ecmpre-
sas industriales podria llegar a representar de un 20 o 30 por ciento de Ia
disponibilidad total de divisas del pais, a lo que babria que agregar las remesas
del sector exportador y de otras actividades, y el servicio de la deuda externa.
Podria parecer que una alternativa es obligar a las empresas extranjeras a
que reinviertan sus utilidades en el pais. Pero eso llevaria a un proceso de
desnacionalizacion de las industrias nacionales existentes y o a una amplia-
cién muy ripida y muy considerable de nuevas industrias extranjeras con res-
pecto a las industrias nacionales; de todos modos se produciria una nliQn
considerable de recursos una vez que la empresa extranjera haya alcanzado
el limite a su expansién dentro dcl mercado interno. Es un problema que
por lo demis se ha estado planteando con gran calor, en debate publico
muy agudo y también en el medio académico, en paises donde precisamente
la inversién privada extranjera ha estado colocando en la iltima década sus
capitales en forma masiva; es el caso de Canadd, de Australia y de varios
paises europeos.

También en este aspecto de las vinculaciones econémicas externas pareciera
por consiguiente haber llegado el momento de buscar mecanismos que reem-
placen o modifiquen la forma tradicional de absorber la tecnologia moderna
y el ahorro externo.

Una experiencia intere -antisima a este respecto son los acuerdos de inver-
si6n, comerdio y préstamo que vienen celebrando los pafses socialistas con
pafses capitalistas europeos: el acuerdo entre la sociedad F1aT y la Urss; entre
una empresa francesa y la urss para la instalacién de una fibrica de pasta
para papel; entre la firma Krupp y Hungria para la construcddn y exporta-
cién de una torre de distribucién electrénica; entre Ia empresa inglesa Gallag-
han y la sociedad de exportacién checoslovaca Kovo; y entre la sociedad
alemana occidental 18AD y una organizacién polaca, ambos en el campo de la
industria mecdnica, etc.20. Estos acuerdos, denominados de “coproduccién’,
se amplian y extienden rdpidamente. Se han desarrollado entre Francia con
Argelia (el acuerdo petrolero) y con Egipto (cultivo y comercializacién de
frutas y hortalizas) , y tanto Japén como los propios Estados Unidos buscan
realizar actualmente acuerdos similares con Yugoslavia, Rumania y Ia ugss.
Trdtase en uliimo término de sustituir el mecanismo tradicional de orien-
tacién y decisién del comercio y la inversidn internacionales, radicado prin-
cipalmente ¢n los grandes cligopolios multinacionales verticalmente integra-
dos, por acucrdos dircctos entre un centro de decisién auténticamente na-

»Estas informacioncs y los comentarios que sisuen estin bamdos cn ¢l intcresantisimo trabajo
del profesor Maurice Bye: “Cooperacién cn la produccion y convergencia de los sistemas cconé-
micos’’, Boletin de la Integraaién, julio 1966, ixTaL, Buenos Aires.
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donal v aquellas empresys multinacionales u otros centros de decisién radi-
cados en otras naciones.

“La coproduccién vincula dos centros de decisién que, luego de una ne-
gociacidn tendiente a salvaguardar sus intereses mutuos, se ponen de acuerdo,
a fin de alcanzar en comun, e¢n condiciones deflinidas y mediante npor[cs
definidos, uno o varios objetivos determinados™ J.. "o que mis nos interesa
aqui son los tipos de coproduccién que crean corrientes internacionales du-
rables de intercambios que posibilitan un crecimiento internacionalmente
equilibrado™.

Segtin el profesor Byé, 1a coproduccidén presenta las siguientes caracteris-
ticas:

*1¢ Vinculacién institudenalizada entre centros de decision.

“20 Participacién, come centro de decisién del lado del pais que recibe, de
una institucién que representa el interés general (Estado u organismo des-
centralizado de capitales publicos).

