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PRESENTACION

La serie América-Problema se enriquece en esta quin-
ta entrega con el aporte de Celso Furtado. Aunque di-
vidido en tres grandes partes, el ensayo que se publi-
ca a continuacion ofrece una vision unitaria de la pro-
blemética socio-econdmica de América Latina, de mane-
ra especial en sus relaciones de dependencia con res-
pecto a los Estados Unidos En la primera parte se anali-
za la estructura del poder econémico en los Estados Uni-
dos y se estudia su influencia sobre los paises de Améri-
ca Latina, resaltando la importancia decisiva del "fe-
nomeno de la conglomeracion”. En la parte segunda
se disefian los cambios que se vienen operando en la eco-
nomia internacional, singularmente los que permiten vi-
sualizar la apertura de una opcidn policentrista y las
perspectivas que, en este caso, se presentarian para los
paises subdesarrollados. En la Gltima parte el autor uti-
liza el caso de Brasil para expresar sus concepciones
acerca de lo que debiera ser una efectiva politica de de-
sarrollo econdmico. Pese a su referencia a una nacion
determinada, las ideas de Furtado son ampliamente apli-
cables a otros paises latinoamericanos.

Los Estados Unidos y el subdesarrollo de América La-
tina se publicé originalmente bajo el titulo Um projeto
para o Brasil (Rio de Janeiro, 1968), habiéndose traduci-
do al espafiol para el Centro Editor de América Latina
con el titulo de La concentracidn del poder econémico
en los Estados Unidos y sus reflejos en América Lati-
na (Buenos Aires, 1969).

JOSE MATOS MAR



I. LA CONCENTRACION DEL PODER ECONOMICO
EN LOS ESTADOS UNIDOS
Y SUS REFLEJOS EN AMERICA LATINA

Las formas tradicionales de la concentracion

La estructura de la economia norteamericana, en par-
ticular la del sector manufacturero, presenta, desde ha-
ce ya mucho tiempo, un elevado grado de concentra-
cién. El proceso de concentracion se inicié en los ul-
timos decenios del siglo pasado, cuando el mercado na-
cional alcanzaba su integracidn geogréfica y presentose
desde el comienzo bajo el doble aspecto de control pro-
gresivo por una empresa del mercado de un producto
0 grupo de productos, y de articulacién, bajo el control
de un grupo econémico, de las diversas etapas de un
proceso productivo: desde la obtencién de la materia
prima hasta la manufactura del articulo de consumo
final. Son éstas las modalidades clésicas de la inte-
gracion —horizontal y vertical— cuyo estudio constitu-
ye el punto de partida de la teoria de las llamadas for-
mas imperfectas de mercado.

A partir de fines del siglo pasado * surgi6 en los Es-
tados Unidos una importante legislacién cuyo objeto era
evitar que la concentracion de poder econdmico fuese
utilizada contra el interés puablico, y aun que dicha con-
centracién se realizase. No obstante esa legislacion, la
concentracion del poder econémico continud su proce-
s0, y ha venido acentuandose en los dltimos decenios. Es

! La Sherman Act fue aprobada en 1890.
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verdad que la tendencia, observada a principios de si-
glo, hacia el control total del mercado por una empre-
sa, no llegd a prevalecer. Las formas clésicas del po-
der monopélico pasaron a un segundo plano. Tendieron
a prevalecer las formas de organizacion oligopdlica
de los mercados que permiten la unién de diversos
grupos en un esfuerzo, conjunto para condicionar el
comportamiento del consumidor, sin conflicto con la le-
gislacion vigente 2. Ademas, aparecieron otras formas
de concentracion que escapan a los esquemas tradicio-
nales de control judicial y corresponden mejor a las
exigencias del capitalismo actual.

Cualquiera sea el criterio adoptado para medir el
fendmeno, se llega siempre a la conclusion de que un
namero pequefio de grandes empresas, organizadas ba-
jo la forma de sociedades ‘anénimas, tiende a controlar
una fraccién creciente del poder de decision en la eco-
nomia de los Estados Unidos. EI mejor criterio para
medir el fendmeno de la concentracion es la importan-
cia relativa de los activos netos de las empresas, aunque
se obtiene un resultado similar si se adopta como, ba-
se del célculo la importancia relativa de la factura-
cién 3. Adoptado el primer criterio, se comprueba que
las cien mayores firmas ocupan una posicion de pre-
dominio creciente en la economia de ese pais, y esa
tendencia parece haberse acentuado en el periodo de
la posguerra. En efecto: entre 1929 y 1947, la participa-
cion de las mayores 100 firmas en el control de los
activos netos, en el sector manufacturero, apenas pasé

Para una identificacion de los 35 oligopolios mas significa-
tivos de la industria manufacturera de los Estados Unidos,
véase William G. Sheperd, "Trends of Concentration in
American Manufacturing Industries, 1947-1958" en Review
of Economics and Statistics, mayo de 1964.

Obtiénese resultado distinto si se toma como base la ma-
no de obra empleada, pues el coeficiente de capital por
persona empleada es, en general, mayor en las empresas
grandes.
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de 44 a 46 por ciento, en tanto que entre 1947 y 1962,
el incremento fue de 46 a 57 por ciento .

El grado de concentracién del poder econémico exis-
tente en los Estados Unidos se manifiesta en el hecho
de que los activos netos de las 20 mayores sociedades
anonimas manufactureras eran, en 1962, tan grandes
como los de las 419.000 empresas menores, en un to-
tal de 420.000 empresas. Una cuarta parte de los acti-
vos netos pertenece a los 20 mayores grupos: la mitad
a los 1.000 mayores y una cuarta parte a los 419.000
restantes. Otro indicador del mismo fendmeno es el
hecho de que en 1963 las tres mayores empresas manu-
factureras obtuvieron ingresos brutos en un monto de
63.000 millones de ddlares, suma que equivale al in-
greso bruto de todos los agricultores del pais °. Ese
proceso de concentracion, que parece haberse acentua-
do © debe ser observado atentamente si pretendemos
comprender las transformaciones que estan ocurriendo
en la economia norteamericana y captar la naturaleza
de las relaciones de dependencia que existen entre ellas
y las de las economias latinoamericanas.

Entre los factores que acttan en el sentido de favo-
recer la concentracion tienen papel relevante el tama-

4 Veéase el abundante material estadistico presentado por

los testimonios ante el Subcomité sobre Anti-trusts y Mo-
nopolio en el Senado de los Estados Unidos, particularmen-
te las sesiones de julio a setiembre de 1964. Los datos es-
tadisticos incluidos en el presente ensayo, cuando no se in-
dica explicitamente la fuente, fueron tomados de esos tes-
timonios, particularmente los del profesor Gardner Mens.
los del Dr. John M. Blair, los del profesor Corwin D. Ed-
wards, los del Dr. Irwin Stelzer y los del profesor Ralph L.
Nelson.

La General Motors, la mayor empresa del mundo, tiene ac-
tualmente beneficios superiores a los ingresos fiscales de
48 de los estados de la Union. Su facturacién se sitla en-
tre los dos tercios y las tres cuartas partes del Producto
Nacional del Brasil.

En 1965 fueron absorbidas cerca de 1,000 empresas y en
1966 un nimero todavia superior.
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fio creciente de las fabricas (economias de escala), la
dimension de los mercados, la tasa de crecimiento
de esos mercados y el nimero medio de fabricas que
las empresas deciden operar.

El andlisis de la estructura actual de la economia
norteamericana pone en evidencia que el grado de con-
centracién varia mucho de un mercado a otro. A fin de
medir el grado de concentracion es corriente que se
utilice como base la participacion en cada mercado de
las cuatro mayores empresas. Si se define como mer-
cado una de las mil y tantas clases de productos princi-
pales que salen de la industria manufacturera, el coefi-
ciente de concentracion varia de 3 por ciento en la in-
dustria de bloques de concreto y ladrillos, hasta 99
por ciento en la industria del aluminio primario. El
hecho més significativo que debe ponerse en evidencia;
es que no existe correlacién positiva entre el grado de
concentracion y el aprovechamiento de las economias
de escala de produccion por las empresas dominan-
tes, esto es, las cuatro mayores empresas que operan
en los principales mercados. Aparentemente, el fun-
cionamiento de las fabricas que llevan al maximo la
eficiencia desde el punto de vista tecnoldgico, no exi-
ge un elevado grado de concentracidn, excepcién hecha
de ramas industriales de importancia secundaria.

La tendencia a multiplicar el nimero de fabricas
semejantes, observada en las firmas mas poderosas,
parece ser el principal factor responsable de la con-
centracién. En efecto, las cuatro empresas dominantes
en las ramas mas significativas operan término me-
dio méas de 5 fabricas con esquemas de produccion se-
mejantes, en tanto que las empresas menores sélo ex-
cepcionalmente operan mas de una fabrica. Ademas,
se observa que es en las industrias de mayor grado de
concentracion donde se presenta de forma mas acen-
tuada la tendencia a operar un nimero grande de fa-
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bricas similares. Asi, entre estas Gltimas (de 70 a 100
por ciento del mercado controlado por 4 firmas), las
dos terceras partes de las fabricas "excedentes" ’ perte-
necen a 4 firmas dominantes, en tanto que en las in-
dustrias de débil concentracion (30 por ciento 0 menos
del mercado controlado por las 4 firmas mayores) me-
nos de una quinta parte de las fabricas "excedentes"
son operadas por las 4 empresas mayores.

Ademas de operar un nimero elevado de fabricas
semejantes, las empresas dominantes también operan
fabricas de tamafio medio relativamente grande. Esas
fabricas son dos veces mayores que la media de las
fabricas de las demas empresas. Sin embargo, esa
tendencia a operar fabricas relativamente grandes no
es una caracteristica de la rama de més elevado coe-
ficiente de concentracion. Los datos estadisticos indi-
can exactamente lo contrario: son las industrias de
menos concentracion las que, por lo general, presentan
la tendencia a aumentar el tamafio medio de las fabri-
cas. En sintesis: el andlisis de la estructura de la in-
dustria manufacturera norteamericana pone de mani-
fiesto que el proceso de concentracion actualmente en
curso se funda sélo de manera secundaria en la ne-
cesidad de ampliar el tamafio de las féabricas para
maximizar economias de escala de produccion.

Por otra parte, si se observa en el tiempo el pro-
ceso de concentracion, se comprueba que éste es mas
Intenso en los mercados en que el crecimiento se pro-
duce més lentamente. También se observa una corre-
lacién negativa entre el tamafio relativo del mercado
y el grado de concentracion. Los dos fendmenos pare-
cen estar relacionados, pues los mercados que crecen
lentamente tienden a perder importancia relativa en
el conjunto de laeconomia. La concentracion es mas

7 Se define como fabrica "excedente”, a los fines del analisis,
toda aquella que duplica una ya existente en la empresa.
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el resultado del crecimiento lento que del tamafio ori-
ginal del mercado.

El fenémeno de la conglomeracion

En la medida en que avanzan los estudios empiricos
del proceso de concentracién, se hace mas evidente
que las teorias convencionales de las formas de merca-
do son de reducida utilidad para explicar el funciona-
miento de una economia capitalista de avanzado grado
de desarrollo. La preocupacion directa de eliminar a
los concurrentes para obtener beneficios de monopo-
lista, solamente se manifiesta en casos especiales. Tam-
poco existe base para afirmar que el imperativo tec-
noldgico, fundamento de las economias de escala de pro-
duccion, sea el factor determinante de la evolucion es-
tructural del sistema econdmico. En otras palabras: los
factores tecnolégicos y econdémicos identificados a par-
tir de la teoria convencional de la empresa, no son
cabalmente responsables del proceso de concentracién.
Es que este Gltimo, aunque no haya abandonado los
canales tradicionales, se realiza hoy dia principalmente
por la via de la diversificacion o conglomeracion ®.

Analizando la estructura de las grandes empresas,
se verifica que ellas tienden a actuar en un nimero
creciente de sectores, sin que exista necesariamente una
relacién de tipo tecnoldgico o econémico entre los mis-
mos. Asi, si consideramos las 100 mayores sociedades
anonimas, comprobamos que ellas aparecen entre las 4

8 Mas de 70 por ciento de las fusiones son hoy en dia del tipo

conglomerado, reuniendo en una sola empresa firmas que
operan en ramos que no tienen relacion mutua. Las con-
solidaciones entre competidores —tipo horizontal— repre-
sentan apenas un 12 por ciento de las fusiones, en tanto
que al comenzar los afios cincuenta representaban mas del
30 por ciento". Véase Richard Barber, "The New Partner-
ship, Big Government and Big Business", The New Republic,
13 de agosto de 1966.
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mayores firmas de por lo menos la mitad de los merca-
dos de mayor importancia. Por ejemplo: existen 66 cla-
ses de productos textiles considerados como mercados
distintos, en mas de la mitad de esos mercados apare-
cen entre las 4 mayores firmas por lo menos una de
las 100 mayores sociedades anénimas del pais. Existen
81 clases de productos quimicos, en 90 por ciento de
los casos uno de los 4 mayores productores pertenece
a la familia de los 100 grandes, y asi sucesivamente.

La ampliacién del campo de actuacion de las gran-
des empresas parece ser la caracteristica predominan-
te de la actual evolucion estructural de la economia
norteamericana. Si comparamos las 1.000 mayores fir-
mas manufactureras que funcionaban en 1950 con las
1.000 mayores de 1962, se observa la tendencia a la
diversificacién. En efecto, las firmas que producian
tan sélo una clase de producto, disminuyeron de 78
a 49; las que producian de 2 a 5 articulos bajaron su
namero de 354 a 223; por otro lado las que producian
de 16 a 50 articulos aumentaron de 128 a 236 y las que
producian mas de 50 articulos pasaron de 8 a 15. Dos
terceras partes de las 1.000 mayores firmas en 1950
también figuraban entre las 1.000 mayores en 1962.
Observandolas mas de cerca, se comprueba que son las
gue mas ampliaron su campo de actividad y las que
mejor defendieron su posicién. Por lo demds, cuanto
mayor es la firma, mas se acentlia su tendencia a la
diversificacion.

La emergente y rapida expansién de los conglome-
rados econémicos —firmas que controlan multiples ac-
tividades productivas no relacionadas— constituye el
rasgo mas predominante del actual proceso de concen-
tracion en los Estados Unidos. EI método corriente de
crecimiento de los conglomerados es la absorcién de
otras firmas en operacion. Ejemplo conspicuo es el
de Textron, empresa originariamente textil que adqui-
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rio, en los dos Gltimos decenios, 70 empresas que ope-
raban en 36 ramos de industrias diferentes. Ese gi-
gantesco conglomerado actlia ahora en una multiplici-
dad de campos no relacionados, que van desde la fa-
bricacion de helicépteros (siendo el mayor productor
del pais en ese sector) hasta la cria de gallinas, pasan-
do por la produccion de equipos para la industria 6p-
tica y por la fabricacion de aceites vegetales. Hay em-
presas que actlan simultaneamente en la metalurgia,
en cine y en el alquiler de automoviles, o que actGan
en la mineria y en la radiofusion.

Desde el punto de vista de la teoria econémica con-
vencional, el conglomerado podria parecer una aberra-
cién, porque no se apoya ni en las economias de es-
cala, ni en las consabidas ventajas de la integracion
vertical: reduccién de inventarios, sincronizacion de
fases complementarias de un proceso productivo, etcé-
tera. No obstante, su vitalidad es evidente, pues ya cons-
tituye la forma predominante de organizacién de la pro-
duccion. Ella se basa en dos principios: invertir en mul-
tiples sectores con un minimo de interrelacién signi-
fica reducir el coeficiente de riesgo; en la lucha por el
control de un mercado es mas importante disponer de
poder financiero que perseguir una elevada participa-
cién en ese mercado.

El conglomerado surge asi como un fendmeno es-
pecifico del capitalismo postciclico. Eliminados los gran-
des ciclos de prosperidad y depresion, esto es, asegu-
rada la estabilidad con un elevado nivel de empleo,
una inversion que se distribuye al azar entre un gran
namero de sectores productivos, se pone al abrigo de
riesgos mayores. En otras palabras: evitadas las de-
presiones, las pérdidas ocasionales ocurridas en cier-
tos sectores son compensadas por ganancias en los
otros. La experiencia ha demostrado que, salvo casos
de desorden administrativo, no existe ejemplo de una
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gran empresa que no presente beneficios regulares.
Por otra parte, una empresa de gran poder financie-
ro es invulnerable a las presiones ejercidas en un mer-
cado en el que ella tiene aplicada una pequefa frac-
cién de sus recursos. Dado su gran poder financiero,
el conglomerado puede controlar un mercado en el
cual ocupa una posicion aparentemente secundaria,
pues siempre podra esgrimir la amenaza de que amplia-
ra su participacion. Actuando simultaneamente en mu-
chos mercados y armado de gran poder financiero, el
conglomerado dispone de gran poder de maniobra, pu-
diendo siempre escoger el frente en el que le convie-
ne tomar la iniciativa. En la confrontacion con otros
conglomerados, su capacidad estratégica es, evidente-
mente, muy superior a la de una firma especializada.

Los estudios empiricos de los procesos, de conglo-
meracién ponen en evidencia que las firmas absorbi-
das, en general, estdn lejos de ser empresas en de-
clinacién. Los conglomerados en expansion buscan, pa-
ra absorber, empresas en rapido crecimiento o que
actan en mercados cuyas potencialidades son recono-
cidas. Esos mismos estudios revelan que las empresas
gue se lanzan por la via del conglomerado presen-
tan una caracteristica doble:

a. declinacion en su tasa de crecimiento, y;
b. tendencia a la acumulacidn de recursos liquidos.

Al encontrar dificultades para continuar creciendo en
su sector, hecho que siempre viene acompafiado de la
elevacion del coeficiente de liquidez, la empresa bus-
ca la diversificacion, siendo el camino més fécil la ad-
quisicién de otras empresas ya estructuradas y con po-
sicion firme en otros mercados. Es evidente que tam-
bién existe la diversificacion que resulta de la utiliza-
cién de subproductos o de nuevas posibilidades abier-
tas, por la investigacion tecnologica a cuyos resulta-
dos tiene acceso la empresa. Esa diversificacion por
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crecimiento endogeno es ampliamente superada por la
conglomeracién tipica, resultante de la absorcion de
otras empresas.

Sefialamos que la conglomeracion es un fendmeno
del capitalismo postciclico. También seria apropiado
calificarla de manifestacion de la época del consumo
dirigido. En la medida en que la comercializacion asu-
me la forma de una accién mas o menos articulada
de algunos productores para forzar al consumidor a di-
versificar permanentemente sus compras y mantener-
las en un nivel elevado, el ciclo vital de cada produc-
to tiende a reducirse. De ahi que la vida econémica
de cada linea de produccién y, hasta cierto punto, de
gran namero de industrias, tienda a estrecharse. Tan-
to la obsolescencia rapida de los procesos tecnologi-
cos como la sustitucién acelerada de los articulos que
llegan a manos de los consumidores, influyen en el
sentido de favorecer a las firmas que operan en un
mayor numero de frentes productivos. El ciclo vital
de estas firmas se parece cada vez menos al de un
producto o al de una rama de industria, para asemejar-
se mas al del conjunto de la actividad manufacturera.

Las consideraciones que acabamos de hacer ponen
en evidencia la necesidad de reconstruir el marco ted-
rico en el cual estamos habituados a trabajar, en lo
que respecta a la organizacién de la produccion en
las economias capitalistas. La empresa tipica de Mar-
shall, entidad responsable de la organizacién de la pro-
duccién, que busca su equilibrio en determinado mer-
cado a través de la maximizacion de la tasa de benefi-
cio, con una estructura dada por los precios relativos
de los factores establecidos en los mercados y por
el dominio de una técnica, tiende a desaparecer co-
mo categoria analitica. El conglomerado es, esencial-
mente, una amalgama de capacidad gerencial-adminis-
trativa y control de una masa critica de recursos finan-
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cieros. En una economia de precios administrados °,
en la cual la tasa de beneficio tiende a fluctuar en tor-
no de valores que estan implicitos en la propia progra-
macién de la empresa, el problema central de ésta
tiende a ser la blsqueda de aplicacion remunerado-
ra para el flujo de nuevos recursos bajo su control.
Contrariamente a la empresa marshalliana, instrumen-
to destinado a remunerar cierto monto de capital, el
conglomerado es esencialmente un mecanismo destina-
do a encontrar aplicacion para un flujo de recursos
gue él mismo crea en forma permanente. EXiste evi-
dencia empirica de que las empresas que buscan la
conglomeracion son aquellas cuyo coeficiente de li-
quidez tiende a superar los limites considerados co-
mo razonables.

En sintesis, el control de un flujo creciente de re-
cursos liquidos y la posibilidad de condicionar el com-
portamiento del consumidor mediante la propaganda,
en el cuadro de una economia de precios administra-
dos, abren camino a la concentracion del poder econo-
mico por la conglomeracion. El conglomerado es esen-
cialmente un centro de decisiones de base gerencial-fi-
nanciera. Si el consumo de la colectividad crece prin-
cipalmente por la diversificacion, y el progreso tec-
noldgico exige que los procesos productivos se innoven
con creciente rapidez, es natural que la empresa tien-
da a diversificarse, si pretende mantener 0o aumentar
su participacion en el sistema productivo. De esta for-
ma, la empresa especializada y el mercado de capita-
les tienden a ocupar posiciones secundarias en las eco-
nomias capitalistas, al mismo tiempo que se amplian
las posibilidades de concentracion del poder econémico.

° Estimase que en los Estados Unidos cerca del 90 por cien-

to de los articulos manufacturados tienen sus precios fija-
dos administrativamente, esto es, independientemente de
una situacion de mercado en el corto plazo.
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Los conglomerados geogréficos y la integracion
econdmica latinoamericana

El fenémeno de la conglomeracién se presenta tan-
to bajo la forma de diferenciacion funcional como de
dispersion geogréafica, o bajo ambas formas combina-
das. La empresa que actla en distintos espacios eco-
noémicos adquiere en cada uno de ellos, en relacion con
los competidores locales, ventajas semejantes a las del
conglomerado funcional que opera en mercados no re-
lacionados de un espacio econémico dado. En los dos
casos la fuerza principal del conglomerado deriva de
su poder financiero y de que sus recursos estan dis-
persos. Las ventajas de la dispersion geogréafica son
particularmente grandes, pues la experiencia obtenida
en cierta linea de produccion en una de las areas
puede ser utilizada en otras. La unién de las dos for-
mas de conglomerado amplia considerablemente las po-
sibilidades de concentracion del poder econémico. En
efecto, la gran unidad multifuncional y multinacional
constituye la forma superior de organizacién de la eco-
nomia capitalista.

La expansion del capital norteamericano en el Bra-
sil y en paises de América latina en general, asume la
forma, practicamente exclusiva, de penetracion de gran-
des conglomerados. La estructura de éstos y el gra-
do de concentracion del poder econémico que se im-
planta con ellos, no han sido objeto de un estudio
sistematico hasta el presente. Sin embargo, estudios
preliminares indican que la expansion de los grandes
conglomerados es por lo menos tan grande en Amé-
rica latina como en los Estados Unidos. Mientras en
este Gltimo pais, en 1962, las 1.000 empresas manufac-
tureras mayores controlaban tres cuartas partes de
las ventas totales, en Ameérica latina, ya en 1950, 300
filiales de empresas americanas respondian por un
90 por ciento de las inversiones realizadas por las
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empresas estadounidenses en la regién '°. Si bien los
estudios sobre esta materia son adn preliminares, exis-
te alguna evidencia de que las empresas extranjeras
—su gran mayoria conglomerados norteamerica-
nos— controlan de un 50 a un 75 por ciento de las in-
dustrias dindmicas, esto es, de las industrias lideres
en el proceso de desarrollo de América latina. En los
paises de la region que estan en desarrollo, esas indus-
trias crecen con tasas que son muy superiores a las
del sector manufacturero. Se ha observado que, aun
en los paises de estancamiento econdmico relativo, las
referidas industrias encuentran condiciones para ex-
pandirse.

Por lo tanto, cabe reconocer que los conglomerados
norteamericanos estan actualmente integrados en las
economias nacionales latinoamericanas y son, dentro de
estas Gltimas, el sector en méas rapida expansion. Sien-
do asi, ¢hasta qué punto es adecuado utilizar el concep-
to de sistema econdmico nacional en el analisis de es-
tas economias? Teniendo en cuenta que los conglomera-
dos definen su estrategia, uno con respecto a los de-
més y cada uno con respecto a los competidores loca-
les, a partir de una perspectiva de conjunto y en fun-
cién de un proyecto dé crecimiento propio, serd difi-
cil conciliar esta realidad con la idea de sistema eco-
némico nacional, el cual supone una unificacion de las
decisiones en funcion de intereses especificos de una
colectividad nacional.

La penetracion de los conglomerados norteamerica-
nos en las industrias manufactureras de América latina
es un fenémeno posterior a la gran depresion de los
afios treinta. Es a partir de la Segunda Guerra Mun-
dial que esa penetracion alcanza gran intensidad, par-

1 |os datos relativos a América Latina son de El financia-
miento externo de América latina, Naciones Unidas, 1964,
pag. 238.



22 CELSO FURTADO

ticularmente en aquellos paises, como el Brasil, que
ya habian pasado por una primera fase de desarrollo
industrial. Como la penetracion se hace en todas par-
tes independientemente del grado de desarrollo indus-
trial ya alcanzado, se interrumpe, de manera general,
la formacién de una clase de empresarios con claro
sentido nacional. No es que los empresarios naciona-
les hayan desaparecido, sino que fueron progresiva-
mente impedidos de formarse con una visién de con-
junto del desarrollo industrial del pais e impedidos
de tener acceso a los sectores de vanguardia de la ac-
tividad industrial. Desde las fuertes posiciones finan-
cieras que ocupan, los conglomerados extendieron ra-
pidamente su control sobre los sectores manufacture-
ros mas dinamicos. Por otra parte, los hombres mas
capaces surgidos de las industrias locales, pudieron ser
captados para integrar la nueva clase gerencial al ser-
vicio de los conglomerados. La accién empresarial
nacional se vio restringida a sectores secundarios o
decadentes, o al trabajo de pioneros, esto es, la aper-
tura de nuevos frentes que serian mas adelante ocu-
pados por las grandes organizaciones extranjeras.

Si se admite que las estructuras econémicas latino-
americanas estan profundamente penetradas por una
estructura multinacional de conglomerados, cuyos cen-
tros hegemdnicos se encuentran por lo general en los
Estados Unidos, cabe inferir que se realiza actualmen-
te un doble proceso de integracion: integracion dentro
de la region de las filiales de los conglomerados e
integracion del conjunto de la regién con la economia
norteamericana. Tal integracion refleja mas la estructu-
racion de un sistema de decisiones derivado de las nue-
vas formas de concentracion del poder econémico, que
la formacidn de un espacio econémico destinado a per-
mitir la utilizacion mas racional de los recursos pro-
ductivos.
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A la luz de estas consideraciones parece 0cioso in-
quirir si existe en los paises latinoamericanos una cla-
se industrial con madurez y sentido de identidad na-
cional, capaz de encabezar el proceso de desarrollo de
los respectivos paises. El estudio de las estructuras
actuales pone en evidencia que una clase como ésa,
aun alli donde ha llegado a desarrollarse en una pri-
mera etapa, ya no podria proseguir en su proceso de
maduracién. En la medida en que se fue insertando
dentro de la economia nacional la estructura de decisio-
nes formada por los conglomerados, se torn6 cada vez
maés dificil para el empresario local captar el compor-
tamiento del conjunto del sistema. En consecuencia,
los sectores ligados a las transformaciones estructu-
rales del sistema econdmico se hicieron cada vez mas
inaccesibles al empresario local, y aquellos sectores que
requieren una rapida asimilacion del progreso tecnolo-
gico debieron ser progresivamente abandonados.

La reduccion de la clase de empresarios nacionales
a un papel de dependencia, interrumpié en América
latina el proceso de desarrollo auténomo de tipo capi-
talista, que apenas llegd a esbozarse. En el transcurso
del dltimo cuarto de siglo, siempre que el desarrollo
latinoamericano tuvo que apoyarse en la industriali-
zacion, reflejé la estrategia de la superestructura de
conglomerados, lo cual implico una creciente dependen-
cia externa, o una accion del Estado nacional. Las em-
presas auténticamente nacionales y privadas, con raras
excepciones, tuvieron un comportamiento reflejo, cum-
pliendo tareas auxiliares o confinandose a sectores es-
tacionarios. Las Unicas empresas nacionales que actua-
ron en sectores estratégicos fueron las estatales. Volta
Redonda, Valle del Rio Dulce, Petrobrés, no hubieran
existido sin la iniciativa y el apoyo del Estado. Y sin
ésas y otras empresas cuyo soporte decisivo fue el
Estado, el sistema econdmico nacional, hoy profunda-
mente desarticulado, simplemente no se habria forma-
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do. Debilitar al Estado como centro auténomo de de-
cisiones no significa entre nosotros fortalecer a la ini-
ciativa privada; significa, si, renunciar a la formacion
de un sistema econémico nacional, esto es, a un siste-
ma de produccién articulado en funcién de los intere-
ses de la colectividad nacional.

En la medida en que se comprenda claramente la
importancia de este problema, se tendra una nueva
tematica ligada al desarrollo. Asi, la naturaleza, el al-
canee y los riesgos de la llamada politica de integra-
cién latinoamericana podran, ser colocados bajo una
nueva luz. Lo mismo puede decirse con respecto a
la controversia en torno al papel del Estado en el
desarrollo. Si se elimina el desarrollo sobre la base
de un proyecto nacional esto no seria compatible con
la preservacion de la identidad cultural, por lo cual
no estd demas afirmar que la politica de desarrollo
y la lucha por la preservacion de la personalidad na-
cional tenderan a confundirse en nuestros paises.

Il. LA REESTRUCTURACION DE LA ECONOMIA
INTERNACIONAL

La preeminencia mundial de la economia
de los Estados Unidos en la posguerra

Uno de los problemas que se presentan al estudio-
so de la economia internacional contemporanea, es el
de la incertidumbre con respecto a la definicion de sus
lineas evolutivas bésicas. Presenciamos mutaciones
significativas en las estructuras de la economia inter-
nacional sin que, con todo, podamos identificar con se-
guridad los trazos esenciales de un nuevo sistema, que
imaginamos ird a prevalecer en un futuro no dema-
siado distante. Como para orientarnos, tanto como es-
tudiosos de procesos econémicos particulares como en
calidad de funcionarios con pretensiones de actuar di-
rectamente sobre la realidad, necesitamos hipotesis ex-
plicativas del comportamiento actual y de las tendencias
a més largo plazo de la economia internacional, es
natural que la situacion presente conduzca a perpleji-
dades: se traumatiza la accion y se reduce el alcan-
ce de la reflexion. ;Qué forma baésica presentard la
economia internacional en los préximos afios? ¢Esta-
ra estructurada principalmente en torno a uno o va-
rios centros ordenadores? ;Seran los criterios valora-
tivos subyacentes a ese ordenamiento, definidos a par-
tir de conjuntos nacionales o multinacionales? En el
caso de que los grupos operativos de mayor relevancia
llegaran a ser los conjuntos multinacionales, ¢qué cri-
terios se utilizaran para agregar o desagregar intere-
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ses nacionales? En fin, se impone toda una tematica,
cuyos puntos esenciales son:

a. ¢quién define los criterios de valor sin los cua-
les no es posible establecer esquemas de racionalidad
formal?;

b. ¢quién ordena la coaccién, sin la cual no es po-
sible asegurar la eficacia operativa de un sistema so-
cial?

La perplejidad ante la fisonomia futura de la eco-
nomia internacional es un fendmeno reciente. Hasta
fines de los afios cincuenta se admitia, sin discutir ex-
plicitamente el problema, la prevalencia de un siste-
ma de poder mundial que, a partir del fin de la Ultima
guerra, se venia organizando bajo la hegemonia de los
Estados Unidos. Tres 6rdenes de factores contribuian
a que se estructurase un sistema internacional de tipo
nuevo. En primer lugar estaban los factores de orden
politico, derivados de la tutela militar norteamericana
establecida a partir de la Gltima guerra. Admitiéndose
como inconcebible, fuera del bloque soviético, un siste-
ma de seguridad que no tuviese como Gltimo elemen-
to de apoyo al poder militar de los Estados Unidos,
parecia evidente que no s6lo existia una superestruc-
tura politica mundial, sino que ésta tendia a consolidar-
se, en funcion del avance cada vez mayor del poder mi-
litar de los Estados Unidos. En segundo lugar esta-
ban los factores derivados de la posicion de la econo-
mia norteamericana en el mundo: el potencial de re-
cursos naturales, el control ejercido por las empre-
sas norteamericanas sobre fuentes de materias primas
fuera del territorio de los Estados Unidos, la enorme
acumulacion de capital ya alcanzada en ese pais, la ven-
taja relativa adicional obtenida durante la Gltima gue-
rra, .la masa de recursos que el gobierno norteameri-
cano pasé a dedicar a los avances de la tecnologia mi-
litar, con beneficios indirectos de varios 6rdenes para

EE.UU. Y EL SUBDESARROLLO DE AMERICA LATINA 27

la economia, el volumen creciente de las inversiones
norteamericanas en el extranjero; en fin, abundaban
los indicadores de que la economia norteamericana ocu-
paba una situacidn sui generis en el cuadro de la eco-
nomia mundial. A partir de ese subconjunto de enor-
me importancia relativa y considerable avance en tér-
minos de capitalizacion y de progreso tecnoldgico, pa-
recia natural la emergencia de un sistema econémico
internacional capaz de proporcionar unidad de direc-
cion a la economia mundial. Por dltimo, estaban los
factores derivados de la existencia del sistema monetario
internacional, que se apoyaba en las instituciones de
Bretton Woods. Las circunstancias particulares de la
posguerra, que hicieron de los Estados Unidos, duran-
te cerca de un decenio, el Gnico pais con una oferta
elastica en el plano internacional, Unica fuente de bie-
nes de capital y Gnico" centro capaz de conceder finan-
ciamiento de medio y largo plazo, permitieron que se
consolidasen las instituciones de Bretton Woods y se
transformase el dolar en instrumento de acumulacion
de una liquidez internacional que tendia a crecer con el
volumen de las transacciones internacionales. De esta
forma, los Estados Unidos adquirieron el privilegio
de emitir moneda de curso internacional, esto es, de
imprimir un papel moneda que, por tener garantia del
gobierno norteamericano, poseia poder liberatorio en
todos los paises del mundo.

El sistema econdmico internacional que surgio bajo la
hegemonia norteamericana es esencialmente distinto del
que se formara en el siglo diecinueve bajo la preeminen-
cia britanica. En este Gltimo caso se trataba, basicamen-
te de un sistema de division internacional del trabajo,
el cual exigio la apertura creciente de la economia in-
glesa. La relacion entre las importaciones y el produc-
to nacional de Gran Bretafia subié de 8 a 30 por cien-
to durante el siglo que precedié a la Primera Guerra
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Mundial. Inglaterra se especializaba en la produccién
manufacturera, en la cual se concentraba el rapido
avance tecnoldgico de la época, y abria sus puertas a
la produccién extranjera fundada en la abundancia de
recursos naturales y de mano de obra. El sistema eco-
némico asi formado se presentaba como una articulacion
de economias nacionales, existentes ain en el cuadro
de un estatuto colonial, en un mercado internacional.

El nuevo sistema resultaria de la proyeccion inter-
nacional de un conjunto de grandes empresas norteame-
ricanas. De esta forma, la economia propiamente di-
cha de los Estados Unidos no vendria a presentar modi-
ficaciones estructurales de mayor significacion. La par-
ticipacion de las importaciones (y de las exportaciones)
en el producto nacional permanecio estacionaria a bajo
nivel, inferior al cuatro por ciento. Como las empresas
que tendieron a proyectarse a escala mundial esta-
ban estructuradas en oligopolios dentro de la economia
de los Estados Unidos, tendria que reproducirse un sis-
tema similar de decisiones en escala multinacional. Asi,
a diferencia de la antigua economia internacional, fun-
dada en un mercado internacional de productos, la nue-
va comenzé a definirse como un sistema de decisiones
de ambito multinacional, cuya coherencia deriva de cri-
terios valorativos establecidos a partir de la realidad
interna de la economia norteamericana. Esta Gltima, al
conservar un gran margen de autonomia frente al res-
to del mundo, estaria en condiciones privilegiadas para
ejercer el papel de centro estabilizador y orientador
de la economia mundial.

Para captar la naturaleza del nuevo sistema de eco-
nomia internacional surgido en la posguerra, es necesa-
rio tener en cuenta la evolucidn reciente de las estruc-
turas capitalistas, particularmente en los Estados Uni-
dos. El rasgo mas significativo de esa evolucién se ma-
nifiesta en el papel estratégico asumido por el Estado
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como instrumento estabilizador de las economias nacio-
les. El uso de las politicas monetarias y fiscales pa-
ra proporcionar estabilidad a los sistemas econémicos
nacionales a un nivel relativamente elevado de ocupa-
cién de la fuerza de trabajo, abri6é una nueva fase evo-
lutiva al capitalismo cuyo alcance aln no puede ser ad-
vertido en toda su complejidad .

Lo que ya se ve con claridad en este capitalismo post-
ciclico, es que no solamente las funciones econdémicas
del Estado, sino también la naturaleza del poder econé-
mico tienden a pasar por profundas alteraciones. La
estabilidad de los sistemas econdmicos liberd a las em-
presas de la necesidad de trabajar con precios relati-
vamente flexibles, es decir, de adaptarse a los niveles
coyunturales de precios y costos, favoreciendo la prac-
tica de los precios administrados, lo cual beneficiaria
a las empresas que estan en condiciones de planificar
a largo plazo, esto es, que les permite disponer de ma-
yor poder financiero.

Limitaremos nuestro analisis a los aspectos de la evo-
lucidn reciente de las estructuras capitalistas de mayor
lignificacién, para comprender las nuevas formas que
viene presentando la economia internacional. En primer
lugar; cabe sefialar la nueva orientacién del proceso de
concentracion del poder econémico. Las formas tradi-
cionales de la concentracion del poder econdmico tenian
por objeto asegurar la coordinacién de las fases com-
plementarias de un proceso productivo (integracion ver-
tical) o el control del mercado de un producto (integra-
cién horizontal). En la economia de precios administra-
dos, cuyo dinamismo deriva de la introduccion de nue-
vos productos y de la posibilidad de condicionar el
comportamiento del consumidor, la forma tradicional de
integracion horizontal perdio gran parte de su interés.

" véase la primera parte de este libro y John K. Galbraith,
The Industrial State, Londres, 1967.
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Por otra parte, a partir del momento en que el nivel de
la demanda global tiende a presentar una tasa de creci-
miento estable, son las fluctuaciones sectoriales, es de-
cir las modificaciones en la compaosicién de la demanda
global, el elemento perturbador del nivel de actividad
de la empresa. En otras palabras, aun cuando la deman-
da global se expanda regularmente, la demanda de cier-
tos productos estara en declinacion absoluta o relativa,
en beneficio de otros. Siendo esto asi, cuanto mayor
es el nimero de mercados en que actlie una empresa,
mayor serd la probabilidad que ella tendra de prote-
gerse contra movimientos adversos de la demanda. Des-
de este punto de vista, criar gallinas y fabricar heli-
cbpteros es mas racional que especializarse en helicép-
teros o0 en la crianza de gallinas. De esta forma se
abrieron nuevas perspectivas a la concentracion del po-
der econdémico y las empresas pasaron a crecer por
la diversificacion en sus actividades, conforme vimos con
anterioridad. Ahora bien, el conglomerado es, esencial-
mente, un fendmeno de blisqueda de estabilidad por la
heterogeneidad, la cual tanto puede ser funcional como
geogréfica.

El segundo aspecto significativo es el avance de las
técnicas de manipulacién de las informaciones, que ac-
tualmente permite revolucionar los métodos de direc-
cion y de control. En la medida en que va siendo posible
manipular mayores masas de informacion por unidad
de tiempo —Ilo cual se obtiene gracias a las computado-
ras electronicas de capacidad cada vez mayor— * la
eficacia del poder de decision aumenta en todas direc-
ciones: por la diversificacion de los asuntos que abar-
cara, por la ampliacién de las areas a cubrir y por la
profundizacion del horizonte temporal a alcanzar. La

2 No solamente aumenta la capacidad de las computadoras,
sino también la de la utilizacién que hace la economia,
la cual se va obteniendo mediante formas de usos colecti-
vos, tales como los posibilitados por el teleprocessing.
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teoria de la informacion y los recursos de la ciberné-
tica apoyados en el avance de la electrénica, hicieron
posible el funcionamiento de centros de decision, cuya
eficacia tiende a ampliar enormemente las posibilidades
de concentracion del poder econémico. Sin las nuevas
técnicas de decisién, el proceso del conglomerado, tan-
to en el plano funcional como en el plano geografico
tenderd a presentar rapidamente rendimientos decre-
cientes, pues el aumento de la heterogeneidad de la em-
presas produce una complejidad creciente en los proble-
mas de direccién. En el caso de un conglomerado geo-
grafico y funcional, si se tiene en cuenta que deben con-
siderarse distintas circunstancias con respecto a las de-
cisiones concernientes a cada subconjunto, y que el ho-
rizonte temporal abarcado por las decisiones también
varia entre areas y sectores, se desprende facilmente
el grado de complejidad que puede alcanzar el proceso
de decisiones.

La posibilidad de diversificarse geograficamente, sin
reduccion de la eficacia econdmica, es la razon de ser de
empresa gigante que domina actualmente la econo-
mia de los Estados Unidos. En sintesis: al capacitarse
el Estado para estabilizar el sistema econdmico y al
ampliarse sustancialmente la eficacia de los métodos
de decision, se estaban creando las condiciones que lle-
varian a profundas modificaciones en las estructuras de
las economias capitalistas. Una de las modificaciones
mas visibles fue la evolucion de las grandes empresas
que se transformaron en el instrumento privilegiado
del proceso de formacion y de aplicacién del potencial de
inversion de la colectividad. La tarea principal de la
gran empresa tiende a ser la definiciéon de una estrate-
gia de inversion de una creciente masa de recursos.
Cuanto mas diversificada es su experiencia con respec-
to a sectores funcionales y a areas geograficas, mas
amplios son los horizontes que se le abren. Estar pre-
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sente en distintas &reas es intensificar las inversiones
en las economias que presentan posibilidades inmedia-
tas, mediante la movilizacidn de recursos financieros re-
tirados de otras areas. A plazo mas largo, la gran em-
presa se beneficia del hecho de que planifica con un
horizonte temporal mas amplio y dispone de mayor po-
der financiero. Por Gltimo, como esté al abrigo de cir-
cunstancias que afectan a cada economia nacional en
particular, la gran empresa puede crecer aun en las
economias que estan en declinacién, mediante la adqui-
sicion de empresas locales. Asi, el estancamiento eco-
noémico de América latina coincidié con una gran expan-
sion de las empresas norteamericanas que actGan en
esa region.

Las observaciones que acabamos de hacer en los pa-
rrafos anteriores, ponen en evidencia que la expansion
internacional de las empresas norteamericanas es un
fenémeno directamente ligado a la evolucion estructural
de esas empresas, 0 mejor dicho, a las nuevas formas
que asumié la concentracion del poder econémico. Los
dos procesos —el del conglomerado funcional y el de la
expansion territorial— se estan cumpliendo paralelamen-
te, como aspectos independientes que provienen de la
evolucion estructural contemporanea de la economia de
los Estados Unidos. Aungue el comercio exterior con-
tinde absorbiendo una fraccion relativamente pequefia
de la actividad econémica de los Estados Unidos, las in-
versiones en el exterior tienden a representar un papel
cada vez mayor en la actividad de las empresas norte-
americanas. Esas inversiones estan concentradas en pe-
tréleo y en la industria manufacturera y son controla-
das por un pequefio nimero de grandes empresas. Ya
en 1957, afio en el cual se realiz6 un censo de las empre-
sas norteamericanas en el extranjero, 45 empresas con-
trolaban el 75 por ciento del total de las inversiones
directas. Del mismo modo, en el sector manufacturero
la concentracion era considerable pues 143 empresas
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controlaban el 41 por ciento de las inversiones tota-
les®® A partir de ese afio las inversiones en el sector
manufacturero han crecido en importancia absoluta y
relativa. Con relacion a 1957, las inversiones hechas
en el exterior por firmas manufactureras norteameri-
canas correspondian a 8,1 por ciento de las inversiones
manufactureras realizadas en el territorio de los Esta-
dos Unidos. En 1965 ese porcentaje habia subido has-
ta 17,3 . Otro indice expresivo de la evolucion de la
estructura econdmica de los Estados Unidos esta dado
por las ventas de las empresas manufactureras norte-
americanas situadas en el extranjero. En 1955, las ven-
tas de esas empresas correspondian aproximadamente
a un 10 por ciento del total de las ventas de las manu-
facturas norteamericanas en el territorio nacional. En
1964, ya correspondian a un 17 por ciento, Durante ese
decenio, las ventas de las empresas (o filiales) situa-
das en el extranjero aumentaron en 170 por ciento, en
tanto que el crecimiento dentro del territorio norteame-
ricano fue de 50 por ciento. Es interesante observar que
las exportaciones de manufacturas estadounidenses au-
mentaron en el mismo periodo 60 por ciento, lo cual po-
ne evidencia que el nuevo sistema econémico interna-
cional es mucho menos un fenémeno de comercio in-
ternacional que de control de decisiones econdmicas en
un area multinacional.

Declinacion de la hegemonia de los Estados Unidos
y la opcion policentrista

A partir del comienzo del decenio de los afios sesen-
ta, se hizo cada vez mas evidente que la evolucion de

¥ Datos de United States Investments in Foreign Countries,
Departamento de Comercio del Gobierno de los Estados
Unidos, 1960.

4 Datos del Survey of Current Business, setiembre de 1965
y setiembre de 1966, y Economic Report of the President,
1966.
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la economia internacional se haria por caminos mas com-
plejos de los que se habian supuesto en la inmediata
posguerra. EI modelo de la economia mundial, estructu-
rado en torno al gran nucleo en expansién formado
por la economia estadounidense —del cual se irradia-
ria el progreso tecnolégico y un importante flujo finan-
ciero, factores que inducirian a la modernizacién de los
segmentos periféricos de distintos grados de subdesa-
rrollo— parece cada vez mas carente de realidad. Las
causas de esa modificacién profunda de las tendencias
son multiples y es probable que muchas de ellas conti-
nden, adn por mucho tiempo, escapando a la perspi-
cacia de los analistas. Sin embargo pueden captarse
algunos aspectos importantes del problema. Siguiendo
con el esquema utilizado anteriormente, destacaremos,
para empezar, algunos factores de orden politico y en
seguida otros de orden econémico.

En el plano politico cabe sefialar que el sistema mun-
dial de poder que se estructuraba sobre la hegemonia de
los Estados Unidos sufrié una importante evolucion en
el curso del Gltimo decenio. La tutela militar que ejer-
cian los Estados Unidos en casi todo el mundo, fuera del
bloque soviético y de China, reflejaba evidentemente una
situacion compleja, pero seria inexplicable sin la posi-
cién estratégica privilegiada con que se beneficiaba ese
pais, la cual provenia mucho menos del monopolio del
poder atomico —desaparecido desde 1948— que de la
invulnerabilidad del territorio norteamericano ante cual-
quier ataque masivo que viniera del exterior. Esa invul-
nerabilidad proporcionaba al gobierno de los Estados
Unidos un poder de maniobra frente a aliados y adver-
sarios, que ninguna otra nacién conociera antes. Ademas,
el privilegio de la posicion norteamericana tenia, como
contrapartida, un debilitamiento de la posicion de las
naciones de Europa occidental, porque la Union Sovié-
tica procuraba compensar la inferioridad de su posicion
estratégica reforzando su poder convencional dentro de
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Europa. En las palabras de un analista francés, el ma-
yor poder norteamericano hacia de la Europa occidental
el rehén de la Union Soviética *°. Esa situacion fue fun-
damentalmente modificada por la evolucion de la técni-
ca de los cohetes, la cual colocé al territorio de los
Estados Unidos, como objetivo militar, en situacion si-
milar a la de cualquier otro territorio. La repercusion,
en el plano politico, de esa evolucidn en la técnica mi-
litar fue considerable: por un lado, la probabilidad de
una guerra generalizada tendi6 a disminuir rapidamen-
te; por otra, desaparecié la interdependencia estrecha
gue existia anteriormente entre la seguridad de Euro-
pa occidental y la de los Estados Unidos. Desapareci-
da la antigua posicion privilegiada de este Gltimo pais,
ya no interesaba a la Unién Soviética mantener a Eu-
ropa occidental como rehén, lo que le permitia redu-
cir sustancialmente sus gastos en armamentos conven-
cionales. Por otro lado ya no interesaba a los Estados
Unidos dar a la Europa occidental una proteccién até-
mica total e incondicional, puesto que el territorio de
los Estados Unidos so6lo podria ser preservado de la
destruccion si se adoptaba una estrategia mas flexible
en otras areas. De esta forma, los paises de la Euro-
pa occidental aliados de los Estados Unidos, tuvieron
que aceptar, aun sin explicitarlo *°, el principio de que
la defensa de sus territorios seria considerada en el
cuadro dé las llamadas guerras limitadas, lo cual tor-
naba la tutela militar americana, en razon de los inte-
reses mundiales de los Estados Unidos, onerosa bajo
muchos aspectos. La alternativa seria la neutralidad o,

% véase Alain Joxe, "Hacia una nueva concepcién de la se-

guridad europea”, en Estudios internacionales. Instituto
de Estudios Internacionales de la Universidad de Chile,
N° 1.

La nueva estrategia, adoptada para fines operacionales
desde 1959, solamente fue oficializada por la OTAN des-
pués de la salida de Francia de ese organismo en 1966.

16
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lo que no estaba al alcance de muchos, optar por un
sistema propio de defensa, como lo hace Francia. Crea-
ronse, en consecuencia, nuevas condiciones que lleva-
rian a un aflojamiento de la tensién militar en Europa,
abriendo el camino para la intensificacion de relacio-
nes econdmicas y culturales entre el este y el oeste
del continente. En sintesis: la hegemonia norteamerica-
na tendié a perder sustancia en el plano politico, co-
mo consecuencia de la evolucién de la tecnologia mi-
litar.

En el plano econdémico, el dato de significacion mas
general para tener en cuenta es la tasa relativamen-
te baja de crecimiento de la economia de los Estados
Unidos en los altimos dos decenios, particularmente
cuando la comparamos con el crecimiento de las eco-
nomias industrializadas que, como ella, compiten en los
mercados internacionales. Tanto la Europa occidental
como la Unién Soviética y el Japdn, alcanzaron tasas
de crecimiento significativamente mas altas que la de
los Estados Unidos, tanto en el decenio que sigui6é inme-
diatamente a la guerra como en el periodo subsiguien-
te. Un indice significativo de esa evolucién es el de
la produccion de acero. En 1946, la produccion de los
Estados Unidos alcanzé el 54 por ciento de la produc-
cién mundial (participacion aproximada a la del afio
1929, que fuera del 47 por ciento); en 1955, la parti-
cipacion norteamericana descendio hasta el 40 por cien-
to y en 1966 a un 25 por ciento. Otro dato de signifi-
cacion es el de la produccion de automdviles: en 1955,
la produccion norteamericana todavia representaba el
80 por ciento de la produccion mundial; en 1966, esa
participacion se habia reducido al 40 por ciento. Los
seis paises del Mercado Comun Europeo, cuyos produc-
tos nacionales agregados representaban, en 1950, el 40
por ciento del producto nacional de los Estados Unidos,
en 1960 ya habian aumentado esa relacion porcentual
hasta un 55 por ciento. Tanto la economia japonesa co-

EE.UU. Y EL SUBDESARROLLO DE AMERICA LATINA 37

mo la soviética representaron durante el mismo perio-
do tasas de crecimiento alin mas elevadas que las del
conjunto de paises del Mercado Comn Europeo *’. En
lo que respecta al comercio mundial, la participacion
de los Estados Unidos también decling, si bien en for-
ma menos acentuada. En el periodo inmediato a la
posguerra (1947-1949), las exportaciones norteamerica-
nas representaban un tercio de las exportaciones mun-
diales. En 1953, superados los efectos inmediatos de
la guerra y también los mas agudos del conflicto co-
reano en los mercados de materias primas, su parti-
cipacién habia declinado hasta poco mas de una quin-
ta parte. En el decenio siguiente, esto es entre 1953
y 1962, el valor de las exportaciones mundiales aumen-
té en 76 por ciento y el de las exportaciones norte-
americanas en un 67 por ciento. Sin embargo, duran-
te ese periodo, la estructura del comercio mundial su-
frié profundas modificaciones porque su crecimiento se
debid esencialmente a la expansion de las exportacio-
nes de los paises industrializados. Excluidos los Esta-
dos Unidos, éstos tuvieron en el periodo referido un
aumento en las exportaciones de 110 por ciento. Sin
considerar a Inglaterra, los demas paises industriali-
zados lograron aumentar sus exportaciones en una ta-
sa dos veces superior a la de los Estados Unidos.

Las causas de la declinacion de la posicion economi-
ca de los Estados Unidos son evidentemente complejas.

Y En un periodo mas reciente, sobre todo después de la in-
tensificacion de las actividades bélicas en Vietnam, la eco-
nomia norteamericana elevd sustancialmente su tasa de
crecimiento, en especial en el sector industrial. Con to-
do, en el periodo comprendido entre 1960 y 1967, la tasa
media de aumento de la productividad (producto real por
persona activa), fue en los Estados Unidos de 3,5 por cien-
to contra 4,5 por ciento de Alemania y Francia, 6,8 por
ciento de Italia y 8,3 por ciento de Japdn. Sélo en Gran
Bretafia y Canada el crecimiento fue menor que el de los
Estados Unidos. Datos de la O. C. D. E.).
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Si bien no existe base como para diagnosticar el con-
junto del problema, la conjuncidn de ciertos factores in-
duce a pensar que las tendencias actuales continuaran
prevaleciendo durante un lapso cuya duracién no es po-
sible prever, pero que seguramente seran significativas.
Cabria preguntarse si se puede hablar de un cambio
estructural en la economia mundial, como el que acom-
pafi6 a la declinacién de la posicién econémica de Gran
Bretafia a fines del siglo XIX . Es éste un terreno
en el que no se puede avanzar con completa seguri-
dad por falta de estudios suficientemente detallados y
objetivos sobre la materia. Con todo, pueden adelan-
tarse algunas hipétesis sin mayores riesgos de aleja-
miento de la realidad. La enorme ventaja relativa que
obtuvieron los Estados Unidos desde el siglo pasado en
la economia mundial, se debid en buena medida a la con-
juncién de dos factores: una constelacion privilegiada
de factores naturales y un espacio econémico que se
expandié hasta encontrar dimensiones continentales *°.
Gracias a esos dos factores, el progreso tecnoldgico
tanto en lo que respecta a los procesos productivos co-
mo en lo que se relaciona con la organizacién y direc-
cién de la actividad econdmica, pudo realizarse en los
Estados Unidos en un frente mucho mas amplio que
en cualquier otra parte. Asi, la abundancia de tierras
le permiti6 avanzar precozmente en la mecanizacion
agricola, lo que hizo posible que la productividad en el
sector agrario aumentase prematuramente, permitien-
do la creacion de un mercado rural-urbano continuo y

8 Algunos aspectos basicos de este problema son analiza-

dos por el profesor John Galbraith en "The balance of
Payments: A Political and Administrative View"; por el
profesor Irving B. Kravis, en "The U. S. Trade Position
and the Common Market", y por el profesor Hans O.
Schmitt, en "Political Conditions for International Current
Reform"; ensayos contenidos en America's Role in the
World Economy, editado por Douglas F. Dowd, Boston,
1966.

19 véase el ensayo del profesor Irving B. Kravis antes citado.
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facilitando la unificacion del espacio econémico nacio-
nal. Por otra parte, la abundancia de recursos mine-
rales permitié que se crease un sistema industrial con
un grado excepcional de integracidn, en el cual las eco-
nomias externas dinamicas pudieron ser maximizadas
en escala no conocida en otros lugares. La rapida ex-
pansion del espacio econémico, por su lado, oriento la
tecnologia en el sentido de proporcionar economias de
escala de produccion, dando origen a la formacion tem-
prana de grandes unidades productivas, que permitian
acumular amplia experiencia empirica en las técnicas
de organizacion y direccion de grandes conjuntos eco-
noémicos. Llevando la simplificacion al extremo, se po-
dria decir que la economia norteamericana se singula-
riz6 por la riqueza de su base de recursos naturales,
por su elevado grado de integracién y por la preemi-
nencia de grandes empresas. Gracias a estas Gltimas,
las decisiones econémicas pudieron ser coordinadas en
el cuadro de una economia de mercado, en un espacio
continental.

¢Hasta qué punto las ventajas indicadas contindan fa-
voreciendo a la economia norteamericana en el cuadro
del desarrollo de la economia mundial? En lo que res-
pecta a los recursos naturales parece evidente que la
significacion econdmica de los mismos declind en forma
significativa. En la actividad econémica, tanto la eleva-
cién del ingreso real per cépita como el progreso tec-
nolégico tienden a reducir la importancia de los produc-
tos agricolas y de las materias primas en general. El
ingreso real per capita se duplico en los Estados Uni-
dos entre 1904-1913 y 1944-1950, al tiempo que el con-
sumo per cépita de materias primas aumento apenas
en un 17 por ciento °. Esa tendencia, que tan bien
conocen los paises subdesarrollados, por cuanto es un

2 \/gase el ensayo del profesor Theodore W. Schultz, “Eco-
nomic Prospects for Primary Products”, en Economic
Development for Latin America, Londres, 1961.
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factor que actla en el sentido de deteriorar sus tér-
minos de intercambio en el comercio internacional, tam-
bién desempefia un papel importante en la evolucién
reciente de la economia norteamericana. En la medida
en que la actividad productiva gana en complejidad y
se eleva el nivel de ingreso de una poblacién, se redu-
ce la importancia relativa de los recursos naturales, fa-
voreciendo a paises como Alemania y el Japdn frente
a los Estados Unidos. Pero ademas, al procurar pre-
servar el grado de integracion de su economia y defen-
der el nivel de la actividad en ciertos sectores o areas,
los Estados Unidos tienden a proteger su produccién
primaria, aun cuando ésta no esté en condiciones de
competir en los mercados mundiales. Motivos de segu-
ridad nacional pueden agravar esa tendencia. Un ejem-
plo significativo es el de la produccion de petréleo,
la cual no obstante su baja productividad continda ex-
pandiéndose. Es sabido que las compafiias norteameri-
canas que controlan gran parte de la produccién de
petroleo fuera de los Estados Unidos, compensan en
parte esa desventaja manteniendo el precio del petro-
leo a un alto nivel en el mercado internacional. Sin
embargo, la produccion no controlada por los norteame-
ricanos, inclusive la del bloque socialista, va aumen-
tando rapidamente. La produccién de petréleo declind
en los Estados Unidos sustancialmente en términos re-
lativos: en 1946 representaba dos tercios de la produc-
cién mundial, en 1955 la mitad y en 1966 la cuarta par-
te. No obstante, esa produccion todavia es igual a la
del conjunto del Medio Oriente y, en la medida en que
sea mantenida en altos niveles, principalmente por con-
diciones de seguridad o de intereses particulares de al-
gunas empresas, tenderd a elevar los costos reales de
la actividad econémica en los Estados Unidos en compa-
racién con los de los paises que tienen acceso a una
produccion de costos méas bajos y no controlada por
empresas norteamericanas. El mismo razonamiento pue-
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de hacerse con respecto al cobre y a varios otros pro-
ductos basicos .