“39 Partidpacién, como centro de decisién del lado del pais de origen, ya sea
de una firma privada o de un organismo de capital piblico (Estado u
organismo descentralizado) .

“49 Instalacién de la institucién de coproduccidn consecutivamente a acuer-
dos internacionales, los cuales o bien se conforman con admitir Ja posibi-
lidad de alentar la ceacién y de conjéturar sus condiciones generales
(acuerdos comerciales de “‘cooperacién” firmados entre paises de Europa
Oriental) ; o bien se empeilan en una creacidén especifica (acuerdos entre
Estados, otongados_ por la asociacién franco-argelina de hidrocarburos, por
una fibrica de amoniaco),

“59 Deflinicién, a través del decreto que cree la Asociacién, de un cierto n-
mero de condiciones, que en general pueden ser: modo de establecimiento
de los planes y programas; financiacién, incluyendo eventualmente adelan-
tos de una de las partes; aporte técnico y p ‘osecucidn de la investigacién
en comun; posicién 2 adoptar con respecto a los mercados; distribucién
de los resuliados finamcieros; modalidad de reinversidn.

“69 ‘Deflinicién del valor atribuido a los diversos “aportes’” como clementos
sometidos al conurol; apreciacién de los aportes en *recursos naturales”
que no son arrendados, sino asociades; apreciacién del aporte y de los
porcentajes de aporte en bienes de distintos érdenes (terrenos, edificios,
infraestructuras, wransportes. . ) ; apreciacién del aporte de mano de obra.
Los aportes nacionales son entendidos en el sentido de una contabilidad
de existencias y de flujo nacional, y no de una simple contabilidad fi-
nanciera (presupucsto de {irma o presupuesio de Estado).

“79 Revinidén de ayuda esperada por parte de los Estados o de las instituciones
internacionales. Si, en particular; el Estado de origen de los capitales en-
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tiende que debe alentar la operacién, adaptard su sistema de crédito ex-
terior a las necesidades de la nueva creacién. Una revisién general de las
formas de créditos con el {in de adaptarlas a la ayuda, serfa la condicién
del establecimiento de un estatuto mundial de coproduccidn.

“Hemos de precisar que no estd en nuestro pensamicnto presentar la
solucién de coproduccién como un modo exclusivo de regular Jos movimicntos
de capitales y de Ja ayuda. La consideramos tan sélo como un medio ‘cstra-
tégico esencial para instaurar nuevas y -mds cficaces conexiones en el mundo.
Pero, por un lado la inversién privada, y por el otro, las dilerentes formas de
ayuda, ambas conservan su funcién propia e importante™:

' La experiencia sefialada antes y este concepto de la coproduccién abren
las puertas a formas nuevas de vinculacién con Ja empresa privada extranjera
en que es posible conservar los elementos altamente positivos qiie la empresa
privada extranjera aporta —recursos financieros y capacidad y experiénda
tecnolégica, administrativa y de organizacién— y a la vez superar sus incon-
venientes, Tratariase en concreto de lograr que la nueva actividad productiva
creada en asociacién con el capital publico o privado extranjero se traspase
progresivamente y en un plazo estipulado, tanto en propiedad y gestién, como
en capacidad tecnolégica, al pais, y que el pago del capital extranjero inver-
tido se haga mediante la exportacién de parte de Ja produccién de la misma
actividad y de otros productos que no se exportan habitualmente. Esta 1iltima
es una de las caracteristicas de los convenios de coproduccidn, y también de
los préstamos para instalacién de nuevas actividades productivas que realizan
la urss y otros palses socialistas a paises subdesarrollados. Por lo demds, esta
es Ja caracterfstica fundamental que hizo viable €l modelo cldsico de inver-
siones extranjeras en las dreas periféricas. Las transferencias masivas de recursos’
de capital del centro a la periferia fueron posibles justamente porque la
inversién privada extranjera creaba un excedente exportable en la periferia,
con el que se financiaba aquella inversién externa. Con la industrializacién
sustitutiva de importaciones, al dirigirse crecientemente el capital externo
al desarrollo de actividades internas que no contribuyen directamente a la
c;:!)ansién del excedente exportable. se ha ido creando un creciente desequi-
librio entre las entradas de capital extranjero y la capacidad de servirlo ade-
cuadamente. La nueva férmula propuesta superaria este problema.