Consideremos ahora el problema de la dimensién
del espacio econdémico. Ya fue ampliamente demostra-
do que las ventajas de la concentracion del poder eco-
noémico se derivan en la etapa actual, mucho menos de
las economias de escala que se obtienen directamente
en los procesos productivos, y mucho mas de la posibi-
lidad de explotar una ventaja inicial simultineamente
en varios mercados, lo que sélo es viable si se cuenta
con un poder financiero muy grande. Como la concu-
rrencia moderna se hace sobre la base de productos
nuevos o presentados de una nueva forma, la actividad
econdmica esta orientada hacia la innovacién y el ciclo
vital de cada innovacion tiende a reducirse en el tiem-
po. De esta forma las empresas procuran explotar a
fondo y lo mas rapidamente posible, cada innovacion,
lo cual solamente es posible si ellas poseen un eleva-
do grado de diversificacion, tanto desde el punto de vis-
ta funcional como geogréafico. Existe evidencia estadis-
tica de que el crecimiento de las grandes empresas se
realiza mucho mas por el aumento del nimero de fa-
bricas que ellas operan que por el crecimiento del ta-

2l La agresiva politica norteamericana de control de fuen-
tes de materias primas en todo el mundo, generalmente
presentada como una reminiscencia del imperialismo vic-
toriano, también puede explicarse como un esfuerzo pa-
ra continuar explotando intensamente las fuentes internas
(preservando el elevado grado de integracion del siste-
ma econdémico norteamericano) y evitar que los paises
competidores se beneficien de la adquisicion de materias
primas de costos mas bajos, producidas fuera del terri-
torio de los Estados Unidos. El control por parte de fir-
mas norteamericanas de la produccion realizada fuera de
su territorio, dentro del cuadro de' un mercado oligo-
pélico, permite conciliar un nivel de produccién interna
con precios aproximadamente homogéneos fuera y den-
tro del pais.
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mafio medio de la fabrica . Evidentemente, la insufi-
ciente - dimensién de un mercado, como ocurre muchas
veces en los paises subdesarrollados, puede imposibi-
litar la instalacion de una unidad productiva de tama-
fio éptimo, u obligado a sub utilizar la capacidad de la
misma. Ese problema, en cambio, no se encuentra en
los paises industrializados de tamafio medio y grande.
La ventaja de la concentracidn estad en poder explotar
un nuevo proceso o producto en un frente productivo
amplio. Ahora bien, ese tipo de ventaja no permite a
ningun sistema econémico consolidarse en una situacién
privilegiada. Las economias de escala fundadas en la in-
divisibilidad de procesos o en el aumento de las dimen-
siones de las unidades productivas, constituyen una ca-
racteristica del desarrollo que se cerré con la dltima
guerra para los paises que habian alcanzado una ma-
durez industrial en la etapa anterior. La concentracion
es, actualmente, una via de acceso al poder financiero,
el cual permite maximizar las ventajas de la accion di-
versificada y del planeamiento a mas largo plazo. Un
aspecto importante de ese problema es el de la relacion
entre la concentracién del poder econémico y las inver-
siones en "investigacion y desarrollo”. Este asunto ha
sido considerado en forma mas o menos fantasiosa por
abogados incondicionales de la concentracion del po-
der econémico %. La opinién mas generalizada entre
los estudiosos de la materia en los Estados Unidos, es
que la gran empresa es extremadamente eficaz en el
aprovechamiento de nuevas ideas, no pudiendo decirse

22 \/gase la primera parte de este libro.

% éase, por ejemplo, el libro de Jean-Jacques Servan
Schreiber Le Defi Americain, Paris, 1967, en el cual el
autor, manipulando datos estadisticos en forma mas o me-
nos arbitraria y no siempre coherente, presenta un cua-
dro distorsionado de la evolucion reciente de la econo-
mia mundial, tratando de enaltecer el papel de los gran-
des conglomerados.
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lo mismo con respecto a la creacién de nuevas ideas 2*.
Se observo, por ejemplo, que de los 25 nuevos produc-
tos y procesos introducidos en la economia norteame-
ricana por Du Pont, 15 fueron el resultado de tra-
bajos hechos fuera de la compafiia por individuos o
pequefias empresas. El ejemplo méas corrientemente ci-
tado del conservadorismo de las grandes empresas es
el de la industria sider(rgica norteamericana, la cual
invirtié en la posguerra cerca de 40 mil millones de
ddlares en tecnologia obsoleta, sea por incapacidad de
innovar, sea por falta de adaptacion para acompafar
al desenvolvimiento tecnoldgico fuera de los Estados Uni-
dos %. Los datos de inversién en “investigacion y de-
sarrollo™, que generalmente se utilizan para demostrar
el enorme progreso relativo de la economia norteame-
ricana en ese sector, son falseados por la contribucién
gubernamental, la cual se concentra en la tecnologia
militar y espacial o en industrias estrechamente liga-
das a ellas, como la de la electronica. Evidentemente,
el progreso en estos sectores —como en el caso de
las computadoras— puede tener gran significacion pa-
ra el conjunto de las industrias. Sin embargo, las ge-
neralizaciones sobre esta materia pueden llevar a con-
clusiones erradas. En 1960, mientras la "investigacion
y desarrollo” relacionada con cohetes y aviones (finan-
ciada por el gobierno) alcanz6 a 5,5 miles de millones
de ddlares, se aplicaron al conjunto de la industria qui-
mica 780 millones y al conjunto de la industria de ma-
quinarias 743 millones. Analizando la orientacion de las
inversiones realizadas por las industrias en "investiga-

# Véase los estudios técnicos presentados al Subcommittee
on Antitrusts and Monopoly del Senado de los Estados
Unidos en las sesiones de mayo y junio de 1965, especial-
mente los trabajos reunidos en el volumen 3: Concentra-
tion, Invention and Innovation.

% vgase el titulo del doctor John M. Blair, presentado al
Subcommittee on Antitrusts and Monopoly, vol. 1.
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cién y desarrollo®, un especialista norteamericano % nos
presenta el siguiente cuadro: un uno por ciento se de-
dica a "investigacion basica", esto es, al desarrollo efec-
tivo de la ciencia; tres por ciento se utiliza en "inves-
tigacion aplicada", la cual consiste en identificar las apli-
caciones o usos del desarrollo de la propia ciencia; vein-
tiséis por ciento se dedica a la "investigacién tecnol6-
gica", que consiste en desarrollar, evaluar y probar
productos y procesos cuyas posibilidades son previstas
en la fase anterior; finalmente, setenta por ciento va a
lo que se llama "desarrollo™, que consiste en introducir
modificaciones y buscar nuevas aplicaciones relaciona-
das con cosas que ya se conocen. De esta forma, la
industria esta esencialmente orientada hacia la inversion
en "desarrollo” y muy subsidiariamente hacia la inves-
tigacién. Esos enormes 'gastos en "desarrollo™ constitu-
yen una caracteristica de la industria para la cual la
competencia es esencialmente un problema de "innova-
cién" de productos. Asi, la modificacién de un modelo
de automovil puede requerir gastos considerados en
"desarrollo” sin que eso provoque algin aumento de
la productividad en la industria de los automoéviles. En
una economia en expansion, y cuando se trata de una
industria oligopdlica que trabaja con precios administra-
dos, los costos mas altos seran absorbidos por los con-
sumidores. Sin embargo, el poder competitivo de esa
industria en los mercados exteriores tendera a disminuir.

En sintesis, los enormes gastos en "investigacion y de-
sarrollo” de las grandes empresas norteamericanas son,
en considerable medida, una contrapartida de la forma
de organizacion oligop6lica de los mercados, la cual ex-
cluye la competencia de precios y exacerba la compe-
tencia sobre la introduccién de nuevos modelos de un

% Testimonios presentados ante el Subcommittee on Anti-
trusts and Monopoly, vol. 3.
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mismo producto. Ese sistema, madurado en una econo-
mia favorecida por la dimensidn de su mercado y por un
elevado grado de integracion interna y de proteccién
externa, esta lejos de presentar la misma eficacia cuan-
do actda en el mercado internacional. En una economia
en que prevalecen precios administrados en los secto-
res en que es mas rapido el progreso tecnolégico, los
frutos del aumento de la productividad deberan ser
transferidos hacia la poblacién a través de la eleva-
cion de los salarios nominales, inclusive en los secto-
res en que la productividad del trabajo permanece es-
tacionaria. En tales condiciones, el desarrollo ir4 siem-
pre acompafiado por la elevacion del nivel general de
precios, lo cual tiende a afectar la capacidad competi-
tiva externa de la economia. Evidentemente, esa capa-
cidad serd aun mas afectada en la hipdtesis de que
la productividad media de la economia crezca menos
gue en los paises de la competencia. Este segundo fac-
tor, mas que el de la elevacion relativa del nivel de pre-
cios, tomando en cuenta las tasas de cambio, afectd en
forma adversa la capacidad competitiva de la economia
norteamericana en' los mercados internacionales, en los
Ultimos dos decenios. Parece fuera de duda, en todo
caso, que la evolucién de la estructura industrial nor-
teamericana cred condiciones favorables a la expansién
exterior de las grandes empresas, siendo, no obstante,
mucho menos propicia la expansion de las exportacio-
nes del pais.

El crecimiento relativamente lento de las exportacio-
nes norteamericanas tenderia a crear, en la segunda mi-
tad de los afios sesenta, grandes dificultades al proceso
de expansion de las grandes empresas en el exterior.
En razon de los grandes gastos que realiza el gobier-
no de los Estados Unidos en el extranjero —los gastos
militares pasaron de 2,9 mil millones de dodlares en
1955, a 4,5 mil millones en 1967 la balanza comer-
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cial debe presentar un excedente considerable para que
las empresas puedan continuar su expansién en el ex-
terior. El excedente comercial que en 1957 llegaba a
los 6,1 mil millones de ddlares, presenté en los afios
sesenta un promedio muy inferior a esa cifra y en 1967
habia bajado hasta 3,6 mil millones de doélares, siendo
insuficiente para cubrir los gastos militares. En con-
secuencia, las inversiones netas en el exterior, que cre-
cieron con cierta regularidad entre 1955 y 1965, fueron
drasticamente reducidas a partir de 1966: de casi 6 mil
millones, en 1964-1965, descendieron a menos de 2 mil
millones en 1966-1967. Esas inversiones en el exterior
ya constituyen hoy dia una fuente de recursos de con-
siderable importancia, y esa importancia tiende a crecer
con la declinacion relativa del saldo comercial. Asi, en
1967, la entrada neta de recursos provenientes de las
inversiones en el exterior (es decir, descontando las
salidas en concepto de pagos por las inversiones extran-
jeras en los Estados Unidos), alcanz6 a los 5,5 mil mi-
llones, contra 3,6 mil millones del saldo de la balanza
comercial.

Si se toma en cuenta la importancia considerable de
las inversiones ya realizadas por las empresas norte-
americanas en el extranjero, se puede preguntar, sin
embargo, si los beneficios proporcionados por esas in-
versiones no constituyen ya una base capaz de permitir-
les una expansion indefinida. En lo que respecta al mun-
do subdesarrollado, todo indica que la expansion de las
inversiones de los Estados Unidos no encontrard obs-
taculos, pues hace bastante tiempo que éstas se apo-
yan exclusivamente en el autofinanciamiento. En el pe-
riodo comprendido entre 1950 y 1965, las inversiones di-
rectas norteamericanas en los paises de América latina,
permitieron transferir a los Estados Unidos 11,3 mil
millones de doélares, al paso que las nuevas inversiones
de ese pais en el area ascendieron a 3,8 mil millones.
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Un fenémeno idéntico se observa con respecto a los de-
mas paises del Tercer Mundo: recursos recibidos, 5,2
mil millones de délares y beneficios transferidos 14,3
mil millones. Sin embargo, no puede decirse lo mismo
con respecto a las areas industrializadas, cuya evolu-
cién continuara siendo decisiva en la estructura de la
economia internacional. Asi, por ejemplo, en el periodo
referido, los recursos provenientes de los Estados Uni-
dos e invertidos en la Europa occidental alcanzaron a
8,1 mil millones, en tanto que los réditos transferidos a
los Estados Unidos fueron de 5,5 mil millones %', Si
se limitaran al autofinanciamiento, dificilmente las em-
presas norteamericanas conseguirian mantener un rit-
mo de crecimiento suficientemente alto como para llegar
a ocupar una posicién predominante en la economia eu-
ropea. En el periodo comprendido entre 1958 y 1964,
la participacién de esas empresas en la formacién bru-
ta de capital fijo en los paises del Mercado Comun Eu-
ropeo, fue de 5,2 por ciento, variando entre 3,7 por cien-
to en Francia y 8,2 en Holanda. De esos recursos, cerca
del 52 por ciento tuvieron origen en fondos propios
de las empresas, 20 por ciento fueron obtenidos en
los Estados Unidos y 28 por ciento se lograron en el
mercado de capitales de la propia Europa *. En la me-
dida en que los recursos financieros obtenidos fuera
de los Estados Unidos tengan que crecer, como ocurrio
a partir de 1965, los costos financieros de esas empre-
sas tenderan a aumentar y sus posibilidades de auto-
financiamiento se reducirdn. Y aumentaran tanto mas
cuanto que los nuevos recursos financieros deberan ser

7 Datos del Balance of Payments Statistical Supplement
Revised Edition, 1963, y Survey of Current Business,
hasta 1966.

% Datos de diversos nimeros del Survey of Current Bu-
siness. Para una presentacion del problema, véase Fer-
nand Braun, "L'Inventaire Statistique des Investissements
Etrangers en Europe”, en Les Investissements Etrangers
en Europe, Paris 1968.
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obtenidos en el mercado europeo de emisiones, en el
cual la competencia de las empresas se hace sentir en
forma creciente. En efecto, entre 1965 y 1967, los em-
préstitos contraidos por empresas norteamericanas en
el mercado europeo de emisiones aumentaron de 358 a
527 millones de délares y los contraidos por empresas
europeas aumentaron de 380 a 994 millones .

Después de la crisis del délar, a comienzos de 1968,
ya no se pone en duda que existe una incompatibilidad
entre el volumen de gastos del gobierno de los Esta-
dos Unidos en el exterior y el ritmo de expansion de
las empresas norteamericanas en otros paises y, por
otro lado, el crecimiento relativamente lento de las ex-
portaciones norteamericanas, lo cual se traduce en una
tendencia a la declinacion del saldo comercial. Si obser-
vamos los datos del periodo comprendido entre 1950 y
1964 —esto es, antes de la seria agravacion acarreada
por la guerra de Vietnam— comprobamos que el saldo
negativo acumulado de la balanza de pagos de los Es-
tados Unidos alcanzé a 25 mil millones de délares, sien-
do que 7 mil millones fueron cubiertos con exporta-
ciones de oro y el resto con aceptacion de saldos netos
de ddlares por otros paises. En el mismo periodo, las
inversiones directas de los Estados Unidos en el exte-
rior crecieron en 32,6 mil millones de ddlares. En los
paises del Mercado Comun Europeo, en cuyos bancos
centrales estan acumulados gran parte de los saldos netos
de ddlares, en forma liquida o bajo la forma de titulos
del Tesoro de los Estados Unidos, el aumento de las
inversiones directas norteamericanas no alcanzé en ese
periodo a 5 mil millones de dolares. Ocurrid, por tan-
to como si los Estados Unidos hubiesen financiado el
grueso de sus inversiones en el extranjero con emision
de papel moneda de poder liberatorio internacional. Esa

® Datos publicados en el suplemento econémico de Le
Monde el 12 de marzo de 1968.
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situacion dificilmente podria perdurar, a menos que se
diera una situacion politica general que colocase a los
demaés paises industrializados en posicion de efectiva de-
pendencia frente al gobierno de los Estados Unidos. Di-
ciendo con las palabras de un estudioso norteamericano
en la materia: "By extending automatic facilities now
to the United States, the European countries would be
financing the continued predominance of a country who-
se power they are in fact in a position to contest" *.

Aunque la expansién internacional de las empresas
norteamericanas permanezca como uno de los rasgos
caracteristicos del desarrollo de la economia mundial,
ya no existe fundamento que autorice a atribuir a esa
expansion un papel preponderante en la reestructura-
cién de la economia internacional. En un mundo en que
el proceso de desarrollo se viene realizando en forma
extremadamente desigual, excluida la hipétesis de efec-
tiva dominacion politica, solamente el marco nacional,
y en ciertos casos el regional, podran servir de base
para definir criterios valorativos. Asi, la articulacion
al nivel nacional continuard desempefiando un papel
fundamental y las relaciones entre sistemas econémi-
cos nacionales continuara siendo un problema de es-
trategia, esto es, abriendo opciones a cada una de las
partes. La persistencia de los centros nacionales de
decision como marco basico para la definicion de cri-
terios valorativos no impide que prosiga la tendencia
a la constitucion de subsistemas regionales, que per-
miten conjugar esfuerzos para solucionar los proble-
mas comunes, particularmente en los planos tecnologi-
co y financiero y en la definicion de la estrategia a se-
guir en los mercados internacionales. Esos subsistemas
no requieren necesariamente la formacion de mercados

¥ \gase el articulo del profesor Hans O. Schmitt, antes
citado.
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comunes, es decir, de un espacio econémico con movi-
lidad de factores y coordinacion de las decisiones poli-
ticas con repercusion en el plano econdmico. La pre-
sencia en un area de un sistema econémico nacional
altamente dindmico, puede dar origen a otro tipo de
espacio econémico multinacional articulado. En ausen-
cia de una definicion auténoma de los intereses nacio-
nales de cada pais, un proceso de ese orden tiende a
traducirse en mera dominacion econémica. Nada impi-
de, entretanto, que los intereses de cada colectividad
nacional vengan a expresarse autbnomamente. Asi, la
rapida expansion de la economia japonesa y las nuevas
formas de cooperacién que ese pais viene desarrollan-
do con Australia, Filipinas y otros paises del sudeste
asiatico, podrén dar origen a una forma de articulacion
econdémica multinacional distinta tanto de la formula del
mercado comln como del tipo de dominacién implicita
en la expansién de las empresas nacionales de un pais
grande que se instalan en paises econémicamente dé-
biles. Por dltimo, cabe considerar la rapida expansion
del comercio entre paises socialistas y capitalistas. To-
do indica que persistira la tendencia observada en el
Ultimo decenio en el sentido del aumento de la partici-
pacién de los primeros en el comercio mundial.

Si nos limitamos a una presentacién esquematica de las
lineas actuales del proceso de reestructuracion de la
economia internacional, cabria destacar las siguientes
tendencias bésicas:

a. creciente influencia de los centros nacionales de
decision, los cuales reflejan la forma mas significativa
de solidaridad colectiva;

b. articulacion de espacios econdmicos regionales, co-
mo mecanismos de defensa contra la accién de centros
hegemonicos;

c. coexistencia de varios centros dinamicos.
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Estos Ultimos estan actualmente constituidos por Es-
tados Unidos, Europa occidental, la Union Soviética, Chi-
na y Japén. Aunque tales centros ejerzan al presente
influencias muy diversas, tanto en el fondo como en
la forma, parece fuera de duda que cada uno de ellos
tiende a pesar en forma significativa en el sistema eco-
némico internacional.

Perspectivas para América latina

En el cuadro de la economia mundial, altamente din&-
mico, en los dos Gltimos decenios América latina surge
como un caso especial de estancamiento relativo. Con
excepcion de la venezolana —economia basada en la
exportacién de petroleo explotado por grandes compa-
fifas extranjeras—, las economias de la region fueron
seriamente afectadas, también en grados diversos, por
la declinacién relativa del comercio internacional de
productos primarios. En razén de la insuficiencia estruc-
tural de capacidad importadora creada por esa tenden-
cia basica, tales economias procuraron diversificar sus
estructuras productivas instalando “industrias sustituti-
vas de importaciones". Asi es como la etapa de expan-
sion externa de las grandes empresas norteamericanas
coincide, en América latina, con la creacion de amplias
facilidades tendientes a la interiorizacion de actividades
productivas, particularmente en el campo de las manu-
facturas. La industrializacion latinoamericana tendi6 a
asumir, por consiguiente, la forma de internacionaliza-
cion de actividades productivas ligadas al mercado inter-
no, lo cual vendria a marcar el desarrollo de la re-
gion en su fase actual. Esa industrializacion tendria
consecuencias de diversa indole:

a. debilitaria el proceso formativo de los centros na-
cionales de decisiones, creando una forma nueva de des-
articulacion de las decisiones econémicas;
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b. limitaria las posibilidades de integrar el sector in-
dustrial en expansidn con las actividades exportadoras; y,

c. pondria en marcha un proceso de integracion mul-
tinacional esencialmente fundado en la articulacion de
decisiones al nivel de las grandes empresas extranje-
ras que se instalaran en la regién.

En los sistemas econdémicos ya estructurados —tales
como los de los paises industrializados de la Europa oc-
cidental y Japén— la interiorizacién de las grandes em-
presas fue rapidamente identificada como un aspecto
del desarrollo de la economia internacional, debiendo
ser considerada como tal. Se present6 de inmediato el
problema de las ventajas y desventajas de esa interio-
rizacion, suscitandose la cuestién de saber hasta qué
punto la coherencia de un sistema nacional de decisio-
nes es factor indispensable al desarrollo, dadas las
condiciones que prevalecen en el mundo contemporaneo.
A este respecto, se conocen las dos posiciones tradicio-
nalmente adoptadas por el Canada y el Japon. La pri-
mera de estas naciones pone énfasis en la proteccion
de la industria, considerada aisladamente como acti-
vidad productora y fuente de empleo, pudiendo ser con-
trolada desde dentro o desde fuera del pais; la segun-
da, en la: proteccion de la economia nacional que se
considera esencialmente como un sistema de decisiones.
Frente a la expansion reciente de las grandes firmas
norteamericanas, en los paises industrializados tendié
a prevalecer la posicion japonesa, sometiendo todos ellos,
inclusive Gran Bretafia, a un estricto control estatal la
instalacion de nuevas empresas extranjeras, el finan-
ciamiento de la expansion de empresas extranjeras exis-
tentes, o la adquisicion de una empresa nacional por
grupos extranjeros **. El debate en torno de este proble-

¥ \gase profesor Stephen Hymer, "Transatlantic Differen-
ces on Foreign Investment", trabajo presentado a la reu-
nién anual de la International Studies Association, Natio-
nal Academy of Sciences, Washington, 1968.
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ma abrié importantes perspectivas, haciendo que se to-
mase conciencia de la dependencia del financiamien-
to publico en que se encuentra el progreso de las tec-
nologias de vanguardia y de la importancia de la auto-
nomia de las decisiones para actuar en los mercados
internacionales. En América latina impusose, sin discu-
sién, la posicién canadiense ¥, proporciondndose el ma-
ximo de proteccién a cualquier actividad productiva ten-
diente a sustituir importaciones, en la suposicién de que
cualquier industria instalada en el territorio nacional
coopera igualmente a la prosperidad del pais. La im-
plantacion de filiales de empresas norteamericanas ten-
di6 en consecuencia a realizarse con extraordinaria ra-
pidez, independientemente de la dimensién del mercado,
del nivel de desarrollo ya alcanzado o de la intensidad
del crecimiento econémico en la etapa en que ocurria
la penetracidn. Entre 1950 y 1965, las inversiones fijas
norteamericanas en manufacturas latinoamericanas au-
mentaron de 780 a 2,714 millones de dolares. El ma-
yor volumen de esas inversiones se encuentra hoy en
México (752 millones), en Brasil (722 millones) y en la
Argentina (617 millones). No obstante, el crecimien-
to de esas inversiones fue mas intenso en paises de
mercado relativamente pequefio, como en Venezuela,
Colombia y aun en el Per(. Comparando el Brasil con
la Argentina, se desprende que aungue el primero de

¥ a politica del gobierno del Canada, a ese respecto, ha si-
do objeto de una amplia critica y esta siendo reconside-
rada. En un informe recientemente presentado por una
Comision creada por el gobierno canadiense bajo el nom-
bre de Foreign Ownership and the Structure of Canadian
Industry, Ottawa, Privy Council Office, 1968, se hace la
observacion de que las inversiones extranjeras estan li-
gadas a grandes empresas y son un instrumento ‘‘for
transmitting pressure from one country to another™.
Considerando el caracter oligop6lico y no competitivo de
las inversiones extranjeras '‘the government can not rely
on natural market forces to discipline private business
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estos paises presentaba una tasa de crecimiento mucho
mas alta en el periodo considerado, las inversiones
norteamericanas en manufacturas en ese pais crecieron
dos veces menos intensamente que en la Argentina *.

El analisis del volumen de ventas de las empresas
norteamericanas pone en evidencia la rapida expansion
del sector internacional en los paises de América lati-
na. En la Argentina, en el periodo que se extiende de
1961 a 1965, la tasa media de crecimiento anual del pro-
ducto bruto interno fue de 2,8 por ciento, y la tasa de
aumento anual de las ventas (en délares) de las indus-
trias manufactureras norteamericanas situadas en el
pais, fue de 16 por ciento; los datos para el Brasil son
3,8 y 5 por ciento y para México, 6,8 y 15 por ciento.
Como el crecimiento mas rapido de las ventas se rea-
liz6 en el pais de mas lento crecimiento, todo indica
que la expansidn de las empresas norteamericanas se
realiz6 en gran parte a través de la adquisicion de ins-
talaciones ya existentes en los paises. Conforme vimos
con anterioridad, ésta ha sido la forma principal de cre-
cimiento de los grandes conglomerados en la propia
economia norteamericana.

into behaving in a socially desirable manner". De ahi
que se recomiende la creacién de un organismo guberna-
mental, dirigido por un miembro del Gabinete, para con-
trolar las inversiones extranjeras, "to ensure their har-
mony with Canadian economic and political goals". En-
tre las mdltiples funciones de ese organismo estarian
las de resistir la accion de otros gobiernos a través
de empresas extranjeras que actGan en el Canada, re-
gular y fiscalizar la accion de grandes compafias ex-
tranjeras que actlan en sectores estratégicos, mejorar
el acceso a los mercados internacionales y controlar
la exploracion de los recursos naturales. Todo indica,
por lo tanto, que también, el Canada se encamina a la
formulaciéon de una politica fundada en la defensa de la
economia nacional. Sobre el mismo asunto véase igual-
mente S. Hymer, obra citada.
¥ Datos basicos del Survey of Current Business.
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La expansion de las empresas norteamericanas en
América latina se viene realizando en el cuadro del
proceso de "sustitucién de importaciones", es decir, del
esfuerzo tendiente a superar la insuficiencia estructural
de la capacidad de importacion. En consecuencia, si se
comparan las ventas de esas empresas norteamericanas
internalizadas con las importaciones procedentes de los
Estados Unidos, en sectores idénticos, se prueba clara-
mente la sustitucion. Asi, por ejemplo, en productos qui-
micos, en 1957, las ventas de las filiales norteamericanas
alcanzaban un valor idéntico al de las importaciones,
en tanto que en 1964 las ventas representaban mas del
doble de las importaciones; en equipos de transporte,
las ventas de las filiales, en 1957, no pasaban de la mi-
tad de las importaciones, mientras que en 1964 éstas
eran practicamente el duplo de las importaciones *.
Con todo, ese proceso de sustitucion de importaciones
presenta limites y su control por empresas extranje-
ras crea problemas que merecen atencion. No se de-
be perder de vista que las empresas norteamericanas
gue se instalan en América latina son parte de un siste-
ma de decisiones que trasciende el horizonte de cada
pais aisladamente. Ellas tienden a descentralizar geo-
graficamente ciertas actividades y a centralizar otras.
Entre éstas dltimas se incluyen las actividades apoya-
das en tecnologias de vanguardia. Asi es como, a me-
dida que se avanza en la sustitucion de importaciones
de productos mas complejos, la dependencia de insu-
mos provenientes de las matrices tiende a aumentar.
Entre 1957 y 1964, las ventas de las filiales norteame-
ricanas pasaron de 2,4 a 5,0 miles de millones de d6-
lares, mientras que los insumo s importados por esas
filiales (sin incluir los equipos), crecieron de 210 a 677
millones de doélares. Esa tendencia pareceria indicar
que la eficacia sustitutiva es una funcién decreciente

% Datos basicos del Survey of Current Business.
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de la expansion industrial controlada por compafiias ex-
tranjeras. El segundo aspecto del problema, y de impor-
tancia seguramente superior, esta ligado a la limitacion
que encuentran las filiales en lo que atafie a su inte-
gracion en el comercio internacional. Como las filiales
son partes de empresas con amplia accion internacio-
nal, ya nacen ellas con un horizonte geogréafico defini-
do. Sus estructuras de costos y precios y sus planes
de expansion no tienen en cuenta las condiciones de los
mercados internacionales, como la experiencia latinoa-
mericana puso ampliamente en evidencia. Que paises
como el Brasil y la Argentina hayan alcanzado un grado
relativamente elevado de industrializacion, sin conseguir
modificar en nada la estructura de sus exportaciones
—1las cuales contintan reflejando las viejas estructuras
exportadoras de materias primas—, constituye una cla-
ra indicacion de que ese tipo de industrializacion es una
simple adaptacion a una nueva forma de dependencia
exterior.

Por ultimo, cabe considerar el problema del financia-
miento de la expansion de las filiales norteamericanas
que trabajan en el sector manufacturero de América la-
tina. En el periodo comprendido entre 1958 y 1964, las
inversiones totales de esas filiales alcanzaron a 4,310 mi-
llones de dolares, de los cuales 815 millones fueron ob-
tenidos en los Estados Unidos. Los recursos de terce-
ros obtenidos en América latina fueron dos veces mas
importantes que los fondos provenientes de los Estados
Unidos. Sin embargo, la principal fuente de financia-
miento fueron las propias empresas, a través de bene-
ficios no distribuidos y de fondos de amortizacion. Si
se tiene en cuenta que las filiales manufactureras en
América latina, durante el periodo de referencia, distri-
buyeron aproximadamente 42 por ciento de sus benefi-
cios, se desprende que dos terceras partes de los fon-
dos obtenidos en los Estados Unidos podian haber sido
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financiados con los beneficios distribuidos, lo cual permi-
te llegar a la conclusién de que el conjunto de filiales
estaba en condiciones de cubrir 94 por ciento de su ex-
traordinaria expansion, independientemente de nuevos
fondos obtenidos en los Estados Unidos *.

Por lo tanto, parece fuera de toda duda que, no obs-
tante las dificultades de balanza de pagos que enfren-
ta la economia norteamericana, sus filiales no tendran
dificultades de tipo financiero para continuar su expan-
sion en América latina. La experiencia demostro, sin
embargo, que esa expansion no contribuye a solucionar
los problemas de balanza de pagos de los paises lati-
noamericanos, ni tampoco parece estimular el crecimien-
to de sus economias. Pero, la expansion de las filiales
norteamericanas en economias de bajo ritmo de creci-
miento o estacionarias, tiende a agravar la insuficiencia
estructural de la capacidad para importar, porque una
parte creciente del valor de las exportaciones es absor-
bida por el servicio de los capitales extranjeros. Como
ya surgieron limitaciones por este lado, es poco proba-
ble que continde la expansion en el caso de que las
posibilidades de transferencia de beneficios hacia el ex-
terior se reduzcan persistentemente.

La experiencia de los dos Gltimos decenios en Amé-
rica latina sirvid para demostrar en forma cabal que
el desarrollo es menos un problema de inversiones que

% Sj consideramos no sélo el sector manufacturero sino el

total de las inversiones directas norteamericanas en Amé-
rica Latina, comprobamos que la parte de los fondos ob-
tenidos en los Estados Unidos desciende de 18,9 a 7,2 por
ciento; por otra parte, los beneficios no distribuidos des-
cienden de 58 a 23 por ciento del total. Conforme a lo que
ya se refirid en el texto, en el conjunto del periodo 1950-
1965, los beneficios de las inversiones directas norteame-
ricanas en América latina, transferidos a las casas ma-
trices para el pago de los accionistas, fueron tres veces
mayores que las nuevas inversiones financiadas con re-
cursos obtenidos en los Estados Unidos.
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de creacion de un sistema econémico articulado y ca-
pacitado para autodirigirse. La adopcién a ultranza del
modelo canadiense de microproteccionismo, el cual no
toma en cuenta que la existencia de un sistema econ6-
mico presupone un marco nacional capaz de unificar
criterios valora ti vos, frustro la formacion de una clase
de auténticos empresarios nacionales, permitiendo que
los sistemas de poder continuasen esencialmente con-
trolados por grupos tradicionalistas. Por otra parte, el
control de las decisiones concernientes a un ndmero
creciente de sectores productivos, por parte de grupos
extranjeros, aumenté el grado de desarticulacion de las
economias nacionales, en la medida en que redujo las
posibilidades de una efectiva coordinacién interna de
las decisiones econémicas de caracter estratégico. No
obstante la expansién relativa de las actividades eco-
noémicas del sector publico, los estados latinoamericanos
poseen hoy menos capacidad para orientar las economias
nacionales respectivas, de lo que era el caso hace dos
decenios. Por otro lado, la internacionalizacion de una
parte importante de las actividades productivas ligadas
a los mercados nacionales de la regién, no proporcio-
nd una alternativa de crecimiento econémico. Todo acon-
tecid, por lo tanto, como si los paises latinoamericanos
hubiesen optado por una solucién no viable. Esa conclu-
sion tiene por lo menos el valor de advertirnos que de-
berd realizarse un esfuerzo profundo, tanto en el pla-
no de interpretacién de la realidad como en el de la ac-
cion, si se pretende superar la tendencia al estancamien-
to que viene prevaleciendo desde hace diez afios.

Toda politica que trate de modificar las tendencias
actuales debe partir de la comprobacion de que la eco-
nomia internacional ya esta operando como un sistema
policéntrico. La idea de que la economia internacional
tenderia a ser necesariamente controlada por unas po-
cas decenas de empresas norteamericanas, es una hi-

EE.UU. Y EL SUBDESARROLLO DE AMERICA LATINA 59

potesis que ya fue ampliamente rectificada por la rea-
lidad. Aun cuando en las condiciones presentes no sea
posible formarse una idea precisa de la estructura del
policentrismo, importa tener en cuenta que ella ya cons-
tituye, al presente, un factor condicionante basico en
el desarrollo de las relaciones econémicas internacio-
nales. El segundo de los puntos a fijar como referen-
cia es que los espacios econdmicos nacionales, muy pro-
bablemente, continuaran desempefiando el principal pa-
pel como marcos definitorios de los criterios de valor.
En otras palabras, los centros basicos de decision, intér-
pretes de los intereses sustantivos de las colectividades
humanas, continuaran siendo de nivel nacional, si bien
las circunstancias, en funcion de las cuales ellos ten-
drén que establecer sus opciones, dependeran de la co-
existencia de una constelacion de polos dinamicos en
la economia mundial y de las variadas formas de rela-
ciones que se establezcan entre estos ltimos. El ter-
cer punto a sefialar es que, en la definicion de las es-
trategias nacionales tendran peso creciente los enten-
dimientos regionales. Sin embargo, los agrupamientos
regionales seran esencialmente un medio destinado a
ampliar el horizonte de opciones de los centros nacio-
nales de decision, frente a los centros de influencia mun-
dial *. Las agrupaciones regionales que favorezcan las
posibilidades de dominacion de estos Gltimos, actuaran
contra el desarrollo, porque estaran limitando las op-
ciones creadas por el policentrismo. En América latina,
la articulacion multinacional, para transformarse en ins-

% La Organizacion de los Estados Americanos es un ejem-

plo clasico de agrupamiento regional que reduce las op-
ciones de la totalidad de sus miembros, menos uno, y au-
menta el poder de un centro mundial. La asociacion de
un grupo de paises africanos al Mercado Comin Europeo
constituye otro de esos agrupamientos asimétricos, cuyos
aspectos negativos se haran cada vez mas nitidos en el
cuadro del policentrismo.
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trumento efectivo del desarrollo, requiere la previa re-
cuperacion del Estado nacional como centro basico de
decisiones. Sin esa recuperacion, es de prever que con-
tinle agravandose la desarticulacion de las economias
nacionales y que persista el impasse del estancamien-
to. Las tentativas de integracion de economias naciona-
les desarticuladas y controladas desde el exterior, ser-
viran apenas para aumentar los costos y hacer mas re-
mota la vuelta al desarrollo.

I11. LA REFORMA DE LAS
ESTRUCTURAS ECONOMICAS:
ENSAYO DE ESTRATEGIA GLOBAL

Necesidad de un proyecto
de autotransformacion social

El desarrollo, ademas de ser el fenémeno de aumen-
to de la productividad del factor trabajo que interesa
al economista, es un proceso de adaptacion de las es-
tructuras sociales a un horizonte en expansion, de po-
sibilidades abiertas al hombre. Las dos dimensiones del
desarrollo —la econdmica y la cultural— no pueden ser
captadas sino conjuntamente. Por un problema de fa-
cilidad metodoldgica, el economista concentra su aten-
cién en los aspectos mensurables del desarrollo, esto
es, concede privilegio a las variables que son pasibles
de una expresién cuantitativa. Considera implicito que
los deméas elementos del proceso permanecen inmuta-
bles o no afectan en forma significativa el conjunto del
proceso durante el periodo en que se realiza la obser-
vacion. Ese tipo de reduccion de la realidad a un es-
guema es corriente en el trabajo cientifico. En el es-
tudio del desarrollo, sin embargo, ese método implica
un riesgo particular, que proviene de la importancia
gue en ese: proceso le corresponde al factor tiempo.
Asi, las relaciones entre las variables econdmicas son
establecidas a partir de datos no econdmicos —estructu-
ra de la poblacion, habitos de los consumidores, cuadro
institucional, etcétera— los cuales son aislados del tiem-
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po. En seguida se considera el comportamiento en el
tiempo en determinada variable econémica, teniendo ape-
nas en cuenta el comportamiento observable de un
namero limitado de otras variables. Al final del perio-
do de tiempo se vuelven a observar los datos no eco-
némicos, como si los mismos no hubiesen evolucionado
por cuenta propia, independientemente del comporta-
miento de las variables econémicas, y como si ese com-
portamiento pudiese ser explicado sin tener en cuenta
la transformacion permanente de los datos no econdmi-
cos. En sintesis, la interaccion de lo econémico con lo
no econémico, que es seguramente lo mas importante
en el proceso de desarrollo, desaparece del campo de
observacién del economista. La que en un comienzo era
una simplificacién metodoldgicamente necesaria, tiende
a transformarse en obstaculo a la propia percepcién
de la naturaleza del problema.

Veamos en términos concretos como se interrelacio-
nan las dos dimensiones referidas, del proceso de desa-
rrollo. De un lado tenemos los aspectos advertidos por
el economista: aumento de la cantidad de bienes y ser-
vicios que tiene a su disposicion una colectividad consi-
derada en su conjunto. Del otro tenemos el problema
mas general, que es el siguiente: ¢por qué se produce
una determinada constelacion de bienes y no otras? ¢En
beneficio de quién se hace el desarrollo? ;Qué relacion
existe entre la escala de preferencias ordenadoras de
la actividad econémica y la intensidad del desarrollo?
En sintesis: el desarrollo no es una simple cuestion de au-
mento de la oferta de bienes o de acumulacién de capi-
tal, posee un sentido, es un conjunto de respuestas a
un proyecto de autotransformacion de una colectividad
humana. Aun cuando se trata de un fendmeno inducido,
es decir, que el factor dinamico primario viene del ex-
terior, el sentido del desarrollo dependera del proyecto
de autotransformacion que se cree en la colectividad,
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0 en los grupos que en ella ejerzan una actividad poli-
tica. El factor dindmico externo no serd jamas condi-
cién suficiente para el desarrollo.

El punto de partida del estudio del desarrollo, debe-
ria ser, no la tasa de inversion, o la relacién produc-
to-capital o la dimension del mercado, sino el horizon-
te de aspiraciones de la colectividad en cuestion, conside-
rada ésta no en forma abstracta sino como un conjunto
de grupos o estratos con perfil definido, asi como el
sistema de decisiones que prevalece en esa sociedad
y los factores limitantes que escapan al poder interno
de decision. El desarrollo es la transformacion del con-
junto de las estructuras de una sociedad en funcién de
objetivos que se propone alcanzar esa sociedad. El pri-
mer problema a definir es el campo de opciones que
se abre a la colectividad. En seguida se presenta el
problema de identificar, entre esas opciones, aquellas
gue se presentan como posibilidad politica, esto es, que
correspondiendo a aspiraciones de la colectividad, pue-
den ser llevadas a la practica por fuerzas politicas ca-
paces de ejercer un papel hegemdnico en el sistema
de poder.

Caracteristicas del desarrollo dependiente

Definido en términos estrictamente econémicos como
elevacion de la productividad del factor trabajo, aun
asi el desarrollo es un proceso que presenta muchos
aspectos. En efecto, el aumento de la productividad del
trabajo puede tener tres origenes distintos:

a. el aumento de la dotacién de capital por trabajador,

b. la modificacién del proceso productivo, o sea, ele-
vacion del nivel tecnoldgico, y

c¢. la modificacidn de la estructura productiva resul-
tante de la alteracién en el perfil de la demanda glo-
bal.
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Es evidente que esos factores actllan casi siempre
en forma conjugada, pero la prevalencia de uno y otro
es de gran importancia para que se pueda definir la
naturaleza del proceso de desarrollo en cuestion. La
acumulacién de capital acompafia a todas las formas
del desarrollo y se puede decir que ella es condicion
necesaria para el mismo. Sin embargo, no es en si el
factor primario responsable del desarrollo. La acumu-
lacion constituye mas bien un limite a las posibilidades
del desarrollo, aunque en la practica s6lo por excepcion
ese limite se comporta como freno efectivo del desa-
rrollo. En sentido estricto, la acumulacién es un sim-
ple acto de limitacién del consumo presente en bene-
ficio del consumo futuro y tendria un alcance limitado
si no estuviese ligado a uno de los otros dos factores
responsables del aumento de la productividad.

El primero de esos factores es el proceso tecnol6-
gico, el cual permite aumentar la productividad fisica
de los factores utilizados. El segundo traduce una mo-
dificacién estructural dependiente de transformaciones
en el perfil de la demanda. Ejemplo de la accion del
primer factor, es el avance de la productividad indus-
trial resultante de la simple sustitucién de los equipos
amortizados por otros méas eficaces, es decir, capaces
de ahorrar materias primas o mano de obra por uni-
dad de producto. Ejemplo del segundo, es la expan-
sion de las plantaciones de café con factores desplaza-
dos de la agricultura de subsistencia. La especializa-
cion derivada de la modificacion de la demanda global,
trajo consigo elevacion de la productividad. Lo mismo
se puede decir con respecto al crecimiento mas que
proporcional del sector industrial, en el cual la produc-
tividad de la mano de obra es més alta que en el con-
junto del sistema econdmico. En este Gltimo caso es evi-
dente que el aumento de productividad presupone una
mayor acumulacion, pues el coeficiente de capital es
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mayor en el sector industrial. Sin embargo, el factor
determinante es la modificacion en el perfil de la de-
manda.

Si observamos el desarrollo econémico desde una pers-
pectiva mas amplia, esto es, como un proceso histérico
que interesa e incluye a todos los pueblos, comprobamos
que el progreso tecnoldgico desempefia en él el papel
fundamental. Es porque existe progreso tecnoldgico en
ciertas areas, que son los polos del desarrollo mundial,
gue la acumulacién alcanza los elevados indices que co-
nocemos y que las alteraciones en el perfil de la deman-
da abren camino a significativas elevaciones de produc-
tividad. Asi, pues, si es posible ampliar la produccién
de café —lo que significa elevar la productividad eco-
némica de los factores en el &rea interesada— es por-
que la demanda de ese producto esta en expansién, lo
cual refleja una elevacion del nivel de ingresos en otras
areas, elevacion ésta que, en Gltima instancia, reflejara
la asimilacién del progreso tecnolégico en algin polo
de la economia mundial. Es perfectamente evidente
que el progreso tecnoldgico se apoya en el proceso de
acumulacién, lo cual no nos debe impedir comprender que
la acumulacion tendria un alcance muy limitado sin las
posibilidades abiertas por el progreso tecnolégico. Esa
preeminencia del progreso tecnoldgico es particularmen-
te obvia cuando observamos las modificaciones estruc-
turales derivadas de alteraciones en el perfil de la de-
manda. Es porque se modifica el perfil de la deman-
da que los recursos en tierra y mano de obra, que es-
taban ociosos, veran aumentada su productividad econ6-
mica. Sin embargo, la alteracion en el perfil de la de-
manda presupone una elevacion en el nivel de ingresos
de los consumidores de café, derivada del aumento de
la capitalizacion, el cual, si se amplian los horizontes de
espacio y tiempo del analisis, implica de forma directa
o indirecta, elevacién del nivel tecnoldgico.
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Las observaciones que acabamos de hacer son obvias
para un estudioso del desarrollo econémico. Lo que es
menos obvio, sin embargo, es que la ordenacion de es-
tos factores primarios, responsables del desarrollo, va-
rian en forma significativa en el espacio y en el tiem-
po. En un esfuerzo de simplificacién, podriamos defi-
nir el proceso de desarrollo autonomo como aquel en
el cual la ordenacidn de los factores primarios de im-
pulsidn fuera la siguiente: progreso tecnolégico — acu-
mulacion de capital — modificaciones estructurales de-
rivadas de la alteracion en el perfil de la demanda.
En el extremo opuesto tendriamos el proceso de de-
sarrollo esencialmente dependiente, en el cual la se-
cuencia es inversa: modificaciones en la composicién de
la demanda — acumulacién de capital — progreso tec-
noldgico. Entre esas dos situaciones extremas se orde-
nan las distintas situaciones concretas con que nos en-
frentamos en el mundo contemporéneo: de un lado,
los polos dominantes de la economia mundial y, del otro,
las economias especializadas en la exportacién de unos
pocos productos primarios. Entre esas situaciones ex-
tremas cabe evidentemente toda una escala de situacio-
nes intermedias, que incluyen desde un pais altamente
industrializado, pero que depende en buena medida de
la tecnologia importada, como es el caso del Japdn, has-
ta un pais relativamente industrializado pero totalmen-
te dependiente de la exportacion de productos prima-
rios, como es el Brasil.

Veamos como la ordenacion de los factores de impul-
sion del desarrollo se presentd histéricamente entre no-
sotros. La industrializacién de la Europa occidental, se-
guida luego por la de Estados Unidos, vale decir, la
aceleracion del progreso tecnol6gico y de la acumula-
cién del capital que la acompafid, crearon una demanda
en rapida expansion de ciertos productos primarios, in-
clusive el café. Esa modificacion en la curva de la de-
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manda se proyecté en forma ampliada en la economia
brasilefia, cuya estructura se transformé rapidamente.
Factores antes 0Ciosos 0 semiociosos encontraron ocupa-
cién remuneradora, elevandose la productividad media
de la economia. Esa activacion de factores semiociosos
permite un aumento de la capitalizacion; en otras pa-
labras, la reestructuracion engendra simultdneamente
la inversion y el ahorro. En la medida en que se inten-
sifica el proceso de capitalizacidn, una parte de las nue-
vas inversiones incorporara tecnologias mas avanzadas
bajo la forma de equipos importados. Asi, el sistema de
transporte y otros elementos de la infraestructura ten-
dieron a modernizarse, lo cual produjo consecuencias
en el conjunto de las actividades productivas, que se
beneficiaron con las economias externas. De esa for-
ma, la asimilacién del progreso tecnoldgico pasé a ac-
tuar como un nuevo factor de impulsién del desarrollo.

En sintesis, lo que caracteriza a una economia depen-
diente es que en ella el progreso tecnoldgico es creado
por el desarrollo, o mejor dicho, por modificaciones es-
tructurales que surgen inicialmente del lado de la de-
manda, en tanto que en las economias desarrolladas el
progreso tecnoldgico es, €l mismo, fuente de desarro-
llo. Desde una perspectiva mas amplia, cabe reconocer
que el desarrollo de una economia dependiente es el
reflejo del progreso tecnoldgico en los polos dindmi-
cos de la economia mundial. Sin embargo, conviene
sefialar que el elemento dindmico no es la irradiacion
del progreso tecnologico, sino el desplazamiento de la
curva de la demanda. De esta forma, desde el punto
de vista del pais dependiente, el desarrollo surge como
una modificacion de la estructura productiva. Ahora
bien, la especializacion en un sector de la produccién
primaria no exige necesariamente modificaciones en las
técnicas de produccion, razén por la cual se puede ad-
mitir la hipétesis de que la elevacion de la producti-
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vidad econémica ocurre en la produccién primaria sin
que tenga lugar ninguna asimilacién de progreso tec-
noldgico. Este, entretanto tenderd a penetrar en la eco-
nomia a través de las inversiones infraestructurales y
como reflejo de la diversificacion de las formas de con-
sumo.

Veremos en seguida que también la industrializacién
brasilefia ha sido una forma de desarrollo de tipo de-
pendiente: el factor dinamico, también en este caso, se
origind en maodificaciones del perfil de la demanda,
cabiéndole a la asimilacion del progreso tecnolégico un
papel ‘auxiliar. El proceso de industrializacion, en nues-
tro pais, comprende dos etapas bien definidas: la pri-
mera, que se extiende desde la Gltima de cada del siglo
pasado hasta 1929, tuvo como factor dinamico principal
la elevacion del nivel de los ingresos causado por la
expansioén de las exportaciones; la segunda, que se ex-
tiende a través de las tres décadas siguientes, tuvo co-
mo causa primaria las tensiones estructurales motiva-
das por la declinacién de la capacidad para importar.
La situacién presente debe ser interpretada como una
transicion, lo que aumenta sobremanera la significacion
de las decisiones que estan siendo tomadas o el vira-
je en vista del futuro inmediato.

La primera etapa de la industrializacion

Esta etapa puede ser observada con claridad a tra-
vés del desarrollo de la industria textil. La especiali-
zacion permitida por la exportacion de articulos prima-
rios —café, caucho, cacao, etcétera—, permitia una ele-
vacion del ingreso nacional y la expansion del merca-
do interno de productos de consumo general. Siendo
todas las actividades de exportacion muy absorbentes
de mano de obra, el aumento de las ventas al exterior
se traducia, necesariamente, en un aumento del poder
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de compra de los asalariados. Esa demanda era satis-
fecha, inicialmente, con articulos de importacion y en
una segunda fase con produccién interna. La formacién
de un mercado interno es condicion necesaria pero no
suficiente de la industrializacién. Por otra parte, un
cierto proteccionismo desempefié un papel fundamental
en la primera etapa de la industrializacién. En el caso
brasilefio, si bien el proteccionismo no asumié forma
coherente, la inestabilidad cambiaria desempefio, en fa-
ses decisivas, el papel de linea complementaria de de-
fensa de la industria nacional. La produccion textil bra-
silefia pas6 de 22 millones de metros, en 1885, a 242
millones en 1905 y en 1921 a 522 millones. Ese extra-
ordinario crecimiento fue posible porque existia un mer-
cado interno, creado por el impulso del, aumento de
las exportaciones. La instalacién de la industria textil
significaba, es cierto, la asimilacion de una tecnologia
moderna. Sin embargo, el factor dindmico era la exis-
tencia de un mercado y no la asimilacién de esa tecno-
logia. Por otra parte, la industria textil al absorber
mano de obra a un nivel de salarios mas alto del que
prevalecia en el pais, contribuia también a la expan-
sion del mercado interno. Asi, en 1921, 109 mil per-
sonas trabajaban en esa industria. Sin embargo, su con-
tribucion terminaba ahi, pues la industria textil no po-
see poder germinativo. Utilizando basicamente una ma-
teria prima agricola y vinculandose directamente a los
consumidores, no crea economias externas para otras
industrias y, practicamente, prescinde de infraestructu-
ra moderna. A partir del momento en que el mercado
interno preexistente fue absorbido, el crecimiento de
la industria textil pas6 a depender de la expansion de
la demanda global, la cual tenia como factor dindmico
principal la expansion de las exportaciones. En efecto,
ya en los afios veinte el crecimiento de la industria tex-
til fue lento, a pesar de que su capacidad de produc-
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cién continuase aumentando. En 1929 la capacidad de
produccion de esa industria era de un 30 a un 40 por
ciento mayor que al comienzo de la década, pero la
produccion permanecia practicamente al mismo nivel.
Es sabido que la politica cambiaria de ese periodo con-
tribuyd a reducir la proteccién a la industria textil. Sin
embargo, lo que importa subrayar es que una etapa
de la expansién de la industria brasilefia habia termi-
nado.

Las industrias que en el cuadro de un proteccionis-
mo pasivo habian surgido en el Brasil a partir de fines
del siglo anterior, no poseian capacidad germinativa,
permaneciendo desarticuladas. Eran industrias de al-
guna manera complementarias de la actividad exporta-
dora tradicional. Si esta Ultima estaba en expansién,
el mercado interno crecia, lo cual favorecia a las refe-
ridas industrias. El crecimiento de estas Gltimas también
ampliaba el mercado interno, pero de forma apenas
marginal. El desarrollo de ese tipo de industria se cum-
plia en dos fases: la primera era de intenso crecimien-
to, y correspondia 'a la ocupacion del mercado preexis-
tente; la segunda era de crecimiento lento, reflejo de
la expansion de la demanda global inducida por el cre-
cimiento de las exportaciones. Asi, la industria textil
aument6é su produccién cuarenta veces entre 1882 y
1915y 30 por ciento entre este Ultimo afio y el de 1928.

La segunda etapa de la industrializacion

En su segunda etapa el proceso de industrializacion
presenta una complejidad mucho mayor. Se la ha cali-
ficado de sustitucion de importaciones, si bien la etapa
anteriormente referida también presentaba esa carac-
teristica porque la demanda preexistia, siendo satisfe-
cha mediante importaciones. Lo que verdaderamente ca-
racteriza la segunda etapa son las tensiones estructu-
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rales engendradas por la declinacion de la capacidad
para importar, tensiones estas que pueden impulsar la
industrializacién si se presentan ciertas condiciones. La
primera de ellas es la existencia de una base industrial
significativa, es decir, de un desarrollo industrial ante-
rior. La segunda condicién es que el mercado interno
haya alcanzado una dimension que comporte una diver-
sificacion inmediata de la actividad industrial. La terce-
ra condicion es que el pais no sea esencialmente depen-
diente de la importacion de alimentos y otras materias
primas requeridas por la industria de bienes de consu-
mo general. Si reflexionamos sobre tales condiciones,
notamos que la industrializacion engendrada por la cri-
sis de la capacidad para importar resulté ser la eclo-
sion de un proceso que habria ocurrido mucho antes,
en el caso en que el pais hubiese conocido una politi-
ca positiva de industrializacion. En otras palabras: cier-
tos paises, como fue el caso del Brasil, poseian virtual-
mente las condiciones de industrializacién que no se ma-
nifestaban por falta de una politica adecuada. Absor-
bido por la politica de la valorizacion del café y por
los problemas vinculados al servicio de la deuda exter-
na, el gobierno no pudo advertir que se habian creado
en el pais, desde comienzos del siglo actual, condicio-
nes favorables a una efectiva industrializacion. Es pro-
bable que la excesiva preeminencia de los intereses ca-
feteros en la Primera Republica sea responsable por
esa miopia de los dirigentes del pais. Es ése un tema
sobre el cual se puede discutir mucho. En lo que, sin
embargo, no hay duda, es que ese atraso de un cuarto
de siglo en la industrializacién brasilefia, marco defini-
tivamente la historia de nuestro pais y constituye la ba-
se de gran parte de los problemas que hoy enfrentamos.

La industrializacion de la segunda etapa ha sido am-
pliamente estudiada y su mecanismo fue expuesto con
mucho detalle. La declinacion acentuada de la capaci-
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dad para importar, al mismo tiempo que se procuraba
evitar una contracciéon demasiado brusca en el nivel del
ingreso monetario, provocaria modificaciones en los pre-
cios relativos, encareciendo las manufacturas importa-
das. De esta forma, de la propia crisis surgié una si-
tuacion favorable a la industria nacional, particularmen-
te para las manufacturas que no dependian de mate-
rias primas importadas. Asi fue como, utilizando la ca-
pacidad semiociosa o trabajando a dos turnos, la indus-
tria textil aumentd su produccién en un 30 por ciento
entre 1929 y 1932. De este modo, una vez més les cupo
a las modificaciones en el nivel y en la forma de la de-
manda global abrir el camino al proceso de la indus-
trializacién. Sin embargo, en razén de la declinacién
de la capacidad para importar y de las modificaciones
profundas ocurridas en los precios relativos en favor
de articulos que anteriormente se importaban, el pro-
ceso de industrializacion adquirio, desde entonces, mayor
profundidad. La intensificacion de las actividades manu-
factureras y el mantenimiento de un nivel relativamen-
te alto de las inversiones publicas, crearon una fuerte
demanda de materiales de construccion, cuya produc-
cién tendid a crecer rapidamente. Esa diversificacion
de las actividades industriales se tradujo en una modi-
ficacién significativa de la naturaleza misma del pro-
ceso de industrializacion. En los paises en que la in-
dustrializacién se origind como un proceso enddgeno, el
paso del artesanado a la industria textil se hizo parale-
lamente al desarrollo de la produccion de maquinarias
textiles, y esta Gltima con el de la industria metalGr-
gica; la modernizacion de los medios de transporte se
hizo paralelamente con el desarrollo de la industria
de equipos modernos de transporte. En otras palabras,
la industrializacién significo la creacion de un sistema
de produccién industrial en el cual las actividades in-
dustriales son interdependientes, desempefiando el in-
tercambio externo un papel apenas complementario de
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ese proceso. En un sistema industrial, unas industrias
producen para la poblacion consumidora y otras para
las propias industrias. En este Gltimo caso el producto
toma la forma de articulos intermedios y de equipos.
Cuanto mas complejo es un sistema industrial, mayor
es su capacidad de autotransformacion.

Al ampliarse el frente de sustitucion de importacio-
nes, se constituyo la propia industria en factor de im-
pulsién del desarrollo. Por un lado la amplia absor-
cién de mano de obra —trabajo a dos o tres turnos
en algunas manufacturas y multiplicacion de activida-
des semiartesanales en varios tipos de industrias, des-
de productos alimenticios hasta mecanicos—, por otro,
el crecimiento del mercado de articulos intermedios v,
por dltimo, las extensas economias dinadmicas engendra-
das por la integracion del sistema industrial; esos y
otros factores transformaron la actividad industrial en
polo de desarrollo de la economia brasilefia. Entre 1939
y 1949, la produccidn industrial crecié entre nosotros
en una tasa anual media de 7,2 por ciento; entre 1949
y 1959 esa tasa se elevd a 8,5 por ciento y entre 1959
y 1964 a 9,7 por ciento. Tenemos asi un cuarto de si-
glo de crecimiento industrial con una tasa media de
8,3 por ciento, una performance que encuentra pocos
paralelos en otros paises del mundo.

Seria equivocado imaginar que ese crecimiento pro-
longado tuvo como causa bésica tan solo el proceso de
sustitucién de importaciones. La accion gubernamental,
fuente de amplios subsidios a las inversiones industria-
les, a través de la politica cambiaria y de crédito, permi-
tié ampliar, acelerar y profundizar el proceso de indus-
trializacién. Sin la creacién de industrias basicas —side-
rurgia, petréleo— por el gobierno y sin los subsidios
cambiarios y las tasas negativas de interés de los em-
préstitos oficiales, la industrializacién no hubiera alcan-
zado la velocidad y la amplitud que conoci6 durante ese
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cuarto de siglo. Sin embargo, el factor dindmico prin-
cipal fue el proceso de sustitucion de importaciones. Al
pretender sustituir importaciones, se elevaba el nivel
de la demanda global, se diversificaba esa demanda en
nuevos sectores inicialmente alimentados por las impor-
taciones, profundizandose el proceso de sustitucion.