LA PoufTicA INDUSTRIAL

Finalmente, en ¢l campo de la politica industriui, también es preciso introducir
nucvos conceptos y modificar hdbitos y politicas que se copian avtomdtica-
mente de otras realidades.y que carecen de sentido y funcionalidad en nues-
tras condiciones,
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Al amparo del sacrosanto principio de la competencia, por ejemplo, se ha
permitido la proliferacién indiscriminada de plantas que producen el mismo
artfculo, lo que ha llevado a una gran atomizacidn de un mercado que de por
ol es pequeiio y altamente cstratificado. En consecuencia, la produccién in-
dustrial re caracteriza por costos elevadisimos y una capacidad odosa sustancial.
Debido a su dependencia tecnoldgica externa, se caracteriza por otra parte
por producir articulos de tamafios, diseiios, capacidades y caracterfsticas de
manejo, mantencién y otras correspondientes al consumidor medio norteame-
ricano o europeo. Tritase en cambio de producir bicnes manufacturados al
alcance y adecuados para un gran mercado potencial de personas de bajos
ingresos, en gran parte poblacidn rural. En lugar de una politica de puerta
abierta indiscriminada y estimulo desmedido a Ia industrializacidén sustitutiva
y a la absorcidn tecnolégica externa, debiera pasarse a una politica restrictiva
de prohibicién de nuevas actividades donde haya capacidad ociosa instalada
y de fomento de Ia concentracidn industrial en grandes unidades productivas
espcciaiimdas, en Jugar de las pequeiias unidades que producen de todo, ha-
bituales en la actualidad.

Creo que sélo la concentracién en empresas de tamafio econémico, con
escalas de produccién adecuadas, y especializadas en determinadas lineas o
tipos de produccién o procesos puede llevar a una utilizacidén adecuada de
la capacidad instalada, a un aumento sustancial de la productividad, a rebajas
considerables de costos y a la creacién de unidades productivas que puedan
acumular una masa de recursos suficientemente grande para dedicar parte
de ellos a la investigacién e innevacién tecnolégica y a un proceso acumula-
tivo de ampliacién de la capacidad productiva. No hay pais del munde que
baya tenido éxito en su proceso de industrializacién que no haya entrado en
esta fase de gran concentracién industrial y gran empresa. Es mds, el gran
potencial productivo de las formas capitalistas de produccién no se vino a
manifestar en aumentos sustanciales y progresivos del ingreso nidcional hasta
que no se entré en esta fase de gran empresa y produccién masiva. Esta es
a mi juicio una etapa en que debe entrar la industrializacién en la América
Latina si ha de hacer un aporte realmente significativo y dindmico al desarrollo
de nuestros paises. Aqui se plantea de nuevo el problema de la limitacién
de los mercados nacionales. En este punto Ia estrategia de desarrallo industrial
se vincula poer una parte con la poh’licn agraria a que he hecho referencia
anteriormente, tendiente a ampliar Jos mercados internos de los grupos de
bajos ingresos rurales y urbanos, y por otra con el papel que la integracion
puede cumplir en materia de consolidacién y especializaciéon de unidades
productivas nacionales o multinacionales cficientes.

Por supﬂxcsto que la promocién deliberada de la concentracién industrial
plantea una dificultad considerable, que es cl problema del poder econd-
mico y politico de esas grandes concentraciones industriales. He aqui otro
desafio a nuestra capacidad de inventiva para idear o disefiar nuevas formas
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de control social sobre la gran empresa que no afecte su flexibilidad adimi-
nistrativa, no recargue burocrdticamente su personal y no introduzca un
sesgo antiinnovador y excesivamente conservador en sus politicas, como ocurre
con frecuencia con la empresa piblica tradicional. Es también un desafio a
la organizacién de fucrzas sociales compensadoras con poder de negociacidn
eficaz, en el drea de los medianos y pequeiios empresarios industriales y
agricolas, en el de los consumidores, de la masa urbana y rural, etc, a [in de
que todos puedan tencr voz e influencia en la conduccién de la politica eco-
némica nacional.

En materia de politica industrial también ha quedado indicado ya que
se viene agotando una fase en Ia politica de sustitucién de importaciones,
y que corresponde avanzar 2 Ia etapa de la produccién de los productos inter-
medios bdsicos y de Ja industria mecinica. La posibilidad de desarrollar estas
industrias en condiciones eficientes dependerd de la expansién de los mercados
de la industria nacional productora de bienes de consumo —que 2 su vez
dependerd de Ia concentracién y especializacién de esta ultima, segin acabo
de explicar— y de su capacidad de exportacién a paises de América Latina
o a paises desarrollados. Esto ultimo dependerd, en gran medida, de que se
formen empresas multinacionales con otros paises de América Latina, segin
se sefiald antes, y de que se logren acuerdos de coproduccién con pafses in-
dustrializados.

Muchos otros aspectos de importancia habria que desarrollar en relacién
con las estrategias de desarrollo en el drea de la politica agraria, de las vincu-
laciones externas y de Ia politica industrial, a que me he referido brevemente
en las pdginas anteriores. Igualmente habria que desarrollar las implicaciones
de dichas estrategias en otros sectores claves, como la politica educadonal,
por ejemplo. Pero el propdsito de este trabajo no es ese. Es solamente ¢l de
sefialar, a titulo de ilustracién, algunas de las reorientaciones bisicas que re-
querirfa una politica nacional de desarrollo, de mostrar® la viabilidad téc.
nica de las politicas correspondientes, de sugerir que la adopdén de dichas
politicas estd al alcance de nosotros mismos y que no depende tinica ni
principalmente del exterior, y de mostrar que es posible traducir una poli-
tica nacional de desarrollo en estrategias concretas que permiten interesar
efectivamente a amplios sectores medios y populares, tanto urbanos como
rurales, con cuyo apoyo se asegure la viabilidad politica del desarrollo nacional.

IV. LAS CONDICIONES EXTERNAS

Queda por consiguiente una tltima interrogante fundamental: ¢hasta dénde
permitirdn las limitaciones impuestas por la trama de relaciones internacio-
nales dentro de las cuales se encuentran nuestros paises que éstos adopien poli-
ticas y estrategias de desarrollo nacional comoe las sugeridas en pdrrafos an-
teriores? O en otras palabras, dadas las repercusiones que una politica de
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desmrrollo nacional tendria necesariamente sobre Ia forma de nuestras vincu.
laciones externas, ¢serdn-lo suficientemente poderosos los intereses externos
¢ internos afectados para impedir dicha politica?