Basta observar la participacion de las importaciones
en la oferta de bienes industriales para formarse una
idea de la amplitud de este proceso. En 1949 ya se ha-
bia cumplido una primera etapa, esto es, los bienes de
consumo corriente, no durables, habian sido practica-
mente sustituidos. En ese afio las importaciones contri-
buian con apenas 4 por ciento a la oferta interna to-
tal, en tanto que en los productos intermedios la con-
tribucion externa era de 25 por ciento y en los bienes
durables de consumo y en los bienes de capital esa
contribucion alcanzaba al 60 por ciento. En 1959, la
participacion de las importaciones en la oferta de bie-
nes durables de consumo se redujo a un 6 por ciento,
la de los bienes intermedios al 12 por ciento y la de
los bienes de capital al 33 por ciento. En la mitad
de la década actual el sistema industrial brasilefio ha-
bia alcanzado un grado de integracién excepcionalmen-
te elevado. La participacion de las importaciones, en
lo que respecta a productos intermedios era inferior al
10 por ciento y en lo referente a bienes de capital no
alcanzaba al 20 por ciento. La amplitud del proceso de
industrializacién ocurrido en el Brasil es evidente cuan-
do se tiene en cuenta que, entre 1949 y 1964, la produc-
cion industrial brasilefia se multiplicé por 3,5, en tan-
to que la importacién de articulos industriales disminu-
y6 en un 30 por ciento. La participacion de las impor-
taciones en la oferta local de articulos industriales re-
ddjose, en esos quince afios, desde un quinto a un vi-
gésimo.

Cabe por lo tanto reconocer que la segunda etapa
del proceso de industrializacion a que hicimos referen-
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cia —industrializacion generada por las tensiones es-
tructurales que acompafaron la declinacién de la ca-
pacidad para importar— permitio6 la formacién de un sis-
tema industrial con un grado elevado de integracion.
El problema que se presenta de inmediato es, por lo
tanto, el siguiente: ;por qué esa industrializacién no
condujo a lo que convencionalmente se ha llamado de-
sarrollo autosustentado? ;Como explicar que esa inte-
gracion del sistema industrial haya desembocado en el
estancamiento? En efecto, la experiencia de los afios
recientes indica que, al completar el proceso de inte-
gracion, el sistema industrial brasilefio perdié todo di-
namismo. El sector de la economia brasilefia que cre-
cié menos en el Gltimo quinquenio fue exactamente el
industrial, y las inversiones en ese sector estuvieron
siempre, en los dltimos afios, a niveles mas bajos que
aquéllos que prevalecieron en la década anterior.

Para abordar el fondo de ese problema, es necesario
tener en cuenta que, tratandose de tina industrializa-
cién sustitutiva de importaciones, las inversiones se ve-
nian haciendo en funcién de una demanda preexistente,
gue no se manifestaba en razon de las restricciones
impuestas a las importaciones. En otras palabras: las
inversiones se orientaban hacia la satisfaccion de una
demanda reprimida. Pero una vez mas la asimilacion
del progreso técnico era el reflejo de la accion de otros
factores dindmicos y no la causa primaria del desarro-
llo. En segundo lugar, conviene recordar que gran par-
te de las inversiones, en esa segunda etapa de la indus-
trializacién, asumio la forma de internacion de empre-
sas extranjeras, es decir, de implantacion en el pais de
filiales de empresas que anteriormente controlaban el
mercado a través de exportaciones. La industrializacion
asumira entonces la doble forma de diferenciacion del
sistema productivo y de instalacion en el pais de orga-
nizaciones cuyos centros de decisiones estaban en el ex-
terior. El gran poder financiero de esas filiales, asi
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como el hecho de que las mismas estan integradas en
complejos sistemas multinacionales, crea rigideces en
la economia del pais, al punto que su comportamiento
no siempre puede asimilarse al de un sistema, 0 sea,
un conjunto articulado y coherente.

El sistema de decisiones en el capitalismo
de grandes unidades

Las circunstancias indicadas en conjuncion con otros
factores, entre los cuales cabe destacar la propia orien-
tacion del progreso tecnolégico, imprimiran un carac-
ter oligopdlico al sistema industrial que se instalé entre
nosotros. En otras palabras, los mercados son contro-
lados por un pequefio nimero de empresas. Siempre
se podra decir que, frente a las dimensiones de nues-
tro mercado interno, la industria moderna solamente
se instalaria entre nosotros en la forma indicada. Si
la accion del gobierno llevase, como ocurrié con la in-
dustria automovilistica, a un nimero excesivo de uni-
dades, la busqueda de dimensiones econdmicamente ade-
cuadas provocaria luego la concentracién. Todo eso es
verdad. Importa, sin embargo, que sepamos extraer
las consecuencias de esa realidad. El capitalismo de
grandes unidades, esto es, el capitalismo en que cada
mercado es controlado por un pequefio nimero de em-
presas poderosas, cuyo comportamiento estd mutuamen-
te condicionado, genera un sistema de decisiones —rela-
cionado con amplios aspectos de la actividad economi-
ca— fundamentalmente distinto del que corresponde al
llamado capitalismo concurrencial. Entre las grandes
empresas que se respetan mutuamente, la concurren-
cia es esencialmente una cuestion de innovacion de pro-
ductos o de acondicionamiento del comportamiento del
consumidor, en tanto que en el capitalismo tradicional
la concurrencia era de precios. Es importante que re-
flexionemos sobre este punto, si deseamos comprender
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el tipo de impasse que hoy se presenta a la economia
brasilefia. En el capitalismo de tipo tradicional el em-
presario procura conquistar un mercado ofreciendo un
cierto articulo a precio mas bajo, esto es: transfiriendo
a los consumidores los frutos del aumento de la pro-
ductividad. Asi es como la elevacion de la productividad
se traduce en una reduccion de precios y ésta en la eleva-
cion del ingreso real de aquellos que compran el pro-
ducto. Conforme imaginaban los economistas clasicos,
simplificando rudamente la realidad, toda produccién
(entendida aqui como todo aumento de productividad)
crea su mercado. De ahi la tendencia a la baja de pre-
cios que fue uno de los factores responsables de las
depresiones intermitentes que caracterizaron el desarro-
llo del capitalismo cléasico. El capitalismo de grandes
unidades, que hoy conocemos, presenta una dinamica
totalmente distinta. En primer lugar, presupone un con-
trol de la coyuntura que elimine las grandes depresio-
nes. ElI aumento considerable de la participacién del
gobierno en el producto nacional y el perfeccionamien-
to de los mecanismos monetarios y fiscales destinados
a estabilizar el nivel de la demanda efectiva, abrieron
una nueva fase evolutiva 'al sistema capitalista. En efec-
to, la estabilidad de la demanda global se tradujo en una
importante evolucién a nivel de la empresa, la cual ten-
dio a diversificar su campo de accion y a planificar sus
actividades a mas largo plazo. Lo esencial para la em-
presa es ser suficientemente flexible como para adap-
tarse a las mutaciones de la demanda, que ella debe
prever, o suficientemente poderosa para condicionar
esa demanda. En tales condiciones, trabajar en un am-
plio frente de accion fortalece a una empresa. De esta
forma, tenderan a formarse grandes grupos, o conglo-
merados, los cuales trabajan simultdneamente en varios
mercados, derivando su poder, en cada mercado, no del
monopolio que tenga de éste, sino de su poder finan-
ciero y de su capacidad de prevision. Ese proceso pue-
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de ser observado con claridad en el sistema industrial
norteamericano, en el cual cien grupos controlan méas
de la mitad de todas las inversiones industriales y don-
de todos los mercados de mayor significacion son con-
trolados por un pequefio nimero de empresas, de tres
a cinco, las cuales estan integradas en aquellos cien
grupos. La caracteristica principal de ese nuevo tipo de
capitalismo es el control de los sectores mas importan-
tes de la produccién por un pequefio nimero de em-
presas, las cuales trabajan simultneamente en varios
mercados. Esas empresas, de forma mas o menos ar-
ticulada en cada mercado, planifican su produccién a pla-
zo largo ya plazo medio y compiten entre ellas me-
diante innovaciones de procesos y de productos. La con-
currencia de precios estd relegada a un segundo pla-
no, porque dificilmente se concilia con el planeamiento
y con la rigidez de los costos que caracterizan a las em-
presas altamente capitalizadas y con salarios que no
pueden comprimirse. De esta forma, la flexibilidad
de los precios que caracterizaba al capitalismo clasico
y estaba en la base del desempleo periddico, fue sus-
tituida por la planificacion de los precios, los cuales
son administrados por las grandes empresas y segui-
dos por las empresas medias y pequefias.

Observamos que en su forma tradicional, el desarro-
llo capitalista, al provocar la reduccién del precio a
nivel de la empresa, contribuia a la ampliacion del
mercado a través de la elevacion del ingreso real de
los consumidores. Ese mecanismo de difusion de los
frutos del aumento de productividad fue progresiva-
mente sustituido por otro en el que es el nivel del in-
greso monetario el que se eleva para absorber el au-
mento de productividad, ante el estimulo de politicas
de salarios y de la politica fiscal. En otras palabras:
la expansion de la demanda es un problema tratado
globalmente. En verdad, en condiciones de escasez de
mano de obra, el problema es simple, pues la deman-
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da monetaria tiende a crecer mas que la productividad.
Las empresas 0 los sectores que se benefician con los
fuertes aumentos de productividad son complacientes
en la aceptacion de aumentos de salarios, lo que se
traduce en una presion sobre aquellas otras, mucho mas
numerosas, que estadn en sectores en que el aumento
de la productividad es lento o nulo. Es ésta una situa-
cién compleja que provoca, tanto la sustitucion de cier-
tas categorias de productos como la aceleracién del pro-
greso técnico en algunos sectores, o la elevacion de cier-
tos precios relativos, con modificaciones en la distribu-
cién del ingreso. Lo que interesa retener de este ana-
lisis es que, siendo la mano de obra un factor relati-
vamente escaso, el poder de compra de la masa de asa-
lariados tenderd a acompafar al aumento de la produc-
tividad en el conjunto de la economia.

El problema que se nos presenta es el de identificar
las consecuencias de la implantacion de esa forma de
organizacion de la produccion en el contexto de una es-
tructura subdesarrollada como la de la economia bra-
silefia. Frente a un gran excedente estructural de mano
de obra los salarios tienden, necesariamente, a fijarse
a niveles relativamente bajos (con relacién a la tec-
nologia utilizada, aun teniendo en cuenta las posibles
deseconomias externas) y mas importante todavia, pue-
den permanecer a ese nivel cualquiera sea el incremen-
to de la productividad. La politica de precios adminis-
trados, en tales condiciones, s6lo es posible si la de-
manda preexiste, como era el caso en el proceso de
sustitucién de importaciones. En la medida en que se
avanza en ese proceso, esto es, que se pasa de las in-
dustrias ligeras a las industrias pesadas, el coeficien-
te de capital por persona ocupada, aumenta. En tales
condiciones, para que la masa salarial aumentase pa-
ripassu con el producto, seria necesario que los sala-
rios de los empleados de las nuevas empresas fuesen
mucho mas altos que los de las empresas instaladas
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en época anterior. En otras palabras: a mayor densi-
dad de capital por persona empleada deberia corres-
ponder un nivel de salarios proporcionalmente mayor,
lo cual, evidentemente, es impracticable. Otra solucion
podria encontrarse en la reduccién de los precios re-
lativos de los productos de los nuevos sectores. Sin em-
bargo, tratandose de sectores con una alta densidad de
capital y teniendo en cuenta el bajo nivel relativo de
los salarios, tal reduccion de precios seria de poco efec-
to en la composicién de la demanda global. Es mas
0 menos evidente que, en la medida en que se pasa
de la industria liviana a la industria pesada, en una
economia que tiene un excedente estructural considera-
ble de mano de obra, se acenttia la presién en el sen-
tido de concentrarse los ingresos. Esa tendencia sera
tanto mayor cuanto mas organizada esté la economia
sobre la base de precios administrados, es decir, cuan-
to menos se transfieran los incrementos de producti-
vidad a los consumidores mediante bajas de precios *'.

El mismo problema puede ser presentado de la for-
ma siguiente. En una economia subdesarrollada con
gran excedente de mano de obra, la capacidad del sec-
tor exportador para formar el mercado interno es pro-
porcional a la cantidad de mano de obra que él ab-

¥ Estudios estadisticos realizados en Francia pusieron en

evidencia que los sectores que mas se benefician con la
difusion de los frutos del progreso tecnoldgico no son
aquellos en que la productividad aumenta mas, como re-
sultado de ese mismo progreso tecnolégico, sino en cam-
bio, aquéllos en los cuales la demanda es mas dinamica.
En otras palabras, el mecanismo de difusién de los frutos
del progreso tecnologico es la elevacion del nivel de vi-
da del conjunto de la poblacion. Por lo tanto cabe admi-
tir que si factores estructurales, como ocurre entre no-
sotros, impiden esa elevacion del nivel de vida del con-
junto de la poblacion, la asimilacion del progreso tecno-
l6gico no sera acompafiada por la difusion de sus benefi-
cios. Para los datos sobre Francia, véase Alain Bienaymé,
Politique de I'innovation et Repartition des Revenus, Paris,
1966.
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sorbe. Asi, por ejemplo, la exportacion minera por ab-
sorber pequefia cantidad de mano de obra, no es ca-
paz por si misma de promover la formacion de un mer-
cado interno. Por el contrario, una produccién como
la cafetera, que emplea grandes masas de mano de obra,
tiene una elevada capacidad generadora de mercado in-
terno. En sintesis: el flujo de ingresos que surge del
polo dindmico se traduce en un cierto perfil de la de-
manda, el cual tiene un mayor o menor poder germi-
nativo de desarrollo. Aunque parezca paradojal, la sus-
titucion de importaciones, en las condiciones en que ocu-
rrié entre nosotros, al pasar de las industrias ligeras
a las industrias pesadas, fue perdiendo impulso mul-
tiplicador. Solamente asi se explica que el sistema in-
dustrial de nuestro pais, no obstante haber alcanzado
un alto grado de integracién, no haya creado condicio-
nes para un desarrollo autosustentado.

Las modificaciones en la estructura industrial y sus
repercusiones en la dindmica del sistema econdémico
pueden observarse desde varios angulos, si bien los da-
tos cuantitativos no son siempre abundantes entre no-
sotros. En primer lugar cabe comprobar el debilitamien-
to del impulso de industrializacion como factor de trans-
formacion de la estructura ocupacional. Asi, por ejem-
plo, entre 1940 y 1950, las industrias manufactureras
aumentaron su participacién en el producto bruto inter-
no de 10,6 a 16,1 por ciento, al mismo tiempo que la ocu-
pacion, en ese sector, aumento su participacion de 7,7
a 9,4 por ciento del total de la poblacién ocupada. En
el decenio siguiente la participacion del sector indus-
trial aumenta de 16,1 a 23 por ciento, en tanto que la
participacion de la mano de obra industrial declina de
9,4 a 9,1 por ciento. Esa declinacion ocurrié no obs-
tante el hecho de que la tasa de crecimiento anual de
la produccion industrial aumentara de 8,1 a 9,2 por
ciento entre las dos décadas. Como, el aumento de la
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productividad resultaba de la adicién de nuevos secto-
res productivos, dotados de mas alta capitalizacion y
con acceso a tecnologias mas avanzadas, su efecto so-
bre la tasa de salarios del conjunto del sector indus-
trial fue minimo. Contrariamente a lo que seria de es-
perar, el salario medio de las nuevas industrias, si bien
fue mas alto que el de las industrias tradicionales, cre-
cié menos que este Ultimo. En 1940, la diferencia del
salario medio a favor de las industrias pesadas (meta-
ldrgicas, mecanica, quimica) fue de 80 por ciento, en
tanto que en 1960 se redujo a un 40 por ciento. De
esta forma, la participacion de los salarios en el valor
adicionado por la produccion industrial decliné en for-
ma mucho mas acentuada en las industrias pesadas de
lo que lo fue en las tradicionales. La misma compro-
bacién puede hacerse a partir del andlisis del tamafio
de las empresas: cuanto mayor ese tamafio, menor la
participacion de la masa salarial en el valor adicionado,
aungue aumente el salario medio. En sintesis, la evo-
lucién estructural del sector industrial, el progreso tec-
noldgico y la tendencia a la concentracion del poder
econdmico, actuaron de forma convergente en el senti-
do de reducir el flujo de salarios creado por el sector
industrial, con relacién al valor de la produccion de es-
te sector. Cabe inferir de este analisis que el fruto
del aumento sustancial de productividad experimenta-
do en el sector industrial no fue transferido (o lo fue
cada vez menos) hacia la masa de la poblacién asala-
riada. En efecto, cualquiera que fuese la forma asu-
mida por esa transferencia resultaria siempre de ella
que la participacion de los asalariados en el valor agre-
gado de la produccion industrial tenderia a mantenerse
estable. Admitamos que el salario industrial haya
crecido con la misma intensidad que el salario medio
del conjunto de las actividades econdmicas; como la pro-
ductividad del sector industrial esta creciendo con una
tasa muy superior a la de las demas actividades produc-
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tivas, seria de esperar que los precios de los produc-
tos industriales declinasen relativamente. Esa declina-
cién de precios relativos simultdneamente con la ele-
vacion, aunque lenta, de los salarios reales del sector
industrial, haria que la participacién de los salarios en
el valor agregado por las industrias se mantuviese apro-
ximadamente estable. Los datos disponibles indican que,
entre 1950 y 1960, la participacién de los salarios en
el valor agregado declind de 27 a 20 por ciento en las
industrias modernas y de 22 a 20 por ciento en las
tradicionales. Como nada indica que el nivel de vida
de los asalariados industriales haya declinado con res-
pecto a los demas sectores de la masa asalariada, se
hace evidente que un conjunto de circunstancias lleva-
ron al proceso de industrializacion a concentrar los be-
neficios del desarrollo en manos de un ndmero redu-
cido de personas.

El problema estructural que venimos de sefialar ten-
di6é a agravarse con la rapida aceleracién del progreso
tecnoldgico experimentado en la posguerra. Ese progre-
so, como es bien sabido, se orienta en el sentido de la
economia de mano de obra, es decir, en el sentido de
la automacion de los procesos productivos. Por consi-
guiente, el problema no es solo del pasaje de la indus-
tria liviana a la pesada, camino natural del proceso de
sustitucién de importaciones. En la industria textil, por
ejemplo, si se toma como referencia una fabrica integra-
da que utiliza los equipos de la oferta disponibles en
los mercados, la inversion en capital fijo por trabaja-
dor que en 1959 era de 6 mil ddlares, se duplicd en el
transcurso de una década, alcanzando a los 12 mil en
1960, y crecié aun mas intensamente en los cinco afios
siguientes, alcanzando a 19 mil délares en 1965%. Es-

®  Confrontese CEPAL, Seleccion de Alternativas Tecnolé-

gicas en la Industria Textil Latinoamericana, Santiago,
1966.
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te segundo aspecto del problema, vinculado al rapido
avance del progreso tecnologico en las industrias tra-
dicionales, sobrepasd, en el periodo siguiente, al prime-
ro, ligado a la transformacion estructural del sistema
industrial. Es que las industrias pesadas —metaldrgica,
material de transporte, quimica— estaban en rapi-
da expansidn, al paso que las tradicionales se moder-
nizaban en condicion de estancamiento relativo. Asi, en-
tre 1955 y 1965, la ocupacidn en la industria textil dis-
minuyé a una tasa anual del 2,1 por ciento, en tanto
que en las industrias pesadas aumentaba a una tasa
anual del 4,9 por ciento. Durante el mismo periodo, la
productividad aumentaba con tasas de 4,5 y 5,5 por cien-
to en los dos sectores respectivamente. En otras pala-
bras, la produccién crecia a una tasa de cerca del diez
por ciento en el segundo caso y de poco mas del dos
por ciento en el primero. El salario real pagado por
las industrias textiles mantivose practicamente esta-
cionario, mientras que en las industrias pesadas crecia
en algo menos del dos por ciento anual *.

El perfil de la demanda global

La tendencia a la concentracion del ingreso que se
torno inherente al proceso de industrializacién entre no-
sotros, reforzada por otros elementos de la estructura
nacional, particularmente el sistema agrario, dio lugar
a un perfil de demanda que debe ser cuidadosamente
estudiado si deseamos comprender los factores respon-
sables de la paréalisis observada en el Gltimo quinque-
nio. En ese perfil se destacan cuatro segmentos. El pri-
mero estd constituido por la mitad de la poblacion del
pais que, hasta el presente, no tuvo acceso a los fru-
tos del desarrollo. Esa masa constituye un infimo mer-
cado para las actividades productivas que se incorpo-

¥ \éase para los datos estadisticos Centro de Desenvolvi-
miento Econémico, CEPAL-BNDE, Brasil, 1966.
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ran a un mercado monetario. Su nivel de consumo anual
per capita no es muy superior a los cien ddlares, que
gastan casi totalmente en la produccién local. El segun-
do grupo, constituido por un cuarenta por ciento de
la poblacion, comprende la masa de asalariados urba-
nos y la de los trabajadores auténomos. El ingreso per
capita de este grupo es aproximadamente dos veces y
medio mas alto que el del grupo anterior. El tercer
grupo, que corresponde al nueve por ciento de la po-
blacidn, esta principalmente formado por los profesio-
nales o los propietarios medianos; su ingreso medio es
de cerca de dos veces y media mayor que el del grupo
anterior y seis veces superior al del primer grupo. Por
Gltimo, el cuarto grupo, formado por la clase rica, que
constituye un uno por ciento de la poblacion, disfruta
de un ingreso que es cerca de ocho veces superior al
de la clase media alta y cerca de cincuenta veces mas
alto que el del primer grupo. En términos generales,
la poblacion esta estructurada en tres grupos de consu-
midores: al primero, formado por la mitad, correspon-
de un 20 por ciento del ingreso nacional; al segundo,
formado por cuatro décimos de la poblacién, correspon-
de un 40 por ciento del ingreso; y al tercero, constituido
por un décimo de la poblacién, corresponde igualmente
un 40 por ciento del ingreso. Este Gltimo grupo se di-
ferencia claramente en dos sub grupos, cada uno de los
cuales tiene un 20 por ciento de la renta nacional: al
primero corresponde el 9 por ciento de la poblacién y
al segundo el 1 por ciento restante. De esta forma, el
1 por ciento del ingreso mas alto y el 50 por ciento
del ingreso mas bajo tienen acceso a partes idénticas
del ingreso nacional *°.

Si admitimos que la poblacién nacional esta formada
por 90 millones de personas y que el ingreso liquido

0 Datos béasicos de CEPAL, Estudios sobre la distribucion

del Ingreso en América Latina, Santiago de Chile, 1967.
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per cépita es de cerca de 350 délares, la situacion ge-
neral seria la siguiente:

% Poblacién Ingreso Ingreso total

de la (en miles de per cépita (en miles
poblacién habitantes) (dolares) de dolares)

50 45.000 130 5.850

40 36.000 350 12.600

9 8.100 880 7.128

1 900 6.500 5.850

100 90.000 350 31.428

Si observamos ese perfil de demanda comprobamos
que se caracteriza por las discontinuidades. EI primer
grupo tiene acceso en forma apenas marginal a la eco-
nomia de mercado, razon por la cual debe ser dejado
de lado. El segundo grupo estd formado por la masa
de poblacion que tiene acceso a los articulos no dura-
bles de consumo corriente. El tercero y cuarto grupos
forman un mercado diversificado, en el que se integran
los bienes de consumo durables y no durables. Consi-
derando estos dos Gltimos grupos conjuntamente, o sea
los del diez por ciento mas ricos, el ingreso per capita
es de cerca de unos 1.500 dolares. En sintesis, tene-
mos tres grupos: el primero con un Ingreso medio de
130 délares, el segundo con uno de 350 y el tercero con
un ingreso medio de 1.500 ddlares, entre los cuales exis-
te una nitida discontinuidad.

El desarrollo econdmico, en la forma en que se reali-
za en los paises industrializados afecta, aunque en for-
ma irregular, al consumo de todos los sectores de la
poblacidn, presentandose la curva de la demanda global
en forma continua. Entre nosotros, en razén del gran ex-
cedente estructural de mano de obra, el proceso de ele-
vacion del ingreso medio se presenta de otra forma.
En el periodo de expansidn de las exportaciones agri-
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colas y de la industrializacién de la primera etapa, una
parte de la poblacion del primer grupo pasé al segun-
do grupo. En otras palabras, bajo la accion de un impul-
so dinamico externo, se modificé la estructura produc-
tiva, pasando a coexistir dos sectores con niveles de pro-
ductividad y de salarios reales distintos. En la fase de
sustitucién de importaciones crecié el tercer sector.
Cuando absorbia mano de obra, esa segunda fase de in-
dustrializacion permitia que prosiguiese la transferen-
cia de mano de obra del grupo bajo al del medio. Sin
embargo, dada su elevada y creciente capitalizacion y
la orientacién general del progreso tecnoldgico, luego
se acentu6 el proceso de concentracién, surgiendo un
segundo compartimiento. EIl rasgo principal del desa-
rrollo, que en la primera fase era la transferencia de
mano de obra del primero al segundo grupo, tendié
a ser en la nueva fase, el del crecimiento del ingreso
medio del tercer grupo, ensanchandose cada vez mas
la brecha que lo separa del segundo grupo. La for-
ma tradicional del desarrollo de nuestra economia, mien-
tras estaba apoyada en una expansion de la demanda
externa, podia realizarse sin aumento de la productivi-
dad en el segundo sector, siempre que éste crease em-
pleo para una parte de la mano de obra existente
en el primero. En la fase de la industrializacion susti-
tutiva, en la medida en que se pasa de las industrias
simples a las complejas, se eleva el coeficiente de ca-
pital, y la absorcion de mano de obra en el sector en
expansion pasa 'a ser minima. De esta forma, el au-
mento de productividad experimentado en esta segun-
da etapa no se traduce en mayores modificaciones en
la estructura ocupacional Sus efectos se concentran en
la diversificacion de la demanda de los grupos de al-
tos ingresos.

Evidentemente ese cuadro no seria completo si igno-
rasemos la accidn del sector pablico, cuya participacion
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en el producto nacional aument6 en forma significativa
en los ultimos dos decenios. Dadas las cantidades re-
lativamente grandes de mano de obra que absorben las
inversiones publicas, la ampliacion de la accion del Es-
tado se traduce en la transformacion de mano de obra
del primero al segundo grupo. Ese proceso adquirid
significacion en la década de los afios cincuenta duran-
te la cual la participacion del sector puablico en el pro-
ducto bruto aumentd de 17 a 20 por ciento.

El problema béasico que se nos presenta es el siguien-
te: ¢qué consecuencias tiene para una economia del tipo
de la brasilefia una tendencia estructural en cuanto a
la concentracién del ingreso, igual a la sefialada? Si el
sector moderno en expansion es en gran parte contro-
lado por firmas extranjeras, se presenta de inmedia-
to un problema de balanza de pagos y de desnaciona-
lizacién de la economia. Basta que las firmas extran-
jeras envien al exterior una parte constante de sus be-
neficios (50 por ciento o 33 por ciento, por ejemplo)
para que una parte creciente de las divisas sea absor-
bida por la remisién de beneficios y dividendos. Por
otra parte, las formas corrientes de auto financiamiento
—movilizacidn de reservas de amortizacion y de una
fraccion constante de los beneficios— serén suficientes
para que el sector controlado desde el exterior aumen-
te en forma permanente su participacion en el produc-
to nacional, independientemente de cualquier entrada
de recursos externos que vengan a adicionar se al aho-
rro nacional. En sintesis: la situacion estructural an-
teriormente descrita tiende, independientemente de
otros factores que pueden operar en el mismo sentido,
'a crear una presion sobre la balanza de pagos y a so-
meter una parte creciente de las actividades producti-
vas del pais al control extranjero.

Sin embargo, el problema que nos preocupa mas di-
rectamente es el siguiente: (;qué relacion existe entre
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la tendencia a la concentracion del ingreso y la pérdi-
da de dinamismo de nuestra economia? Ya observamos
anteriormente que el desarrollo deriva su impulso pri-
mario sea de modificaciones en el perfil de la deman-
da, sea de la asimilacion del progreso tecnoldgico, y
aun de la combinacion de esos dos factores, cabiendo
considerar la simple acumulacién de capital como un
factor de accion coadyuvante. En una economia con gran
excedente estructural de factores bésicos —mano de
obra y tierra— la forma méas facil de desarrollo, es
decir, la que requiere un minimo de ahorro previo, es
la que se vincula a las modificaciones en el perfil de
la demanda. Imaginemos, como situacion hipotética, que
crece el ingreso del tercer grupo, es decir, de aquél
que tiene un ingreso per capita de 1.500 délares. En
este caso, el crecimiento asume la forma de elevacion
del ingreso per capita, lo que se traduce en la diversi-
ficacion de la demanda en beneficio de productos de
consumo restringido. Por tanto, la demanda de alimen-
tos no se alterard, pero la de automdviles tendera a
transferirse de un tipo de vehiculo hacia otro mas caro.
Para atender a la expansion de ese tipo de demanda
son necesarias importantes inversiones, y la cantidad
de mano de obra absorbida serd minima. El crecimien-
to en este caso presupone una segunda hipdtesis de
aumento de la demanda dependiente de la expansion
del segundo grupo, que tiene como causa el incremen-
to de las inversiones publicas. En este caso se trata
principalmente de aumento de ocupacidn, o sea, trans-
ferencia de mano de obra del primero al segundo gru-
po. Dos tercios de la parte del incremento del ingre-
so que se presenta como flujo de salarios, tenderan
a ser gastados en articulos originarios de la agricultu-
ra, la cual puede expandirse utilizando tierras y mano
de obra subutilizadas. Esa transferencia de recursos
de sectores de méas baja productividad hacia otros de
productividad mas alta, sin que haya modificacién en el
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nivel tecnolégico en cualquiera de los dos sectores re-
feridos, solo es posible si el perfil de la demanda evo-
luciona en determinada forma.

Se comprende lo que esta detras de este argumen-
to si se tiene en cuenta que, en una economia subdesa-
rrollada —es decir, en una economia en que existe sub-
empleo estructural de factores— es teGricamente posi-
ble aumentar el valor del producto global (mantenien-
do inalterados los precios relativos) mediante simples
modificaciones en la distribucion del ingreso. Mutatis
mutandi, determinada evolucidn del perfil de la deman-
da —causada por la creciente concentracion del ingre-
So— puede acarrear un sub empleo estructural crecien-
te de factores.