Creo que en esta materia estamos en mejores condiciones que hace algunos
afios-atrds. Desde el punfo de vista interno, ya he sugerido que podrian existir
las condiciones para que ideas de esta naturaleza pasen a formar parte de un
programa, de una estrategia y de una ideologia del desarrollo; y para que
una combinacién o alianza politica elabore sobre esa base su programa de
accién. Con respecto al mundo exterior, al mundo capitalista dentro del cual
nos desenvolvemos, la adopcién de estrategias y de formas institucdonales
como Ias que se han sugerido probablemente habrian sido completamente ina-
ceptables hace ocho o diezafios atrds. Pero actualmente es posible ventilar estos
problemas a la'Juz del dia y nuevas soluciones parecen factibles. Es que ha habi-
do cambios fundamentales en el escenario internacional; cambios a los que se
han referido algunos de los conferencistas que han participado en el ciclo de
charlas inaugurales del Instituto de Estudios Internacionales de la Universidad
de ChileL. Esos cambios se refieren a las relaciones entre los dos principales blo-
quies mundiales y particularmente a las relaciones entre las dos superpotendias:
Desde que la crisis de Cuba hizo evidente que Ja interférencia directa de una
de'las grandes potencias.en el 4reade influencia de Ja otra acarreaba el riesgo
de la guerra nuclear, se ha llegado a una especie de entenle entre ellas.En
efecto,’el equilibrio nuclear ha hecho de la guerra directa entre Jas dos grandes
potendias una forma no viable de politica exterior. Desaparecida la amenaza
de la agresién mutua direaa, las potencias hegeménicas han tenido que, y han
podido, atenuar el rigido control y perfecta alineacién que exigian detrds de ca-
da una de ellas a Jas potendas intermedias y a los paises subdesarrollados adscari-
tos a su drea de influencia. Ello ha hecho posible el surgimiento de paises inter-
medios relativamente independientes de sus respectivas potencias hegemdnicas,
y-la adopddn de innovaciones importantes en Iz politica de desarrollo en esos
‘paises’ para adecuarla en forma més apropiada a las condiciones nacionales. Es-
cl caso de las transformaciones que han venido ocurriendo en las economfas
socialistas de Europa Oriental y de la reorientacién de la politica de coopera-
cién internacional que representd la Alianza para el Progreso para América
Latina. Esos paises intermedios, relativamente avanzados, no estaban segura-
mente muy comodos dentro de normas mas o menos rigidas de alineacién com-
pleia y total con los dos grandes bloques en pugna. Incluso internamente en
cada supcrpo'lcnc.ia se ha producido un proccﬁo de liberalizacidn, de disminu-
cién del rigor del control. Tanto asi que en la Unidn Soviética se ensayan nue-
vas formas de organizar 12 produccién, que tienden hacia una relativa liberali-
7acidn del sistema. Por el lado del control sobre las pc;tcncias satélites, los paises

=Ver Jo articules de Richand Cett y (laudio Véliz en Euwdior.Jaternacionales, Yol, 1,
N* 1; ¥ de Jaoyues Vernant, Richard Ldwenthal y Alain Joxe en o] Vol. 1, N* 2 de la misma
Tevista,
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sociulistas de Europa Oriental surgen con un grado de libertad de decision mu-
cho mayor que antes en cuestiones internas, y hasta cierto punto incluso en ma-
teria de politica internacional. Y lo mismo ha pasado dentro del bloque ca-
pitalista, en parte por el surgimiento de Europa Occidental como potencia
cconémicamente poderosa, particularmente el caso de Francia. Incluso den-
ro de la América Latina, en donde ¢l programa de la Alianza para el Pro-
greso, por lo menos en su concepcién inicial y en los resabios que de él que-
dan, también aprobaba este deseco de ensayar nuevas [drmulas, de ver formas
alternativas de visualizar cl desarrollo del mundo subdesarrollado. Esta adop-
cidn de actitudes positivas frente a las posibilidades de cambio en los paises
subdesarrollados de ambos bloques estd vinculada sin duda con ¢l hecho de
que la confronacién nuclear directa entre las grandes potencias es imposible.
¢Cuiles son entonces las formas en que esa confrontacién se puede dar? Una
forma es evidentemente la lucha ideolégica, particularmente en el plano del
desarrollo. Se trataria de mostrar al mundo de parte de cada uno de los bloques,
que el desarrollo de los paises subdesarrollados sélo puede hacerse por la via
capitalista, o que tiene que hacerse por la via socialista. De modo que ha
adquirido intérés para las potencias dominantes, incluso teniendo conciencia
de que se corren ciertos riesgos, ensayar {érmulas que permitan llevar a un
desarrollo mds acelerado y mds satisfactorio, sin una ruptura bésica del sistema
politico imperante.