También debe considerarse otro aspecto de este pro-
blema. El proceso de concentracion del ingreso se tra-
duce, en la practica, en una tendencia a la diversifica-
cién de las formas de consumo de los grupos privile-
giados. Se benefician directamente de esa evolucion las
industrias de consumo durable. Sin embargo, como esas
industrias son exactamente aquéllas que, en razén del
progreso tecnologico, se benefician mas de las econo-
mias de escala de produccidn, las reducidas dimensiones
del mercado las obligan a operar con costos relativamen-
te altos. Pero ademas, el crecimiento del ingreso de un
grupo de personas de niveles de consumo ya muy al-
to, crea la necesidad de una diversificacion creciente de
ese consumo, bajo la forma de mejoras en la calidad
de los productos y en la diversificacion de sus patro-
nes. Asi, por ejemplo, la industria de los automaéviles
deberd producir modelos cada vez més variados y re-
novarlos en plazos mas cortos, los que compartimenta-
liza un mercado de dimensiones ya insuficientes, aumen-
tando los costos. De esta forma, la industrializacién tien-
de a realizarse dentro de un canal cada vez mas estre-
cho y en un sentido cada vez mas contrario al de la tec-
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nologia moderna, principalmente orientada hacia las eco-
nomias de escala de produccién. En tales condiciones
se puede crear un sistema industrial altamente integra-
do, formado de unidades modernas pero de costos de
produccion relativamente altos, en razén de la inade-
cuada dimension de las unidades productivas. Cuanto
mas se concentran los ingresos, mas se diversifica el
consumo de los grupos de altos ingresos y mas inade-
cuada es la evolucion del perfil de la demanda en lo
gue respecta al aprovechamiento de las economias de
escala de produccién. El progreso tecnoldgico sera asi-
milado en apariencia, pero no se recogeran sus mejo-
res frutos.

La orientacion de los
procesos productivos

El problema de la concentracion del ingreso es co-
rrientemente abordado en forma poco real, razén por
la cual conviene precavernos contra argumentos atrac-
tivos pero falaces. Es comdn, por ejemplo, imaginarse
que el problema fundamental estd en desarticular los
"monopolios" que controlan los principales mercados.
No hay ninguna duda de que en las condiciones pre-
sentes las formas oligopélicas de organizacién de mer-
cados que prevalecen entre nosotros, contribuyen a la
concentracion del ingreso y, por lo tanto, a frenar el
desarrollo. Sin embargo, es simplemente ingenuo ima-
ginar que seria posible volver al tipo de organizacion
capitalista flexible basado en la concurrencia de pre-
cios. Es ése un tipo de organizacién que corresponde
a una fase del proceso tecnoldgico que esta ya lejano
en el pasado. Las grandes unidades productivas, sin
las cuales no es posible obtener las economias de es-
cala, necesitan planificar la produccion con anticipacién
de meses y la expansién con anticipacién de afios. Las
cuantiosas inmovilizaciones de capital que ellas requie-
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ren son incompatibles con la flexibilidad de los costos
requerida por la concurrencia de precios. La politica
de precios administrados tiende a ser la regla basica
de la economia industrial moderna. El problema sus-
tantivo que hoy se presenta es el de saber quién ad-
ministra esos precios y en beneficio de quién. O tam-
bién: ¢quién define el campo dentro del cual se reali-
za la administracion de los precios?

Un segundo aspecto del problema que se presta a
interpretaciones equivocadas es el del impacto del pro-
greso tecnoldgico. Estando éste esencialmente orienta-
do en el sentido del ahorro de mano de obra, factor
abundante en paises con la estructura econémica del
nuestro, es corriente que se afirme que los desequili-
brios estructurales y aun el estancamiento, tienen co-
mo causa bésica la penetracion de una tecnologia in-
adecuada, es decir, en desacuerdo con la constelacion
de factores. En esa afirmacién existe algo de verdad,
pero en su conjunto es una falacia. El elemento de
verdad aparece cuando presentamos ese problema den-
tro de una perspectiva histérica. En las condiciones de
dependencia en que el desarrollo ha ocurrido entre no-
sotros, a falta de una efectiva articulacion interna de
decisiones, la penetracion del proceso tecnolégico se rea-
liz6 al azar de iniciativas tomadas por los importadores
de equipos. La politica de cambio y de crédito —pode-
roso instrumento de subsidio del proceso de industria-
lizacion en las dos Ultimas décadas— fue elaborada y
ejecutada sin tener en cuenta la posibilidad de opcion
entre procesos productivos. Como los subsidios eran
otorgados para importacion de equipos y en cantidad
menor para la construccion de estructuras y para el
capital en giro, se crearon condiciones artificialmente
favorables a la automacién y aun a la sobre inversién
en capital fijo. No hay duda de que si la politica de
industrializacién hubiese tenido como base financia-
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miento s a largo plazo, pero con tasas de interés rea-
les y subsidios a la produccion durante una fase ini-
cial (que podria ser de cinco, diez o quince afios), los
resultados en lo que respecta a la eleccidn de proce-
sos tecnologicos, podrian haber estado mas de acuerdo
con los intereses de la economia nacional en su con-
junto.

El progreso tecnoldgico esta generalmente orienta-
do hacia la economia de mano de obra, pero s6lo excep-
cionalmente al efectivizar esa economia reduce la produc-
tividad fisica del capital. Cabe considerar dos tipos de
innovacion en los procesos productivos, a partir de cier-
tas tasas fijas de salarios y de interés. El primero trae
consigo el aumento de la productividad fisica del ca-
pital. En el segundo, el aumento de la productividad fi-
sica de la mano de obra es acompafiado por el aumen-
to de la productividad fisica del capital. Podemos en-
contrar un ejemplar del primer caso en la evolucién
de la tecnologia textil, 'a la que hicimos referencia, la
cual se tradujo en una elevacién de la inversion por
trabajador de 6 a 12 y a 19 mil ddlares. La produc-
tividad de la mano de obra aumenta, en el primer ca-
so en 45 por ciento y en el segundo en 111 por cien-
to, en tanto que la productividad fisica del capital dis-
minuye, en el primer caso, 17 por ciento, y en el segun-
do 22 por ciento. En un pais con abundancia de mano
de obra y escasez de capital, ese tipo de progreso tec-
nolégico es, evidentemente, irracional. Para tornarlo an-
tieconémico a nivel de empresa, bastaria que se eleva-
se la tasa de interés que en el calculo presentado fue
arbitrada en el 12 por ciento.

La situacion mas general, sin embargo, es aquélla en
que el progreso tecnoldgico eleva no solo la productividad
fisica de la mano de obra sino también; aunque en escala
mucho menor, la del capital. Siendo asi, las distorsio-
nes que se tienen a la vista, lejos de ser una consecuen-
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cia directa del progreso tecnoldgico, son causadas por
el sistema de decisiones que prevalece en la economia.
Puede ocurrir asi que el progreso tecnolégico aumen-
te la productividad fisica del capital, y, al mismo tiem-
po, en razén del cuadro institucional, de la orientacidn
de las politicas de cambio, de crédito, de precios, de sa-
larios, etcétera, contribuya a concentrar el ingreso, cre-
ando un perfil de demanda que tenga los efectos nega-
tivos que sefialamos. La solucion del problema no esta,
por lo tanto, en frenar la penetracion del progreso tec-
noldgico, sino en modificar el sistema de decisiones, de
forma que éste no tenga las consecuencias negativas
que hoy se manifiestan.

Es comin que se presente el problema de la elec-
cién de tecnologias basicamente en términos de tasa de
interés. Si el costo del factor capital fuera mas alto, se
dice, seria mayor la preocupacién en usarlo en forma
parsimoniosa o en elevar su productividad. Es éste un
camino atractivo,” pero que nos puede llevar lejos de
donde queremos llegar. Si se' eleva el costo del capi-
tal, se benefician las industrias con una gran rotacién
de su capital, colocandose en situacion inferior a aqué-
llas que tienen grandes activos inmovilizados. Las in-
dustrias que producen para los grupos de altos ingre-
sos, cuya demanda es inelastica en funcion de los pre-
cios, seran igualmente beneficiadas pues trabajan con
margenes mas altos de beneficios. Lo mas importante
a considerar, con todo, es que la elevacién de la tasa
de interés significa, en Ultima instancia, transferir a
las clases propietarias una mayor parte del ingreso
nacional, 0 sea crear nuevos mecanismos de concentra-
cion del ingreso. En el ejemplo de la industria textil
que consideramos, comparando la tecnologia en que la
inversion por persona ocupada es de 6 mil délares con
aquélla en que la inversion alcanza a 12 mil ddlares,
si se eleva la tasa de interés de 12 a 16 por ciento, los
costos de produccion con los nuevos equipos serian
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practicamente iguales a los incurridos en las dos unida-
des instaladas en la base anterior de menor densidad
de capital, y en condiciones de interés del 12 por cien-
to. De esta forma seria posible evitar la obsolescencia
demasiado rapida de ciertos equipos, liberando recur-
sos para hacer inversiones en otros sectores. Aun asi
las nuevas inversiones irian necesariamente hacia la
nueva tecnologia, pues solamente ésta permitiria pagar
la tasa de interés méas alta. Para tener idea de cuanto
contribuiria esa medida a concentrar el ingreso, basta
tener en cuenta que el simple incremento de la tasa
de interés (de 12 a 16 por ciento) corresponderia en
los costos de produccion a una suma equivalente a un
tercio de la ndmina de salarios, inclusive las cargas
sociales.

Este es uno de los problemas mas complejos que en-
frenta una economia subdesarrollada: coémo evitar que
la asimilacion del progreso tecnolégico engendre deci-
siones irracionales desde el punto de vista de la eco-
nomia en su conjunto. Conforme veremos mas adelan-
te ese problema solamente encuentra solucion si es
abordado de manera global, esto es, mediante un con-
dicionamiento del perfil de la demanda. Sin embargo,
del lado de las decisiones de inversidn, merece un cui-
dadoso tratamiento. En primer lugar se debe tener en
cuenta que, en un pais como el Brasil, todas las inver-
siones cuantiosas, particularmente las de infraestructu-
ra, de produccion de bienes de capital y de productos
intermedios utilizados en gran escala por la economia,
son, de una o de otra forma, beneficiarias de subsidios
publicos, explicitos o encubiertos. Gran parte de esos
proyectos pasan por los bancos oficiales, siendo objeto
de cuidadoso estudio. Como la eleccion de los proce-
sos productivos tiene repercusion directa en los cos-
tos, y por lo tanto en la capacidad competitiva de la in-
dustria, no tiene sentido abordarlos a nivel de un pro-
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yecto aislado. Por otra parte la nueva tecnologia pue-
de ser indispensable para la obtencion de ciertos pa-
trones cualitativos, sin los cuales algunos sectores in-
dustriales no se podrian desarrollar. La Unica linea de-
marcatoria que se puede establecer con alguna nitidez
en este caso es el de la existencia o no de capacidad
ociosa y del periodo de obsolescencia de los equipos ya
instalados. Existen en el Brasil casos de industrias que,
por trabajar en régimen de precios administrados y
producir para mercados de demanda muy poco elastica,
son rentables utilizando un tercio o0 menos de la capa-
cidad instalada. En ese tipo de industria, la instalacion
de nuevas unidades tecnolégicamente mas adelantadas,
puede ser perfectamente rentable para el inversor, si
bien constituye un obvio desperdicio de capital para el
conjunto de la economia nacional. Fuera de situaciones
como ésas, que son mas numerosas de lo que corrien-
temente se imagina, el problema de la eleccion de los
procesos tecnoldgicos solamente debe ser abordado con
medidas de orden general. El enfoque correcto de es-
te problema debera buscarse en la politica fiscal. La
médula de la cuestion es la siguiente: el capital es un
factor extremadamente escaso; a esa escasez deberia
corresponder un costo relativamente alto, 1o que con-
tribuiria a crear un perfil de demanda que tiende a
frenar el desarrollo. (Ese razonamiento, evidentemen-
te, sdlo tiene validez si se tiene en cuenta la orienta-
cion actual del progreso tecnoldgico y la existencia de
excedente estructural de ciertos factores, aspectos del
problema que ya tratamos anteriormente). Una adecua-
da politica fiscal podra romper ese circulo vicioso.

La solucién podra encontrarse en un impuesto que
pese en forma diferencial sobre el valor adicionado por
la mano de obra y por el capital y que incida sobre
las industrias de bienes de consumo y sobre aquellas
que produzcan productos intermedios utilizados exclu-
sivamente por las industrias de bienes de consumo. En
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otras palabras: las industrias de bienes de capital y las
que producen bienes intermedios que son utilizados por
las industrias de bienes de capital o por otras indus-
trias de bienes intermedios, no sufririan la incidencia
del impuesto. Para ejemplificar, supongamos que dos
industrias producen el mismo articulo utilizando proce-
sos de distinta densidad de capital, con costos de produc-
cién idénticos. En las dos el valor agregado represen-
ta 50 por ciento del valor bruto de produccidn, siendo
gue en la industria A ese valor agregado comprendia
tres quintas partes de mano de obra y dos quintas par-
tes de remuneracion del capital, inclusive su deprecia-
cién; en la industria B las proporciones serian una quin-
ta parte y cuatro quintas partes, respectivamente. Su-
pongamos ahora que se establece un impuesto del 5
por ciento sobre la némina de salarios y del 50 por
ciento sobre la remuneracién bruta del capital. En el
primer caso este impuesto acarrearia un aumento del
11,5 por ciento de los precios de produccion y, en el se-
gundo, un aumento del 20,5 por ciento. Esa diferencia
de costos de produccién (después de pagado el impues-
to) en muchos casos podria ser suficiente para tornar
antieconomica la tecnologia de mayor densidad de ca-
pital. Podria no ser decisiva, sin embargo, en una eco-
nomia de precios administrados, bajo el control de gran-
des grupos, los cuales incluyen empresas antiguas y
las nuevas a instalarse. Asi, si la relacion capital-pro-
ducto bruto agregado fuese de 2 en el primer caso,
la medida anteriormente indicada tendria el efecto de
una elevacién en la tasa de interés correspondiente a
5,75 por ciento del capital. Para que el impacto sea
mayor en la industria B, serd necesario que la rela-
cion capital-producto sea en ella inferior a 4. En otras
palabras, dentro de limites bastante amplios los empre-
sarios no se sentirian inclinados a sustituir los equipos
existentes por otros cuya principal virtud es la de eco-
nomizar mano de obra; por otra parte, en el caso en
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que fueran llevados a hacer esa sustitucion por otros
motivos, los efectos mas negativos sobre el perfil de
la demanda serian evitados siempre que los recursos
captados por el impuesto fuesen adecuadamente em-
pleados.

Las observaciones que hicimos anteriormente tienen
apenas un valor indicativo, En verdad, nuestro princi-
pal objeto al hacerlas fue el de llamar la atencién hacia
la complejidad por el lado de la asignacion de los re-
cursos, Se debe tener en vista que el progreso tecno-
légico es la verdadera fuente del desarrollo, razon por
la cual el objetivo de toda politica econémica debera ser
la de facilitar su asimilacién y promover su adaptacion
y creacion dentro del pais, Sefialamos que las medi-
das tendientes a frenar la rapida obsolescencia de los
equipos no deberian ser aplicadas a las industrias de
bienes de capital, a fin de que los precios relativos de
estos Ultimos tiendan a declinar, Conviene recordar que
el eje del progreso tecnoldgico estd en esas industrias,
De una manera general, las industrias de bienes de
consumo se limitan a absorber el progreso tecnol6gico
que antes tomd forma en los equipos, Por esta razén
no debe tomarse ninguna medida que pueda dificultar
la asimilacion del progreso tecnologico por las indus-
trias de bienes de capital, que desempefian el papel de
elemento transformador del sistema economico. La po-
litica de precios administrados puede tener, en este sec-
tor de la economia, efectos particularmente negativos,
Si el progreso tecnoldgico experimentado en las indus-
trias de bienes de capital se traduce en una baja re-
lativa de los precios de los equipos, el volumen total de
las inversiones realizadas en el sistema econdmico
puede aumentar sin que se le exija a la poblacién un
aumento previo del esfuerzo de ahorro. El sector pro-
ductor de bienes de capital, en una economia como la
nuestra deberia ser objeto de cuidadosa ayuda por par-
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te de los poderes publicos. La venta de equipo debiera
ser realizada sobre la base de precios indicativos fija-
dos a partir de los que prevalecen en los mercados
internacionales. Las industrias cuyos precios se aleja-
sen digamos, mas del 50 por ciento de los precios in-
dicativos, deberian ser objeto de estudios hechos por
organismos especializados, con el fin de colocarlas so-
bre bases de mayor eficiencia econdmica o de hacer-
las desaparecer. La diferencia entre los precios de la
produccion interna y los precios indicativos seria cubier-
ta por un fondo de capitalizacion creado por el impues-
to al que nos referimos anteriormente. Es claro que
tal subsidio s6lo tendra sentido si los costos de pro-
duccion de la industria en cuestion fuesen conocidos y
si se demostrase que dicha industria transferiria a los
compradores de equipos los incrementos de productivi-
dad conseguidos con el progreso tecnoldgico. Es ése
un problema de dificil solucién préactica, pero no hay du-
da de que un nivel relativamente alto de precios de los
bienes de capital constituye un freno al desarrollo v,
no menos importante, impida que el sector industrial
se integre en las corrientes de exportacion. En sinte-
sis: 0 se crean condiciones adecuadas de oferta de bie-
nes de capital, o se introducirdn distorsiones en el sis-
tema econdmico que repercutirdn en forma negativa en
la tasa de crecimiento y en su capacidad competitiva
internacional.

La inadecuacion del perfil
de la demanda global

Las medidas sugeridas no tienen, sin embargo, nin-
guna atingencia con el fondo del problema que esta en
el perfil de la demanda global, cuya evolucion refleja
la accién convergente de mdltiples factores técnicos e
institucionales. A algunos puede parecerles que este
problema sélo encontraria solucién en un control total
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de las decisiones de inversion, es decir, en una plani-
ficacién totalmente centralizada. Sin embargo, ésa es
una solucién que simplifica demasiado el problema. Cen-
tralizar todas las decisiones de inversion y regimentar
totalmente la economia —cuando eso sea politicamente
posible— también tiene un costo social, el cual puede
ser particularmente elevado en un sistema econémico
heterogéneo y estructurado en grandes espacios, como
es el caso del nuestro. La blsqueda de la descentra-
lizacién, que hoy se comprueba en todas las economias
centralmente planificadas, es también una basqueda del
espiritu de iniciativa y de las raices de la capacidad
inventiva del hombre.

La planificacion, en el nivel operativo, es tanto mas
facil cuando el sistema econdmico posee alta densidad
de capital y ya alcanzd, en muchos sectores clave, un
elevado grado de automacion. Cuando la produccion de-
pende en gran medida de decisiones tomadas a nivel de
unidades productivas relativamente pequefias y heterogé-
neas la coordinacion depende de la unidad de propo6-
sitos: De esta forma, tanto 0 mas importante que plani-
ficar es contar con una participacion de aquéllos que
toman decisiones a todos los niveles — participacién
impracticable en el cuadro de una rigida regimenta-
cion.

La planificacion con cierto grado de centralizacion se
hace indispensable cuando el objetivo que se tiene a la
vista es el de modificar, en el tiempo y en el espacio,
la estructura del sistema econdmico. EIl primer aspec-
to de este problema se vincula al horizonte temporal,
con respecto al cual se toman las decisiones de inver-
sion. En una economia subdesarrollada dificilmente se
consigue modificar ese horizonte en forma ordenada y
persistente sin una planificacion eficaz.

Se trata de un problema similar, si bien mas com-
plejo, al de la llamada industria infantil, que sirvié de
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fundamento al proteccionismo en casi todos los paises
de industrializacién atrasada. Planificacion en este ca-
so no significa necesariamente propiedad publica de la
empresa en cuestion, si bien esa propiedad podria ha-
cerse necesaria si el monto de la inversion estd muy
por encima de la capacidad financiera de los grupos
locales o si los subsidios concedidos por el poder pu-
blico favorecen la concentracion de la riqueza y del
ingreso.

Lo que parece fuera de duda —aunque no es nues-
tra pretensién haberlo demostrado en forma exhaus-
tiva— es que un cierto grado de centralizacién de las
decisiones de inversion es condicién necesaria para que
se transforme la estructura de una economia depen-
diente, y mas aln para que lo haga con rapidez. Entre
nosotros la interferencia del Poder Pudblico en las de-
cisiones econdmicas asumio6 la forma de un complejo
sistema de subsidios, implicitos en la politica de cam-
bio, en la politica fiscal y monetaria, en las politicas de
precios y salarios, etcétera. El costo social de esas me-
didas nunca fue explicitado, pero no queda duda de
que ha sido considerable, pues viene transfiriendo ha-
cia la propiedad de un grupo infimo de personas, cuan-
tiosos recursos retirados por el Poder Publico a la co-
lectividad. Sin ninguna duda, gracias a esa politica se
elevo el volumen de las inversiones y se acelero el de-
sarrollo. Mas no por eso debe desconocerse que la ci-
tada politica es la fuente de la concentracion de la ri-
queza y del ingreso que son hoy un obstaculo a ese mis-
mo desarrollo. Asi pues, el problema no es s6lo el de
articular, a través de la planificacion las inversiones
que tienden a modificar la estructura del sistema eco-
némico; no menos necesario es que los medios utiliza-
dos no se transformen en un mecanismo de concentra-
cion de la riqueza y del ingreso.
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El segundo aspecto del problema que estamos abor-
dando es el de la estructuracion espacial de la econo-
mia. Ella tiene mucho de comdn con lo anterior, ra-
z6n por la cual s6lo encuentra solucion en la planifica-
cion. La actividad econdmica tiende a concentrarse en
el espacio, maximizando economias de aglomeracion, de
la misma forma en que se concentra en el tiempo a
fin de reducir el coeficiente de incertidumbre. El de-
sarrollo econémico se realiza mediante la ampliacién
tanto del horizonte temporal como de la dimensién es-
pacial de las decisiones. Ese problema fue primeramen-
te comprendido con respecto al horizonte temporal, es-
to es, con respecto a las decisiones que tienden a au-
mentar la participacion de las industrias de bienes de
capital en el sistema productivo. S6lo recientemente ha
merecido atencion el aspecto de la estructura espacial,
que es de vital importancia en un pais de dimensiones
continentales como el nuestro. A menos que exista com-
plementaridad entre las producciones de diversas regio-
nes —y, en este caso, las de oferta més inelastica, co-
mo ocurre con la de las regiones productoras de ma-
terias primas, presentan una tendencia a la degradacién
de los términos del intercambio— es grande la proba-
bilidad de que el ahorro generado en todas ellas tienda
a invertirse en la mas desarrollada, por el simple
hecho de que ahi las economias externas son mayores.
No debemos olvidar que, dada la movilidad de la ma-
no de obra, los salarios tienden a ser mas bajos (en
relacioén al nivel de productividad) en la region mas
desarrollada. Por otra parte, como las economias de
aglomeracion (servicios publicos, principalmente) tam-
bién benefician directamente a la poblacion, y el sis-
tema fiscal tiende a favorecer a la region productora
frente a la consumidora, todo concurre para que el
desarrollo asuma la forma de concentracion geografi-
ca del ingreso. Puede argumentarse que ese proceso
tiene limites, pues tanto la aglomeracion urbana como
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la concentracion geografica se someten a costos cre-
cientes a partir de cierto momento. Sin embargo, ese
argumento es en si mismo una demostracion de que,
espontaneamente, la descentralizacién espacial solamen-
te se hace a costos elevados, es decir, a partir del mo-
mento en que sus costos marginales son insoportables.
Aun asi, sin planificacion, es posible que esa reversién
no se realice, pues a ella se opondran poderosos in-
tereses creados.

Una region, de la misma forma que una industria na-
ciente, puede estar incapacitada para competir con otras
en una primera fase de su desarrollo. Pero, si la nue-
va regioén llega a afirmarse, a ella le sera permitida la
utilizacion de recursos naturales y de mano de obra,
gue de otra forma quedarian ociosos o subutilizados.
Ademas la descentralizacién geografica facilita el acce-
so a los frutos del desarrollo de una mayor parte de
la poblacién del pais.

Consideremos ahora el problema central, que es el
de la obtencion de un perfil de distribucion del ingre-
so compatible con los objetivos de bienestar social y de
transformacion de la estructura econdmica. Esa cues-
tion estd intimamente ligada al del sistema de incita-
ciones que prevalece en la economia. Debemos tener
en cuenta que, fuera del caso de una planificacién cen-
tralista rigida, cuyas desventajas son hoy notoriamente
conocidas, todo agente que toma decisiones relaciona-
das con la produccion, lo hace respondiendo a un cier-
to sistema de incitaciones, lo cual estd intimamente li-
gado al patron de distribucion del ingreso. En efec-
to, el sistema de incitaciones desempefia un papel fun-
damental en el mecanismo de las decisiones econdmi-
cas. Si el mecanismo pierde vigor, aumenta la rigidez
del sistema econémico, vale decir que la actividad pro-
ductiva se adapta mas lentamente a las modificaciones
de la demanda. Cuanto mas rigido un sistema produc-
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tivo, mas elevados son los costos sociales de operacion.
Un sistema de incitaciones eficaz debe traducir, en un
cadigo perceptible por los agentes que toman decisio-
nes respecto de la produccion y de las inversiones, el
esquema de preferencias implicito en el patrén de dis-
tribucion del ingreso. Gracias a ello se hace posible
descentralizar considerablemente las decisiones econ6-
micas. Conviene sefialar que esa descentralizacion se
refiere en particular a los sectores de actividad econ6-
mica en que efectivamente opera el sistema de precios
y, en general, a las actividades de empresas medias y
pequefias, que no estan en condiciones de interferir en
ese sistema.

Admitido el principio de que se pretende preservar
crear un sistema eficaz de incitaciones —o sea que
se pretende alcanzar un elevado grado de descentrali-
zacion de las decisiones ligadas a la produccion y a la
inversibn— se abren dos opciones, si lo que se tiene
en vista es condicionar el conjunto de las decisiones
econdmicas. La primera se vincula a las decisiones de
los agentes directamente responsables de la produc-
cion y, en particular, de la expansion de la capacidad
productiva; la segunda se relaciona con las decisiones
de los agentes consumidores. Tedricamente los dos ca-
minos deberian Ilegar al mismo resultado. Asi, por
ejemplo, una politica que otorga subsidios a las inver-
siones realizadas en determinada direccion —por ejem-
plo, las inversiones en la produccién de automdviles—
deberia traducirse, en Gltima instancia, en la baja rela-
tiva de los precios de los productos en cuestién, o de los
grupos en cuyo célculo del costo los referidos produc-
tos pesan mas. Con todo conviene tener en cuenta lo si-
guiente: en una economia con las caracteristicas de la
economia brasilefia, la accidn por el lado de las deci-
siones de produccion y de inversion pueden engendrar
un proceso de concentracion del ingreso, anulandose asi
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el efecto inicial, conforme ya expusimos anteriormente.
Excluida la hipotesis de un control total de las deci-
siones, la experiencia ha demostrado exhaustivamen-
te que las politicas de estimulos a las inversiones traen
en su contenido fuertes propensiones a la concentracion
del ingreso. Esto es particularmente cierto cuando los
subsidios asumen la forma de favores cambiarios o cre-
diticios destinados a facilitar la formacion de capital
de las empresas, como siempre ocurri6 entre nosotros.

La accidn tendiente a condicionar el perfil de la de-
manda de los consumidores parece ser la Unica forma
de conciliar la preservacion de un sistema de incitacio-
nes apoyado en la descentralizacién de las decisiones,
con una orientacion de las transformaciones del sistema
econdmico capaz de asegurar el desarrollo. Es esta una
afirmacion a la cual no concedemos valor de generali-
zacion. Su validez esta condicionada por el diagnéstico
del impasse en que se encuentra actualmente la eco-
nomia brasilefia. Debe hacerse otra reserva: si esta eco-
nomia llega a alcanzar una nueva etapa de desarrollo en
que los aumentos de productividad ya no acarreen
necesariamente concentracion del ingreso, la afirmacion
que venimos de hacer pierde igualmente validez. El fon-
do del problema, si lo simplificamos al maximo, se re-
duce a lo siguiente: ¢;como condicionar el perfil de la
demanda de bienes finales de consumo en forma tal
que, por un lado se maximicen las transformaciones
estructurales que permiten utilizar en forma mas am-
plia los factores ociosos y, por el otro, se maximice la
asimilacién del progreso técnico, mejorando asi la ca-
lidad de los factores y, por Gltimo, se genere la masa
de ahorro requerida para el desarrollo? Evidentemen-
te no es éste un problema de solucion facil. Si se ad-
mite, como doctrina pacifica, que la pequefia minoria
que controla la mayor parte de la capacidad producti-
va de nuestro pais dispone del poder y de los medios
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para oponerse con éxito a una politica de desarrollo
que implica reducir su participacion en el ingreso na-
cional, la discusion del problema en los términos en que
la hacemos aqui, no tiene sentido practico. Partiremos,
por lo tanto, de una hipdtesis diferente, o sea, que el sis-
tema de poder en nuestro pais no se confunde, exac-
tamente con la estructura social que controla el siste-
ma productivo. En la medida en que esa hipotesis sea
verdadera, todo esfuerzo tendiente a profundizar la com-
prension de estos problemas tiene una chance de contri-
buir a elevar el nivel de racionalidad de las decisiones
politicas.

El objetivo a alcanzar, en el plazo de 3 a 5 afios, po-
dria ser la reduccion de una cuarta parte del ingreso
del grupo del 1 por ciento de la poblacién que recibe
casi 20 por ciento del ingreso nacional, y la reduccion
del 10 por ciento del ingreso del grupo del 9 por cien-
to de la poblacién que recibe algo méas del veinte por
ciento del ingreso nacional. El primer grupo veria re-
ducido su ingreso per capita de 6.500 délares a 4.875,
lo que aun representaria cerca de 14 veces el pro-
medio nacional, y el segundo veria reducido su ingreso
per capita de 880 a 792 ddlares, o sea 2,3 veces el pro-
medio nacional. No todos esos recursos serian desvia-
dos del consumo, recayendo una parte sobre el ahorro.
Cabe admitir que el grupo de altos ingresos consume
la mitad de su ingreso, destinando la otra parte al aho-
rro (admitamos el 30 por ciento) y al pago de impues-
tos (admitamos 20 por ciento). Vamos a suponer que
la reduccién del 25 por ciento incida en una quinta par-
te sobre el ahorro y las otras cuatro quintas partes so-
bre el consumo. En cuanto al segundo grupo, admitire-
mos que la reduccion se limitaria a los gastos de con-
sumo, en razon del bajo coeficiente de ahorro (menos
de 10 por ciento) y de la naturaleza que éste asume.
Siendo asi, los recursos adicionales de ahorro alcanza-
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rian a cerca de 1,9 mil millones de ddlares, o sea el
6 por ciento del ingreso nacional. La significacion de
este dato se pone en evidencia cuando se tiene en cuen-
ta que el ahorro neto nacional, aun en las mejores épo-
cas, dificilmente super6 al 10 por ciento del ingreso na-
cional neto. El impacto de un incremento sustancial de
las inversiones en el crecimiento de la economia depen-
de evidentemente de maltiples factores que condicionan
la capacidad de transformacion del sistema econdmico.
El elevado grado de diferenciacion ya alcanzado por el
sistema industrial brasilefio, constituye a este respecto
una ventaja considerable. La limitacién mas significati-
va vendria ciertamente del lado de la capacidad para
importar, problema al que volveremos mas adelante.
Teniendo en cuenta esas limitaciones, una tasa de inver-
sion neta entre el 14 y el 16 por ciento deberia asegu-
rar una tasa de crecimiento del producto bruto del 6
al 8 por ciento anual, o sea del 3 al 5 por ciento per
capita. Esa velocidad del crecimiento permitiria que el
producto nacional brasilefio se duplicase cada diez afios,
lo que seria suficiente para que en dos décadas fue-
se sustancialmente superior al producto actual de cual-
quiera de las grandes naciones industriales, exceptuan-
do los Estados Unidos y la Union Soviética. En tres
décadas, es decir, al terminar el siglo actual, el ingre-
S0 per capita de nuestro pais habria superado los mil
dolares del poder de compra actual, lo que significa que
el subdesarrollo pasaria a formar parte de nuestra his-
toria.

El problema que acabamos de considerar tiene tres
facetas. La primera se relaciona con la composicion de
la demanda de bienes y servicios de consumo. El obje-
tivo, en este caso, seria pasar la esponja a una parte
del poder de compra de una minoria, liberando una can-
tidad significativa de factores escasos: capital, mano de
obra especializada, capacidad para importar. La segun-
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da faceta concierne a la desconcentracion del ingreso.
La pequefia minorla propietaria o controladora del apa-
rato productivo instalado en el pais, es beneficiaria ca-
si exclusiva de todos los favores que otorga el Estado
con el objeto de intensificar la capitalizacion y el desa-
rrollo. La enorme masa de reservas de depreciacion
de las empresas —forma de ahorro colectivo de gran
significacion en las economias que asimilan el progreso
tecnologico— revierte en beneficio de esa misma mino-
ria. Ese proceso, ademas de ser socialmente injusto, es
negativo desde el punto de vista del desarrollo del pais.
La tercera faceta atafie a la movilizacion de una parte
adicional de recursos para el proceso de inversién. Te-
niendo en cuenta que esas nuevas inversiones serian rea-
lizadas con vistas a maximizar las modificaciones estruc-
turales, esto es, a absorber el maximo de factores se-
miociosos, su poder germinativo podra ser considerable.

Conviene, sin embargo, que reconsideremos el aspec-
to principal del problema, el que se relaciona con el
perfil de la demanda de productos de consumo final.
A primera vista ese problema pareceria tener una so-
lucién facil en un adecuado sistema de impuesto a los
réditos. En efecto, de las 900 mil personas que en el
Brasil reciben un quinto del ingreso nacional, muy pro-
bablemente menos de 200 mil son agentes que toman
decisiones. Puede parecer que no seria dificil controlar
de manera eficaz la evolucion de la riqueza y del ingre-
so de esa minoria, y es esto lo que, con éxito irregu-
lar, se estd intentando hacer. Esa via, no obstante to-
dos los trastornos que la caracterizan, debe continuar
utilizdndose. El objetivo a alcanzar deberia, sin embar-
go, ser mas comprensivo y sistematico. Por ejemplo,
la elevacién de los precios relativos de todos los bie-
nes y servicios consumidos por las personas de altos
ingresos. Como del lado de la produccion operan una
serie de factores en el sentido de concentrar el ingre-
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S0, es necesario que otros factores, con incidencia en
la utilizacién del ingreso, anulen la accién de los pri-
meros. Imaginemos que todos los bienes y servicios de
consumo sean clasificados, con base en el estudio de
presupuestos familiares, en cuatro grupos: a ) de con-
sumo popular, b ) de consumo de la clase media baja,
¢ ) de consumo de la clase media alta y d ) de consumo
de la clase rica. A veces la clasificacion seria dificil,
pero en muchos casos seria extremadamente fécil: cons-
trucciones residenciales, tipos de automéviles, de utensi-
lios domésticos, etcétera. EI problema es mucho mas
importante en lo que respecta a bienes, pues los servi-
cios, de manera general, absorben una gran cantidad de
mano de obra. Establecida la clasificacidn, se presenta-
ria el problema de conseguir elevar relativamente por
medios fiscales los precios de los bienes consumidos
por la alta clase media y, en forma mucho mas acen-
tuada, aquellos consumidos por la minoria de altos in-
gresos.

Si lo consideramos en forma esquematica, el proceso
se presentaria de la forma siguiente: el segmento mas
alto de la curva de demanda declinaria ante la modifi-
cacién de los precios relativos, bajo la forma de una ele-
vacion de los precios de los bienes consumidos por los
grupos de altos ingresos; como al mismo tiempo se es-
tarian expandiendo las inversiones, particularmente
aquéllas con mayor capacidad de absorcién de mano de
obra, el segmento medio de la curva de demanda se
expandiria. De esta forma se presentaria una modifi-
cacion en el perfil de la demanda global, en términos
reales, obtenida al nivel de utilizacién del ingreso. La
transicion tendria que ser gradual, a fin de evitar des-
empleo significativo en las, industrias que en la actua-
lidad producen para los grupos de altos ingresos. La
nueva evolucién de la curva de demanda repercutiria
necesariamente en los planes de inversion, destindndose
una mayor fraccion de recursos a la expansion de las
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industrias que producen bienes de consumo general.
Por este medio, al cabo de algln tiempo, la estructura
del sistema productivo se habria modificado. La secuen-
cia que se manifiesta en la actualidad —asimilacion del
progreso tecnoldgico, concentracion del ingreso, declina-
cion de la productividad— se romperia por su eje central.

En sintesis: la politica de desarrollo, en lo que concier-
ne al sector industrial, se desdoblaria en dos zonas o
franjas. La primera comprende las transformaciones
en profundidad de la estructura del sistema econdémico,
en el tiempo y en el espacio; en ella cabe papel deci-
sivo a la planificacion. La segunda, referente al perfil
de la demanda global, a ser modificada en forma sig-
nificativa en una primera fase y, en seguida, sometida a
control, a fin de que se puedan neutralizar las tenden-
cias estructurales a la concentracion del ingreso. Si se
alcanzaran esos objetivos, el sector industrial estaria en
condiciones de desempefiar el papel de polo de un pro-
ceso de crecimiento con fuerte poder de irradiacion so-
cial.

La inadecuacion de la
estructura agraria

No es nuestra intencion abordar en detalle el proble-
ma agrario brasilefio, que ha sido objeto de cuidadosos
andlisis en el transcurso de la Gltima década. Nos li-
mitaremos a referirnos a algunos de sus aspectos gene-
rales, a fin de poder relacionarlo con el problema ba-
sico de las deformaciones de nuestra economia. Nunca
esta de mas recordar que las actividades agropecuarias
todavia ocupan cerca de la mitad de la poblacién traba-
jadora del pais y que, en razén del rapido crecimiento
demografico y de otras caracteristicas de la economia
brasilefia, transcurriran todavia muchos afios antes de
que la agricultura se transforme entre nosotros en una
fuente secundaria de empleo. En la actualidad la agri-
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cultura todavia absorbe cerca de la mitad del incremen-
to de la poblacién total, se puede afirmar, en forma apro-
ximada, que un cuarto del incremento de la mano de
obra encuentra empleo en las actividades agricolas. El
segundo punto que conviene dejar claro desde el comien-
Z0 es que, si bien el desarrollo del sector agricola no es
condicion suficiente para el desarrollo global de una
economia como la brasilefia, en su fase actual, sin em-
bargo, es una condicién necesaria. La poblacion urba-
na aumenta actualmente entre nosotros a una tasa anual
del 5,5 por ciento, lo cual, en el afio presente, signifi-
ca un incremento de cerca de 2,4 millones de personas.
En otras palabras, la poblacion urbana crece con una
rapidez casi 4 veces mayor que la poblacién empleada
en la agricultura. De donde se infiere que, aunque el
desarrollo continte haciéndose con salarios urbanos re-
lativamente estables, solamente se podra disponer de
los excedentes agricolas requeridos para abastecer a
las ciudades, si aumenta la productividad en el sector
agricola. Es de esperar, sin embargo, que el poder de
compra de los asalariados urbanos aumente, si se pre-
tende superar la paralisis actual, y son obvias las re-
percusiones de ese hecho en lo que respecta a la agri-
cultura. La tercera observacion preliminar que cabe
hacerse es que no obstante su estructura irracional, el
sector agropecuario va acompafiando al crecimiento de
la demanda interna, en el sentido de que el consumo
de alimentos de las poblaciones urbanas no parece
haber declinado. .En el transcurso del Gltimo quinque-
nio, no obstante la declinacion del poder de compra de
los asalariados urbanos, la produccidn agricola destina-
da a la alimentacion del pais crecio a una tasa superior
a la de la poblacion urbana, lo que provocé una baja re-
lativa de precios de los productos agricolas vendidos
en el mercado interno. La Gltima observacion prelimi-
nar que hay que hacer es que el desarrollo experimen-
tado en el Brasil en el tltimo cuarto de siglo en muy
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poco o nada beneficié a la masa trabajadora rural, cu-
yo nivel de vida dificilmente podria ser mas bajo. Es és-
ta una observacion de orden general, aunque cabe reco-
nocer que en determinadas subdreas el trabajador ru-
ral disfruta de condiciones de vida algo mejores. Se es-
tima que, en promedio, el consumo de calorias del tra-
bajador rural no supera mucho a las 1.500 y el de pro-
teinas se sitda en torno a los 40 gramos, la mitad de
las cuales es de origen animal. Esa insuficiencia de
alimentacion es seguramente la causa principal del bajo
estado sanitario y también de la reducida productividad
del hombre de campo. Cualquier persona con experien-
cia sabe que un simple aumento de la racién alimenti-
cia se traduce entre nosotros en una elevacion casi in-
mediata de la productividad del trabajador rural, asi
como en la prolongacidn de sus afios de vida activa.

Para comprender la estructura agraria brasilefia es
necesario tener en cuenta que la unidad bésica de pro-
duccioén es la hacienda, cualquiera sea el nombre que
ésta tome, o sea la propiedad media o grande. El acce-
so a la propiedad de la tierra, desde la época colonial
fue atributo de una minoria y la masa rural siempre
ha estado constituida por trabajadores, es decir, por per-
sonas que estan ligadas al propietario de la tierra por
un vinculo de empleo o dependencia. Los datos censa-
les nos dicen, por ejemplo, que dos terceras partes de
la poblacién activa rural estan constituidas por asalaria-
dos que trabajan en propiedades medias y grandes, cla-
sificandose como medias las propiedades que ocupan de
4 a 12 personas y grandes las que ocupan méas de 12
personas. El sistema de medieros o terceros, que en otras
partes del mundo fue el punto de partida para la for-
macion de una clase de campesinos —es decir, de agri-
cultores independientes organizados en unidades familia-
res, aunque trabajando en tierra ajena—, entre noso-
tros se asimil6 a una forma de trabajo asalariado. El
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mediero, financiado por el propietario y vendiéndole su
parte de produccion en la planta es tan dependiente del
propietario como un asalariado, correspondiéndole ade-
mas los riesgos que involucra toda produccidn agricola,
particularmente en las regiones de clima irregular, co-
mo es el caso de nuestro Nordeste. También existe en
la agricultura brasilefia un grupo de unidades de dimen-
sion familiar, esto es unidades de produccion que en
general ocupan apenas la mano de obra de una familia.
Esas unidades que contribuyen con un poco menos de
un quinto de la produccidn agricola nacional, son en la
mayoria de los casos administrados por los propietarios
de la tierra. Conforme a los datos del censo de 1960
ese tipo de unidad de explotacién agricola representa
maés de un tercio de la superficie agricola en el Estado
de Santa Catalina y mas de un quinto en el de Rio Gran-
de del Sur; sin embargo, en el conjunto del pais esa
proporcion es de apenas un 8 por ciento. Ademas, segun
ese censo, 91 por ciento de las tierras pertenecen a
haciendas medias y grandes y el 1 por ciento restante
a los minifundios, los cuales constituyen un tercio del
namero de explotaciones agricolas.

No es nuestro proposito repetir cifras que son am-
pliamente conocidas, pero nos gustaria poner énfasis
en el contraste siguiente: el 3 por ciento del nimero
de explotaciones (los latifundios) poseen el 53 por cien-
to de las tierras ocupadas y el 32 por ciento (los mini-
fundios, entendiendo por tales las unidades de explota-
cién que son demasiado pequefias para ocupar la fuerza
de trabajo de una familia y proporcionar un salario
minimo vital) poseen el 1 por ciento de las tierras. Ade-
mas la importancia relativa de los minifundios esta au-
mentando, pues su proporcion en el nimero de explo-
taciones agricolas pas6 del 23 al 32 por ciento entre
1950 y 1960, al mismo tiempo que se esta reduciendo su
superficie media, que bajé de 2,5 a 2,4 hectéreas, duran-
te el mismo periodo.
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¢Hasta qué punto esa estructura agraria es directa-
mente responsable de la baja productividad de la agricul-
tura brasilefia? Algunos estudios recientes nos permiten
ver ese problema con alguna nitidez. Un analisis sobre
la base de un muestreo realizado en diversas regio-
nes del pais puso en evidencia que las formas mas efi-
caces de organizacion de la produccién, entre nosotros,
son la media y la familiar. ** EI minifundio y el lati-
fundio son responsables del gran desperdicio de recur-
sos; en lo que respecta al primero, recursos de ma-
no de obra, y, al segundo, recursos de tierra y capi-
tal. La unidad llamada media es tres veces mayor que
la unidad familiar y el latifundio treinta veces mayor.
Si comparamos las tierras que cada unidad cultiva, ve-
mos que la unidad media trabaja una superficie dos
veces mayor que el latifundio y unas diez veces mayor
que la unidad familiar. En otras palabras; esta Gltima
presenta un coeficiente de utilizacién de tierras 50 por
ciento mayor que la unidad media y 200 por ciento
mayor que el latifundio. Asi, pues, si las unidades me-
dias y los latifundios utilizasen una proporcién tan gran-
de de sus tierras como lo hace la unidad familiar, la
superficie cultivada del Brasil seria mas del doble de
la actual.

La productividad por unidad de explotacién depende
también de las inversiones realizadas: la superficie cul-
tivada puede ser relativamente menor, pero mayores
las inversiones, lo que podria dar como resultado una
productividad mas elevada. Si nos concentramos en es-
te aspecto del problema comprobamos que la unidad
media invierte dos veces mas por hectarea cultivada
que la unidad familiar, y que el latifundio invierte la
misma cantidad, es decir la mitad de lo que invierte

“ Confréntese, Comité Interamericano de Desenvolvimien-

to Agricola, Posse e Uso da Terra e Desenvolvimento
Socio-Econémico do Setor Agricola: Brasil, Washington,
1966.

EE.UU. Y EL SUBDESARROLLO DE AMERICA LATINA 115

la propiedad media. Se llega asi a la conclusion de que
el latifundio, no obstante su gran disponibilidad de re-
cursos no produce una agricultura mas capitalizada
que la unidad familiar que utiliza apenas de 2 a 4 per-
sonas. Si observamos los datos mas de cerca vemos
que las inversiones realizadas por el latifundio son de
naturaleza distinta a las que efectda la unidad familiar.
En efecto, la produccién por hectérea cultivada es, en
los latifundios, 50 por ciento mas baja que la obser-
vada en las unidades familiares, en tanto que la pro-
ductividad de la mano de obra es dos veces mayor.
De estos datos se desprende que las inversiones reali-
zadas en los latifundios estan orientadas hacia la meca-
nizacion agricola, es decir, para ahorrar mano de obra,
mientras que las inversiones realizadas en la unidad fa-
miliar buscan el aumento de la productividad de la tie-
rra. Si comparamos los minifundios con la unidad fami-
liar comprobamos el otro lado del desperdicio de los
recursos. Para obtener un incremento en la produc-
tividad por unidad de tierra del 25 por ciento, el mini-
fundio intensifica la utilizaciéon de la mano de obra al
punto de reducir la productividad en ésta en dos terce-
ras partes, respecto de la unidad familiar.

Aun un andlisis superficial de estos datos pone en
evidencia una extrema irracionalidad de la estructura
agraria que se implanto en nuestro pais. Por un lado,
una masa enorme de minifundistas desperdicia gran par-
te de sus fuerza de trabajo en superficies agricolas
obviamente exiguas; de otro lado, los latifundios, que
utilizan apenas una pequefia parte de las tierras de
que disponen, orientan sus inversiones hacia la reduc-
cion del empleo de mano de obra, en un obvio desper-
dicio —desde el punto de vista social— de tierras y
capital. Ya observamos que en el periodo comprendi-
do entre los dos ultimos censos el nimero relativo
de minifundios aument6 y su tamafio disminuy6. Duran-
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te el mismo periodo, 65 latifundios de méas de 5.000
hectareas cada uno, absorbieron, ellos solos, cerca de
la cuarta parte de las nuevas tierras incorporadas a la
agricultura del Brasil.

La forma en que evolucionara la estructura agraria
en las proximas décadas influira decisivamente en el de-
sarrollo del pais. Asi, para absorber 5 millones de tra-
bajadores agricolas —lo que se admite ocurriria entre
1960 y 1980— se necesitaran cantidades mucho mayores
de tierras, en el caso en que prevalezca la estructura
latifundista. Ademas, en la medida en que eso ocurra,
las inversiones de infraestructura tendran que ser con-
siderablemente mayores y los costos de transporte ten-
dran que aumentar en razon de las distancias crecientes
con respecto a los centros de consumo. La inversién por
hectérea es idéntica en el latifundio y en la unidad fa-
miliar, pero la productividad por unidad de superficie
cultivada es apenas la mitad en el latifundio. De esta
forma, para mantener cierta tasa de crecimiento de la
produccion agricola dada una cierta disponibilidad de
capital, se necesitaran dos veces mas tierras si la es-
tructura es latifundista, al mismo tiempo que se absor-
be apenas la mitad de la mano de obra. Las consecuen-
cias practicas son: utilizar mas tierras, liberar mano
de obra y concentrar el ingreso. Todas estas consecuen-
cias son altamente negativas desde el punto de vista
del desarrollo del pais. La utilizacion mas extensiva
de las tierras significa aumentar los costos unitarios
por las distancias; la liberacion de mano de obra sig-
nifica relegarla a los minifundios donde su productivi-
dad es infima, y concentrar el ingreso es contribuir
a reforzar el proceso ya sefialado de deformacion de
la economia nacional.

Esta lejos de, nuestra pretension descubrir una for-
mula magica para solucionar el complejo problema agra-
rio brasilefio. Ya corrié demasiada tinta sobre esa ma-
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teria, y muy poco nuevo puede decirse sobre ella. Nos
limitaremos a hacer algunas reflexiones relacionadas
con puntos concretos. Somos de opinién que todo es-
fuerzo tendiente a elevar el nivel de vida del trabaja-
dor rural repercutiria de inmediato, en forma positiva,
en su productividad. El argumento convencional es el
siguiente: aumentemos primero la productividad y en-
tonces serd posible aumentar el nivel de vida. Las con-
diciones fisicas de gran parte de los trabajadores agri-
colas son de tal forma precarias que los niveles de pro-
ductividad tienen necesariamente que continuar siendo
muy bajos. En el caso de un paisaje complejo, como el
de nuestra agricultura, una medida de ese orden sola-
mente se tornaria efectiva si se adaptara cuidadosamen-
te a cada situacidn especifica. En el caso de los medie-
ros, la participacion del trabajador podria ser aumen-
tada hasta cuatro quintas partes o sus tierras expro-
piadas; en el caso de los minifundistas que pagan ren-
ta por la tierra, la misma deberia ser adquirida de in-
mediato por el poder puablico para venderla a los que
la cultivan; en el caso de los asalariados de nivel de
vida més bajo, el salario real deberia ser aumentado
progresivamente en un periodo de dos a cuatro afios.
Por otra parte, en el caso de todos los minifundistas
—muchos de los cuales son medieros o pagan renta
en dinero por la tierra— deberia haber un reagrupa-
miento de unidades de explotacion en un periodo de
tres a cinco afios, a fin de asegurar a cada familia un
minimo de tres a cinco hectéreas de tierra (no irriga-
das). Medidas de ese tipo exigen inversiones inmedia-
tas relativamente pequefias, pero algunas de ellas po-
drian tener como consecuencia una cierta elevacion en.
los precios de los productos agricolas. En este caso,
la transferencia del ingreso real de la poblacién urba-
na a la rural se haria en beneficio de los trabajado-
res del campo y no de los intermediarios o latifundis-
tas.



118 CELSO FURTADO

La elevacion del nivel de vida de la poblacion rural
tendria dos efectos de orden econdmico: aumentaria la
productividad de una parte de la agricultura, incremen-
tando asi la oferta de alimentos, y ampliaria el merca-
do de productos industriales de consumo general, lo
que también tendria efectos positivos para el conjunto
de la economia. Supongamos que, con medidas como
las indicadas, se lograse, en un periodo de dos a tres
afios, aumentar en un 50 por ciento el ingreso real de
15 millones de habitantes rurales, o sea, el tercio in-
ferior de la poblacién rural. Como el aumento seria
apenas atingente a la poblacion de mas bajo nivel de
vida, cuyo ingreso puede ser estimado aproximadamen-
te en 120 d6lares, el incremento del poder de compra
seria de 900 millones de ddlares, es decir, 3 por cien-
to del ingreso nacional. Una parte de esos recursos
seria retirada a los propietarios rurales, esto es de
los que reciben la mitad de la produccion o renta de
la tierra y, otra parte, de la poblacién urbana consu-
midora de productos agricolas. Ademas, seria de es-
perar que los efectos positivos sefialados compensasen,
total o parcialmente, la baja del ingreso real del sector
urbano.

El segundo frente a atacar es el de la estructura la-
tifundista. Es necesario que nos convenzamos de que
ese problema no podra ser eludido por mucho mas tiem-
po, pues la gran propiedad rural, en la forma en que
rige entre nosotros, constituye un obstaculo al desarro-
llo que tiende a ser tan grave como la concentracion
del ingreso. No se trata de condenar en si misma a la
gran explotacion agricola, por cuanto en ciertas con-
diciones —alli donde la mano de obra es escasa, los
capitales abundantes y la tecnologia avanzada— ella po-
dria ser la forma mas racional de aprovechamiento de
los recursos productivos. Nuestra afirmacion se limita
a las condiciones que prevalecen hoy en la agricultura
de nuestro pais y que probablemente prevaleceran to-
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davia durante algunas décadas. Por un lado esta el pro-
blema de la apertura de nuevas tierras, donde los que
la ocuparon primero son desalojados por el latifundis-
ta. Problema de solucidén dificil, porque el agricultor
pionero continda utilizando técnicas rudimentarias y de-
predatorias de los suelos, abandonandolos luego a la
ganaderia extensiva. De otro lado esta la cuestion ain
mas importante de los latifundios beneficiarios de las
infraestructuras construidas por el Poder Plblico. Las
gue deben merecer atencion inmediata son las tierras
préximas a los centros urbanos y al sistema moderno
de transporte. Una liberacién rapida de parte de esas
tierras, que hoy no se utilizan, abriria una importante
fuente de empleo agricola en zonas adecuadamente ser-
vidas por infraestructuras y facilmente accesibles a la
asistencia técnica y financiera. Es comin que se sefiale
el obstaculo que representa el costo financiero de la
expropiacion de esas tierras. No nos parece que sea €se
el aspecto méas importante del problema. En primer
lugar tratdndose de un capital que préacticamente no rin-
de nada a los duefios, el pago podria comportar un pe-
riodo de gracia de 3 a 5 afios. Cuando se iniciase ese
pago, ya la economia nacional se habria beneficiado de
aumentos de produccion provenientes de los nuevos re-
cursos incorporados por la reforma. Dentro de dos dé-
cadas cuando se estuviesen terminando los pagos, el in-
greso nacional habria crecido lo suficiente como para
reducir esa carga financiera a proporciones infimas.

El problema agrario tiene muchos otros frentes a con-
siderar en cualquier politica de desarrollo, como la del
crédito especializado, el de la comercializacion, el de
la politica de precios, el de la estructura de almacena-
miento, el de la habitacidn rural, el de la organizacién
sindical de los agricultores, el de la adaptacion de la en-
sefianza a las condiciones de la vida rural, etcétera.
Nos limitaremos a considerar aqui apenas un punto mas:
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el de la oferta de productos intermedios a los agriculto-
res. En un pais como el nuestro, de suelos en general
pobres o sujetos a una rapida pérdida de fertilidad, el
desarrollo de la agricultura requerira, en forma crecien-
te, una oferta a bajos precios de grandes cantidades de
abonos quimicos. No es ésa una condicion suficiente pa-
ra resolver el problema de la baja productividad de
nuestra agricultura. EI minifundio actual préacticamente
no aporta progreso tecnoldgico y el latifundio, disponien-
do de abundantes tierras de rotacion, se preocupa mu-
cho mas de la mecanizacién que del rendimiento de los
suelos. Sin embargo, cerca de la mitad de las tierras
agricolas estan en haciendas medias y unidades familia-
res, las cuales estadn en condiciones de elevar su nivel
tecnoldgico, frente a una oferta a precios adecuados, de
los productos inmediatos que utiliza la agricultura, en
particular los abonos. Por otra parte, la absorcién de
los minifundios en unidades familiares tendria que ir
acompafada de una elevacién en su nivel tecnolégico,
mediante la intensificacién del uso de abonos, o el uso
de animales de traccidn, etcétera. Es ése un problema
que deberia ser considerado dentro de la misma pers-
pectiva que las politicas tendientes a modificar la estruc-
tura del sistema econémico en el tiempo y en el espa-
cio. En otras palabras, la planificacién y la responsa-
bilidad financiera del Poder Publico son los medios pa-
ra asegurar la consecucién de objetivos claramente de-
finidos en ese sector. En efecto, como la eficiencia en
la utilizacion de esos productos, indispensables a la ele-
vacion de la tecnologia agricola, se va adquiriendo con
el tiempo y los costos de distribucion son inicialmente
muy elevados, se trata de una actividad econdmica de
costos iniciales altos, pero de rendimientos crecientes,
y también de rendimientos sociales mucho mas altos
que los rendimientos a nivel de empresa. Imaginar que
ese tipo de problema puede encontrar solucion en el cua-
dro de una economia de mercado, es irreal. No nos re-
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ferimos a la produccion de abonos destinados a una fa-
ja privilegiada de la agricultura, sino a la produccion
en masa tendiente a elevar el nivel tecnolégico alli don-
de la agricultura vive hoy dia de la miseria del traba-
jador rural.

La insuficiencia de la
capacidad para importar

Nos gustaria considerar, dentro de una misma perspec-
tiva, algunos problemas que ocuparan el primer plano
en toda estrategia tendiente a dotar a nuestro pais de
un sistema econémico capaz de autogenerar su desarro-
llo. Tratase de la insuficiencia estructural de la capa-
cidad para importar, de la apropiacion creciente del
ahorro colectivo por los grupos que controlan las gran-
des empresas, del control de los sectores méas dinami-
cos de la actividad industrial por grupos extranjeros
y del significado de la autonomia en la creacion tecno-
l6gica.

La declinacion relativa de nuestra capacidad para
importar es, en primer lugar, un reflejo de la declina-
cién del comercio mundial de materias primas. Es és-
te un hecho suficientemente conocido para que nos de-
tengamos en él. El progreso tecnolégico y la elevacién
del ingreso han actuado en forma convergente para re-
ducir relativamente la demanda de materias primas. Te-
niendo en cuenta que los paises exportadores de pro-
ductos primarios, o exportadores solamente de produc-
tos primarios, tienen estructuras rigidas y poblaciones
en réapida expansion, no es de sorprenderse que los pre-
cios relativos de las materias primas hayan declinado
en los mercados mundiales. De esta forma, demanda
y precios se conjugan para deprimir la capacidad de
importacion de los paises exportadores de productos
primarios y, entre ellos, el nuestro. Esa observacion es
de orden general y evidentemente no pretende explicar



122 CELSO FURTADO

todo lo que aconteci6 con las exportaciones brasilefias
en el correr del dltimo cuarto de siglo, pero traduce
el sentido general de los acontecimientos. Contra esa
tendencia estructural, la economia brasilefia reaccion6
sustituyendo importaciones, proceso que esta en la ba-
se de la industrializacion que conocemos en las Gltimas
tres décadas. Esta ahi el origen de uno de los proble-
mas mas graves a enfrentar actualmente: la forma asu-
mida por la industrializacién, descalificaba a las indus-
trias que iban surgiendo, en lo que respecta a la concu-
rrencia internacional. En consecuencia, el sistema eco-
noémico se diferenciaba sin que las actividades exporta-
doras —sector vital en toda economia— experimenta-
sen transformacién alguna. Nos hemos acostumbrado
de tal manera a pensar sobre nuestro pais como esen-
cialmente exportador de materias primas, que la ob-
servacion que 'acabamos de hacer no parece indicarnos
nada de extraordinario; y, sin embargo, es ése un he-
cho aberrante, pues las exportaciones de un pais, asi
como sus importaciones, reflejan en gran medida su
estructura econdémica. Entre nosotros, las importaciones
acompafaron la evolucidn estructural, pero no las ex-
portaciones; el Brasil del actual decenio, con su consi-
derable parque industrial, presenta una pauta de ex-
portaciones similar a la del Brasil de comienzos del si-
glo, cuando éramos una simple constelacion de explota-
ciones agricolas. Aun dentro del cuadro de la teoria
convencional del comercio industrial, ese hecho no en-
cuentra explicacion, pues, en lo que respecta a las mul-
tiples ramas industriales —particularmente aquéllas que
utilizan de forma mas intensiva mano de obra y que
transforman materias primas que exportamos— nues-
tras ventajas comparativas son evidentes.