Este proceso ha tenido como electo no sélo el “deshielo” interno en cada sis-
tema, sino también la proliferacién acelerada de las relaciones entre los paises
de cada bloque. Los tltimos cinco o seis aflos muestran una evolucién clara
y evidente en este sentido, tanto en el plano del comercio internacional como
en el de las relaciones politicas y también en Jo que se refiere a las relaciones
culturales internacionales. Los paises del mundo subdesarrollado, antes afi-
liados muy directa y exclusivamente a su potencia hegemonica, estdn teniendo
en efecto posibilidades muy amplias de intercambio comercial, de ayuda ex-
terna, de contacto cultural, de consulta, de asesoria técnica, de discusidn
ideoldgica, de formas de vinculacién cultural, de intercambio de estudiantes
y profesores, de intercambio de investigaciones, con paises del bloque opuesto, -

El “deshielo” interbloques se inicié primero y adquirié mayor vigor, como
era de esperar, especialmente entre los paises intermedios de cada bloque,
para extenderse lentamente a las propias potencias hegemodnicas y luego a los
paises dependientes. Con respecto a estos \iltimos, que son los mds numerosos
y engloban una gran proporcién de la poblacién mundial, cllos se encuentran
hoy en una situacién muy especial. Por una parte, dado que la intervencién
militar directa de una de las potencias hegemdnicas en un pals englobado
en ¢l drea de dominacidn de la otra conduciria a la conflagraciébn nuclear,
puede suponerse que en caso de movimientos revolucionarios en un pais
subdesarrollado, estos movimicntos no podrin contar con apoyo militar
y etcondmico externo abierto y declarado de la gran potencia respectiva,
¢n tanto que contarit con tal apoyo masive y declarado de su respectiva

{ 73]



ESTUDIOS INTERNACIONALES

potencia hegemdnica cl gobierno del pris en cuestion. En otras palabras, las
posibilidades de que los movimientos de guerrilla se expandan, que se con-
viertan en revolucién y guerra civil y que finalmente triunfen, parcce, al
menos en la América Latina, una posibilidad por ahora remota. Excluida la
posibilidad revolucionaria ¢significa ello Ia retrogradacién al stafus quo? Me
parece que no. La posibilidad de politicas progresistas en Ia América Latina
dependerd evidentemente en primer lugar de Ia estructura de las fuerzas so-
ciales internas, del grado de integracién nacional, del grado de legitimidad
del gobierno y de otras circunstancias internas. Pero en el caso en que tales
circunstancias estén'prcscntcs en mayor o menor medida, Jos limites de la
politica de desarrollo podrn, 2 mi juicio, ampliarse considerablemente mds
alli de lo tradicional.

Las consideraciones principales que apoyan esta tesis se enumeran a con-
tinuacién:

Primero, el peligro de cambio revolucionario interno ha sido préctica-
mente climinado, tanto por la entente interpotencias como por la reorgani-
zacién de los ejércitos nacionales para hacer frente a la “defensa interna”.
La posibilidad de la guerra externa estd excluida, tanto entre las grandes
potencias, por las razones ya sefialadas, como entre los satélites de una misma
potencia, porque ésta no la toleraria y estd en condiciones de impedirla dada
la dependencia econémica y militar de los satélites.

Segundo, porque se ha hecho evidente —las declaraciones y concepciones
de la Alianza para el Progreso, aunque no se apliquen siempre seriamente
constituyen hechos irreversibles— que los peligros y tensiones revolucionarias
en Ja América Latina tienen su origen profundo en la estructura econdémica
y social de estos pafses. En consecuencia, éstas deben modificarse, pero sélo
en los casos en que haya capacidad politica interna para llevar a cabo esa
transformacién sin riesgos de desborde revelucionario, puesto que lo que
también se ha comprendido es que el propio proceso de cambio tiene una
dindmica de tensiones y presiones potencialmente revolucionarias, igual que
la pretensién de mantener el status quo mds alld de'lo posible.

Tercero, porque se han venido ampliando los contactos de todo orden entre
nuestros paises y todos los otros, en desmedro de las vinculaciones exclusivas
con la potencia hegemdnica; contactos incrementados con lag potencias in-
termedias y satélites del propio bloque, asi como contactos con la potencia
dominante alternativa, y con los pafses intermedios y con los satélites del otro
bloque. Esto significa concretamente {uentes alternativas de comercio, finan-
ciamicnto, asistencia técnica, recursos humands, consulta respecto de determi-
nadas polfticas, formacién e investigacién y visién cultur-l, as{ como mayor
aproximacién en bloques ya sea geogrificos (integracién latinoamericana) o
de interés (UNCTAD).

Cuarto, la propia potencia hegemdnica pondrd todo su peso detrds de Jo-
grar los dos objetivos siguientes, en importancia decreciente: a) evitar situa-
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ciones prerrevolucionarias, y by fomentar ¢l desarrollo. En primer huzar tra-
tari de estabilizar, contencr ¥ congelar situadiones potencialmente explosivas,
fomentando en cstos casos deliberadamente ¢l control militar de 1a situacidn,
en casos extremos, pero tratando de todos medos que cstos grupos militaics
desempefien un papel modernizante y progresista. Naturalmente que de tal
programa sélo se cumplird la primera parte, la toma del poder por los mili-
tares, pero no la segunda, ya que Ia presencia de éstos en el poder significa
necesariamente la aglutinacion de las fuerzas reaccionarias en torno a ellos y
la destruccidn de los gruj.os intelectuales y sindicales y de los partidos de masa,
en los cuales podria apoyarse una politica progresista. En los paites sin una
sélida y efectiva constelacidn politica progresista interna, el apoyo externo
conduce probablemente a Ia situacién contraria, a un fortalecimiento de las
condiciones para la preservacion del stafus quo. En los paises que cuenten con
una situacién politica que estd bajo control y que ensayan seriamente politicas
de desarrollo y de cambio estructural, se da el caso mds favorable desde el
punto de vista de Ia potencia hegemdnica, y estos paises contarin probable-
mente con amplio apoyo y ayuda externa, aun cuando sus métodos se salgan
de la ortodoxia.

En dltimo término entonces, dados los cambios que han venido ocurrien-
do eu el escenario politico internacional, me parece que la posibilidad de
Ilevar a cabo una politica de desarrollo nacional depende en lo fundamental
de la situacién interna, es decir, del grado de diferenciacién de la estructura
social, del grado de participacién politica de la poblacién y de la existencia
o formacién de un movimiento politico no tradicional que constituya una
respuesta funcional a la problemitica sociopolitica concreta en términos de
un programa, de una estrategia y de una ideologia de desarrollo nacional

Para terminar, resumo lo que he querido sugerir a través de estas reflexio-
nes, que no tienen otro proposito que el de estimular un debate algo mds
positivo ‘sobre estos asuntos que el que hemos tenido hasta ahora. Lo que
he tratado de hacer es lo siguiente: aceptar que el desarrollo nacional es
el objetivo fundamental de la politica de desarrollo; en segundo lugar, sefialar
que el cumplimiento del objetivo de reducir la dependencia externa requiere
reorientaciones muy importantes en la estrategia de desarrollo tradicional,
particularmente en lo que se refiere a la politica agraria, a la integracién, a
las formas de vinculacién externa y a la politica industrial; en tercer lugar,
indicar que vienen ocurriendo en algunos paises de Ia América Latina cambios
y transformaciones estructurales que parccerfan indicar la posibilidad, la po-
tencialidad, de que tales nuevas politicas se puedan formular y se puedan
aplicar; en cuarto lugar, sugerir que en esos casos particulares, los cambios
en la situacién internacional parecerian haber creado condiciones suficiente-
mente tolerantes y flexibles como para penmitir la aplicacién de politicas de
desarrollo nacional.
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