Es probable que la falta de una mentalidad indus-
trial exportadora y la falta de organizaciones especia-
lizadas en la comercializacion internacional hayan de-
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sempefiado un papel negativo. Pero también es posible
gue esa mentalidad no se haya formado y esas organi-
zaciones no hayan surgido en razon de obstaculos méas
profundos. En verdad, el proceso de sustitucién de im-
portaciones tiende a crear una estructura de precios que
incapacita a las industrias para integrarse en el sector
exportador de la economia. La sustitucion se hace cuan-
do los precios de ciertos productos importados se ele-
van, en relacion al nivel interno de precios. Frente a
una insuficiencia de la capacidad para importar, se ins-
tala una barrera cualquiera para frenar y seleccionar
importaciones: control de cambios, control cuantitativo
de las importaciones, fuertes elevaciones de la tarifa
aduanera, al mismo tiempo que se expande el nivel del
ingreso monetario, para hacer frente a la reduccion de
la recaudacién de impuestos (causada por la contrac-
cién de las importaciones) o para financiar inventarios
de mercancias exportables cuya demanda esta en de-
clinacién. En sintesis: el proceso esta siempre ligado
a un cierto grado de inflacion de precios y a una ele-
vacion de los precios relativos de productos anterior-
mente importados que comenzaran a ser sustituidos por
la produccion local.

La evolucion subsiguiente se encarga de incapacitar
a las industrias en formacion para la actividad exporta-
dora. Frente a la inelasticidad de la demanda externa
de los productos primarios, la politica de cambio tien-
de a orientarse en el sentido de sobrevalorizacion de
la moneda, lo que, por su lado, exige la creacion de una
elevada barrera de proteccion tarifaria, a fin de que las
nuevas industrias puedan enfrentar la competencia ex-
terna. Por otra parte, como las exportaciones contindan
limitdndose a los productos primarios de demanda inelés-
tica, la capacidad de importar tiende a declinar con res-
pecto al Producto Nacional, lo que amplia el proceso de
sustitucion de importaciones. Sin embargo, por cada pel-
dafio que se sube en el proceso sustitutivo, mayores
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son las dificultades impuestas por la inadecuacion de
las dimensiones del mercado y otras limitaciones, lo
cual exige el reforzamiento proteccionista. Es éste un
mecanismo que conocemos y al cual ya nos referimos.
De esta forma se crea un sistema industrial que se di-
versifica, pero que estd incapacitado para integrarse en
las corrientes de exportacion. Quiza este cuadro apa-
rezca con mas nitidez si nos imaginamos una situacion
hipotética distinta a la que ocurre en la realidad: supon-
gamos que la insuficiencia estructural de la capacidad
para importar se traduzca en una baja progresiva del
poder adquisitivo externo de la moneda, y que, al mis-
mo tiempo, se establezca un impuesto, con escala mo-
vil, a las exportaciones de productos primarios, a fin
de evitar los efectos negativos de la inelasticidad-pre-
cio de la demanda externa. Si la tasa de cambio fue-
se tal que protegiese a las industrias internas contra
las importaciones, también seria adecuada para colocar
ciertas industrias en condiciones de competir en los mer-
cados internacionales. Como el sector industrial gene-
ralmente se beneficia con los rendimientos crecientes,
las exportaciones permitirian una baja de precios que,
inicialmente, podria utilizarse para consolidar posicio-
nes en el exterior. Se trata, evidentemente, de un ra-
zonamiento esquematico: la tasa de cambio que seria
suficiente para proteger ciertas industrias no lo seria
para proteger otras; por otra parte, ciertos productos
esenciales importados, como los medicamentos, podrian
requerir una bonificacion. En algunos casos la tarifa
seria indispensable como complemento de la protec-
cion implicita en la politica cambiaria. Lo que interesa
retener es el principio general: no existe ninguna ra-
z6n practica o tedrica para que un pais como el nues-
tro no diversifique sus exportaciones, lo que solamente
sera posible si él se lanza por el camino de las expor-
taciones de manufacturas. Si la estructura interna de
precios impide esas exportaciones, Sera necesario crear
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una estructura externa de precios que lo facilite. Tra-
tandose de un pais que sufre verdadero estrangulamien-
to por insuficiencia de capacidad para importar, donde
las importaciones ya se redujeron a 6 6 7 por ciento
del Producto Nacional, contra un promedio de veinte
por ciento en los paises de Europa occidental, el valor
marginal de lo que se exporta tiene que ser muy alto,
pues se mide por la rareza de lo que se importa. Ese
problema so6lo encontrara solucion si nos integramos
en las corrientes del comercio internacional de produc-
tos industriales, que crecen con rapidez muchas veces
superior a la corriente de las exportaciones de produc-
tos primarios. Nadie desconoce los multiples obstacu-
los précticos que se anteponen a la solucién de ese pro-
blema, pero la condicién necesaria de toda solucién se-
ra una reconversion progresiva de nuestra estructura
de precios en lo que respecta al sector externo de la
economia. De la misma forma que la distribucion del
ingreso y la estructura agraria, el sector externo cons-
tituye una de las facetas deformadas del sistema eco-
noémico de este pais. Como en los demas casos en que
el objetivo principal es obtener modificaciones estruc-
turales, la responsabilidad de los érganos centrales de
decision es primordial en particular para que esas me-
didas no pongan en marcha un nuevo proceso de con-
centracién del ingreso.

El poder econémico y su ejercicio por empresas
controladas desde el extranjero

El problema de los capitales extranjeros, colocado
en el contexto de la organizacion general del sistema
econémico, presenta dos aspectos que merecen espe-
cial atencion: el de su insercién en la estructura de
poder que prevalece o tiende a prevalecer en la so-
ciedad y el de su participacion en la apropiacion de los
beneficios del desarrollo. Tradicionalmente, capital ex-
tranjero significaba la propiedad extranjera de activos
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existentes en el pais, en gran parte titulos de renta fi-
ja. Hoy dia, capital extranjero significa principalmen-
te el control por grupos extranjeros de parte del sis-
tema de decisiones que comanda la actividad econdémi-
ca. Es a partir de este segundo enfoque que abordare-
mos el problema.

Para todos nosotros, formados en la tradicion que
establece una nitida diferencia entre el derecho publi-
co y el derecho privado, la naturaleza misma del sis-
tema de poder que prevalece hoy dia en los paises in-
dustrializados surge como algo dificil de definir. Ve-
mos, por un lado, un conjunto de instituciones que cons-
tituyen el Poder Publico y, del otro, la masa de perso-
nas juridicas de derecho privado, entre las cuales es-
tan las empresas responsables de la organizacion de
las actividades econdémicas. El empresario, de acuerdo
con la teoria tradicional, es un agente que toma deci-
siones a partir de datos proporcionados por el merca-
do, por lo tanto independientes de su voluntad. Tendien-
do a optimizar la remuneracién de una cierta canti-
dad de capital, él participaba en el proceso de trans-
formacion, que constituye la actividad econémica, a par-
tir de esos datos y en funcion de "anticipaciones”, o
sea, hipdtesis que adelanta sobre el comportamiento fu-
turo de determinadas variables econdémicas. En la fun-
cion de anticipador, que implica necesariamente asumir
riesgos, estd el fundamento de legitimidad de la apro-
piacion que realiza el empresario de una parte del in-
cremento del ingreso. La teoria considera ademas la
situacion del monopolista, cuyo extremo es el del pres-
tador de un servicio publico. Pudiendo éste, dentro de
cierto margen, establecer el nivel del propio ingreso,
y hacerlo en detrimento del interés publico, la fuen-
te de la legitimidad del poder que ejerce no puede ve-
nir sino del Estado. No es nuestro propdsito discutir
problemas de régimen de concesién de servicios de uti-
lidad publica, sino recordar que la concepcion de la em-
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presa privada es inseparable de la idea de economia de
mercado. Esa concepcién nos dice que el empresario
es un agente organizador de la actividad productiva que
actta dentro de limites rigurosamente establecidos por
los mercados en que se abastece de factores o en los
cuales coloca sus productos. Tendra mas o menos éxi-
to en la medida en que sea mas eficaz en la transforma-
cién de los recursos puestos a su disposicion, y en la
medida en que sea mas perspicaz en la prevision del
comportamiento futuro de los mercados en que actla.
La empresa del tipo referido continta prevaleciendo
en importantes ramas de la actividad econdmica, pero
ocupa una posicién declinante en el sector industrial,
particularmente en las actividades en que el progre-
so tecnoldgico fue mas intenso. La gran empresa in-
dustrial, por las razones que ya expusimos, tiende a
ejercer fuerte influencia en los mercados en que ac-
tla. Ya sefialamos que la mayoria de los sectores sig-
nificativos de la actividad industrial en los Estados Uni-
dos estan controlados por un pequefio nimero de em-
presas, lo cual es consecuencia natural de la evolucion
tecnolégica. La gran empresa siderurgica que depen-
de del suministro de mineral de hierro procurara na-
turalmente controlar la produccién de algunas fuentes
de esa materia prima o asegurarse contratos que ga-
ranticen el abastecimiento a largo plazo. Por otra par-
te, procuraré entenderse con los grandes consumidores
de productos siderurgicos, para asegurarse una clien-
tela, o procuraré crear condiciones que le permitan lide-
rar el mercado. En sintesis: esa gran empresa es un
centro controlador de un cierto nimero de "mercados"
0 sea, es un centro de planificacién con ascendiente so-
bre ciertas ramas de la actividad econémica. Ese tipo
de empresa solamente alcanzé su pleno desarrollo en
la fase postciclica del capitalismo. Asegurado por el
Poder Publico un alto nivel de demanda efectiva, va-
le decir, evitadas las recesiones generalizadas, la gran
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empresa, responsable de la planificacion de un sector
de actividad econémica —sola o articulada con algunas
otras— esta en condiciones de asegurarse una gran es-
tabilidad. Se ha observado en los paises industrialmen-
te avanzados, que las grandes empresas pueden pasar
por fases de mala administracién o, en razon del po-
co dinamismo de su direccion, pueden perder status
frente a otras. Pero seria dificil citar un ejemplo de
gran empresa, regularmente administrada, que deje de
dar beneficios. Asi, la gran empresa industrial ya na-
da tiene que ver con la imagen tradicional del empre-
sario-capitalista, que arriesga su capital, en condiciones
doblemente aleatorias de incertidumbre de mercados
y de inseguridad de la coyuntura general.

Si las grandes empresas lideran los mercados y pla-
nifican a medio y largo plazo importantes sectores de
la actividad econémica, es perfectamente evidente que
los beneficios que ellas obtienen son, grosso modo, de-
terminados por ellas mismas, lo que es hecho dentro
de ciertas reglas, teniendo en cuenta la presion sala-
rial, la politica fiscal y los planes de expansién de la
empresa en cuestion. Es ésta una afirmacion de caréc-
ter general y que es rigurosamente cierta para apenas
un ndmero limitado de empresas. Las que definen su
comportamiento en articulacion con otras tendran en
cuenta limitaciones adicionales. Estudios empiricos han
demostrado que la gran masa de las empresas me-
dias y pequefias fijan sus precios (y por tanto sus bene-
ficios) en funcion de los que establecen las empresas
que lideran los mercados. En gran nimero de casos,
las empresas trabajan para otras, casi siempre mayo-
res, siendo los precios fijados por el comprador en fun-
cion de costos de produccion estimados pero con un
margen de beneficio arbitrario. En sintesis: en la me-
dida en que la economia capitalista fue superando las
recesiones periddicas, y en que el progreso tecnolégico
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favorecio a las economias de escala de produccién, la
actividad industrial pas6 a ser controlada por grandes
empresas, es decir, por organizaciones que planifican
sus actividades a plazo largo, lo que tiende a condicio-
nar el comportamiento de las demas.

La evolucién que acabamos de describir transformé
a la gran empresa en importante centro de decisiones,
cuyo comportamiento interesa a sectores significativos
de la colectividad y aun a ésta en su totalidad. La vie-
ja cuestion de la interferencia de personas fisicas y ju-
ridicas de derecho privado en los centros tradicionales
del Poder Publico, pas6 a segundo plano, sin perder,
con todo, su significacién. El centro de la atencién se
volcé hacia las nuevas formas que asume el sistema de
poder, en cuya estructura se fueron integrando maulti-
ples instituciones que continGan siendo caratuladas co-
mo de derecho privado. Refiriéndose a los Estados Uni-
dos, donde ese problema se presenta con toda nitidez,
el profesor Galbraith nos recuerda que las decisiones
tomadas por empresas como la General Motors, la Ge-
neral Electric y muchas otras, tienen mucha mayor in-
fluencia sobre la poblacion de su pais, que las decisio-
nes tomadas por la mayoria de los centros de decision
gue forman la estructura tradicional del Poder Publi-
co “2. Esa comprobacién ha llevado a muchos autores
norteamericanos a preguntarse sobre la fuente de le-
gitimidad de ese poder que esta siendo ejercido por
las grandes empresas. El Profesor Berle, abogado ilus-
tre de las grandes corporaciones, se interroga sobre
ese problema, recordandonos que la legitimidad es
esencial para que cualquier sistema de poder tenga du-

racion *.

2 Confrontese J. K. Galbraith, The New Industrial State,
Londres, 1967.
Véase A. A. Berle, "Economic Powerand the Free So-
ciety" en The Corporation Take-Over, editado por Andrew
Hacker, 1964.
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En la forma en que hoy se presentan las cosas, dice es-
te autor, esos instrumentos de tremendo poder care-
cen de cualquier base de legitimidad, y expresa la opi-
nion de que vivimos una fase de transicion.

Para completar el cuadro que acabamos de eshozar,
conviene recordar que en la gran empresa moderna
existe una nitida separacion entre la propiedad del ca-
pital y el control de la administracion. Sélo por ex-
cepcidn un grupo de accionistas se presenta suficiente-
mente articulado como para ejercer un control efecti-
vo sobre la direccién de la empresa. Es punto esencial
de la jurisprudencia norteamericana que la asamblea
de accionistas y la direccion de la empresa son dos
entidades independientes, que la direccidn no es agen-
te de los accionistas y no esta obligada a seguir sus
instrucciones. La asamblea de accionistas puede susti-
tuir a los miembros del directorio pero éste una vez
instalado, pasa a ser autbnomo. Como en la practica
los accionistas en su mayoria otorgan poder al directo-
rio para que tome las decisiones que juzgue convenien-
te, la direccién de las grandes empresas se presenta,
para usar las palabras, del profesor Berle, como una
oligarquia que se autoperpetta automaticamente. El gru-
po dirigente en general, no controla sino una infima
parte del capital de las grandes empresas. En los Es-
tados Unidos, en lo que se refiere a las sociedades anoni-
mas industriales, esa parte no es muy superior al 2 por
ciento. Sin embargo seria ingenuo imaginar que esa
oligarquia esta constituida por personas sin riqueza per-
sonal. Teniendo en cuenta que los directorios de las
grandes empresas se autoatribuyen salarios y gratifica-
ciones extremadamente elevados, es natural que esas
personas estén en condiciones de acumular un patri-
monio personal, el cual, por norma, es invertido en mul-
tiples empresas, no necesariamente del mismo grupo.
También seria ingenuo imaginar que el poder en la
gran empresa moderna, es monopolizado por los ele-
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mentos que se sitlan mas alto en la jerarquia del sis-
tema de decisiones. El caracter cada vez mas especia-
lizado y el significado creciente en el cuadro de la gran
empresa de la innovacion tecnoldgica, de los analisis
de perspectivas de las relaciones con el Poder Publi-
co, de la accién tendiente a condicionar el comporta-
miento de los clientes, de las relaciones del personal
y principalmente, la diversidad funcional y geografica
del frente de accidn, requieren una descentralizacién
de decisiones y provocan un grado de difusion del po-
der dentro de la propia empresa. En otras palabras,
el sistema de direccion de la General Motors del Bra-
sil o de México, no se limita a traducir en planes ope-
racionales lo que decide la cabeza de la organizacion;
ella toma iniciativas y, dentro de ciertos limites, pue-
de condicionar decisiones de mas alto nivel. Sin em-
bargo, también es evidente que, por encima de todo,
se preserva la unidad de propdsitos y que, como es-
tructura de poder, la General Motors es una empresa
americana con actuacion en una area multinacional.

El poder que ejerce la gran empresa es estudiado
por lo comln bajo el angulo de su capacidad para con-
dicionar el comportamiento de la poblacién consumido-
ra. Se trata, en este caso, de la consecuencia natural
de la posicién que ocupan las grandes empresas como
centros creadores o aprovechadores de las innovacio-
nes tecnoldgicas. En una economia en expansion, los
patrones de consumo tienden a modificarse permanen-
temente y una caracteristica de la sociedad industrial
moderna es que enano se preparé para orientar ese
proceso de transformacion de los habitos de consumo.
Tradicionalmente, cabia a las llamadas élites ejemplares
dar esa orientacion, si bien en condiciones mucho mas
lentas de cambio social. En las condiciones actuales de
rapida transformacion de los patrones de consumo, en un
amplio frente social, las llamadas élites, el demi-monde,
los parvenus, los snobs perdieron, su funcion de correas
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de transmisidn de los patrones de comportamiento. En
ninguna parte el Poder Ejecutivo tomé plena concien-
cia de esa situacion de carencia —en ninguna parte,
por ejemplo, se llegd a crear un Ministerio de Belle-
za—. Cupo a las empresas rellenar, bien o mal, esa
laguna. Ahi esta la civilizacion de consumo para demos-
trar que lo hicieron en forma muy imperfecta. No se-
ria desatinado afirmar que existe una correlacion po-
sitiva entre el nivel de consumo de las masas modernas
y la pobreza imaginativa con que los hombres utilizan
los frutos de su trabajo.

Sin embargo, el aspecto mas importante del poder
que ejercen las grandes empresas es el que concier-
ne a la apropiacién de los frutos del desarrollo. En
la medida en que una gran empresa esta en condicio-
nes de controlar determinado sector de la actividad
econdmica, aunque lo haga articulada con otras, tam-
bién esta en condiciones de interferir en el proceso de
distribucion del ingreso social. Esto es particularmen-
te verdad en condiciones de rapido progreso tecnolo-
gico, por el simple hecho de que la empresa es el ins-
trumento por medio del cual se insertan las innovacio-
nes tecnoldgicas en el sistema econémico. Se ha argu-
mentado que las empresas no podrian alcanzar los pa-
trones superiores de planificacion que presentasen, si
se tuviesen que someter a los azares del mercado de
capitales. La verdad es que la legislacion fiscal favore-
ce en un todo esa transferencia del proceso de capta-
cion del ahorro de las instituciones financieras hacia
las empresas que son responsables directas de las in-
versiones. La gran empresa moderna, al planificar sus
actividades a medio y largo plazo, incorpora a los pre-
cios que pretende hacer prevalecer, el margen normal
de dividendos a distribuir y un margen de beneficios
a retener. Los beneficios retenidos y los fondos de de-
preciacion deben asegurar la cobertura financiera ba-
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sica de los planes de expansion. Ya antes de la guerra,
las empresas americanas financiaban mas de la mitad
de su expansion con beneficios retenidos, y hoy lo ha-
cen en cuatro quintas partes. Los fondos de amorti-
zacion desempefian en ese proceso un papel igualmen-
te importante. En condiciones de rapido progreso téc-
nico, una empresa que se limita a reponer su equipo,
ya esta en condiciones de aumentar su productividad.
Como la duracion econémica de un equipo es cosa incier-
ta, la anualidad de amortizacion tiene apenas un signi-
ficado fiscal, que asume la forma de un acuerdo entre
la Administracién recaudadora y la empresa, mediante
el cual se fija la "vida tedrica" del equipo. En la ma-
yoria de los paises, con vistas a acelerar el progreso
tecnoldgico, ese acuerdo se hace sobre bases extrema-
damente generosas para la empresa.

Cuando se observa de cerca el mecanismo de finan-
ciamiento de la expansion de la empresa moderna —re-
inversion de fondos que ella acumula después de ha-
ber remunerado a todos los factores que utiliza— se
comprende- claramente su caracter de centro de poder.
En efecto, sélo porque estamos presos de ciertos esque-
mas juridicos, vemos una diferencia esencial entre un
impuesto a la produccion de automéviles y la fijacién
de un margen de beneficio adicional, hecho por la em-
presa productora con el fin de financiar su plan de
expansion. En sintesis, la empresa moderna ocupa una
posicién estratégica dentro del sistema econémico, en
el cual ella puede interferir en la distribucién del in-
greso. En general ése poder es utilizado para inducir
a la colectividad a realizar un ahorro, del cual se apro-
pia la empresa.

En una economia desarrollada, conforme ya vimos,
esa apropiacion es compensada por la difusion de los
frutos del progreso tecnologico en el conjunto de la
colectividad. En las economias subdesarrolladas no se
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forman espontdneamente canales de difusion, lo que
resulta en la concentracion del ingreso.

Las observaciones que acabamos de hacer en torno
al papel de la gran empresa en una economia indus-
trial, nos ayudan a comprender el significado real de
las inversiones extranjeras existentes en nuestro pais.
No se puede presentar ese problema en torno a la pro-
piedad de los activos, pues la propiedad de las accio-
nes de cualquier gran empresa extranjera correspon-
de a millares de accionistas que estan al corriente de
la cotizacion de sus acciones en la bolsa, pero que tie-
nen poca idea de donde estan localizadas "sus" fabri-
cas. Lo que realmente interesa es el comportamiento
de esas empresas como elementos de un sistema de po-
der, por cuanto las filiales son controladas por la Ad-
ministracion de la Matriz y no por los accionistas. En
primer lugar, esta la cuestion de la captacion del aho-
rro. En una economia con las caracteristicas de la nues-
tra, en que las tasas de salarios tienen poca relacién
con las elevaciones de productividad, las empresas es-
tan en situacion privilegiada para retener en su totali-
dad los beneficios del progreso tecnoldgico. En otras
palabras: en nuestra economia, el problema creado por
la captacion y la apropiacion del ahorro colectivo por
parte de la empresa, tiene una significacion todavia mu-
cho mayor, pues los sectores en que el progreso tec-
noldgico es méas rapido estan controlados por grandes
empresas extranjeras. Teniendo en cuenta los dos fac-
tores —retencion por la empresa de los frutos del pro-
greso tecnolégico y control por los grupos extranjeros
de las empresas que act(ian en los sectores de la van-
guardia tecnoldgica— se impone la conclusion de que
tanto la industrializacion como la asimilacion del progre-
so tecnoldgico favorecen el control de nuestra econo-
mia por grupos no nacionales. Esa seria una conclusion
extremadamente grave, pues el desarrollo de este pais
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depende esencialmente de la intensidad con que se in-
dustrialice y de la rapidez con que se asimile la téc-
nica moderna.

Por otra parte, se presenta la cuestién de la autono-
mia y de la coherencia del sistema de decisiones eco-
nomicas. Si unas pocas decenas de grupos extranjeros
controlan, a través de sus filiales, gran parte del sec-
tor moderno de este pais, ¢qué grado de autonomia
correspondera a los centros nacionales de decisién? No
debemos olvidar que las filiales de las empresas ex-
tranjeras estan insertadas en el sistema de poder que
prevalece entre nosotros, al mismo tiempo que son par-
te integrante de conjuntos cuyos centros principales
se sitlan fuera de nuestro pais. Ese doble caracter
de la empresa extranjera compromete necesariamente
la eficacia de los centros nacionales de decision. No es
ese un problema especifico del Brasil. Aun en el Ca-
nad4, cuyo desarrollo es en gran parte obra de empre-
sas extranjeras, y donde siempre prevalecié la doctri-
na mas liberal a ese respecto, se estd tomando concien-
cia de la desarticulacion que significa para un sistema
econdmico depender de decisiones tomadas en el ex-
tranjero sobre sectores fundamentales. En el informe
de una comisidn recientemente creada por el Primer
Ministro de Canada, se indica que los objetivos de las
grandes empresas extranjeras instaladas en el pais no
son necesariamente los de la economia canadiense y que
tales empresas se transforman ocasionalmente en ins-
trumentos de presién de gobiernos extranjeros; para
preservar los objetivos econémicos y politicos del pais
se hacen innumerables recomendaciones, inclusive la de
la creacion de un 6rgano del mas alto nivel destinado
a controlar en forma sistematica la accién de las empre-
sas extranjeras, en particular en lo que respecta a las
limitaciones que ellas se autoimponen en las exporta-
ciones.
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Los problemas que acabamos de referir son de los
mas complejos entre los que cabe considerar en una
politica de desarrollo nacional. La economia de este
pais necesita asimilar el progreso tecnolégico en un
frente lo mas amplio posible y, alienados por las ilu-
siones del laissez-faire, no nos preparamos para enfren-
tar este problema. Conforme ya observamos, el pro-
greso tecnolégico ha sido entre nosotros una consecuen-
cia del desarrollo y no su motor, un subproducto de
ciertas inversiones y no algo inherente al proceso de
formacion de capital. A falta de una politica de fomen-
to y disciplina de asimilacién del progreso tecnolégico,
llegamos a la situacion presente en que las empresas
extranjeras son las principales beneficiarias del avan-
ce de la técnica entre nosotros. Tratase de un proble-
ma que requiere un abordaje global, en el cuadro de
una politica tendiente a fomentar la creacion y la adap-
tacion, asi como a facilitar la asimilacion de nuevas téc-
nicas. Sin embargo, ciertos aspectos de ese problema
requieren un tratamiento inmediato.

Tanto la cuestion de la apropiacion del ahorro colec-
tivo, a través de los fondos de amortizacion y de los
llamados beneficios retenidos, como la del ejercicio de
un poder cuya ilegitimidad lo tornara cada vez mas vul-
nerable, solamente podran encontrar solucion en el cua-
dro de una transformacion que deberia tener en cuen-
ta las caracteristicas especificas de la gran empresa
extranjera. ;Cémo conciliar la necesaria autonomia de
las empresas y su acceso a las fuentes seguras de fi-
nanciamiento con la difusion en beneficio de la colec-
tividad de los frutos del progreso tecnoldgico? (Cémo
evitar que el poder que ejercen ciertas empresas tras-
ponga los limites definidos por organismos autorizados
para interpretar el interés puablico? O, mas adln,
¢cOmo asegurar que empresas de propiedad extranjera
establezcan pautas de comportamiento acordes con las
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directivas estable ciclas por los 6rganos orientadores de
la economia nacional?

Ese problema tiene muchos aspectos, y esta lejos de
nuestra pretension abordarlos todos en forma exhaus-
tiva. En primer lugar conviene recordar que la apropia-
cion del ahorro colectivo, que realiza la empresa en su
esfuerzo de crecimiento, favorece en Gltima instancia
al accionista, elemento pasivo en el proceso de desa-
rrollo. La solucién de este aspecto del problema ten-
drd que ser encontrada a través de una férmula que
permita a la colectividad recuperar los frutos de ese
ahorro y participar de los beneficios del progreso téc-
nico sin afectar el proceso de crecimiento de la empre-
sa. En otras palabras, parte sustancial del incremen-
to del valor real de los activos, derivado de la inver-
sion de fondos de depreciacion y otra parte no menos
importante de los beneficios retenidos, deberan ser
transformados en certificados de participacion emitidos
en favor de instituciones vinculadas a la investigacién
bésica y tecnoldgica, a la formacion de cuadros medios
y superiores, y a la inversion en infraestructura. El ar-
gumento que surge de inmediato es que una politica
de tal naturaleza desestimularia a las inversiones ex-
tranjeras en el pais. Pero ¢cudl es la significacion real
de esas inversiones? El promedio anual de inversiones
directas netas norteamericanas en el Brasil en el pe-
riodo 1962-1965, no fue muy superior a los 10 millones
de ddlares, en tanto que las inversiones financiadas con
beneficios retenidos (sin contar las reservas de depre-
ciacién) se aproximaron a los 90 millones de ddlares
anualmente. El grueso de las verdaderas inversiones
extranjeras que se realizan en nuestro pais asume la
forma de empréstitos a largo plazo o de financiamien-
tos a plazo medio, de equipos adquiridos en el extran-
jero. Si la legislacion tendiente a evitar que las empre-
sas se apropien de la totalidad de los frutos del progre-
so técnico se aplica indistintamente a las grandes em-
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presas nacionales y extranjeras, muy probablemente es-
tas Gltimas aceptaran las nuevas reglas del juego, que
tienen por objetivo asegurar la difusion de los frutos
del progreso técnico, lo que en otras partes se reali-
za por medios distintos. No se debe olvidar que la im-
portaciéon de la tecnologia puede realizarse por otros
medios, tales como licenciamiento de patentes y con-
tratos de asistencia técnica. En realidad ésa ha sido la
forma principal de propagacion de la técnica en los
paises de industrializacion mas rapida. El Japdn se ha
apoyado esencialmente en el licenciamiento de patentes,
conservando en manos de grupos nacionales el poder
efectivo de decision. En ese pais, en el cual la asimi-
lacion de la tecnologia se hace con una rapidez sin pa-
ralelo, el sistema nacional de decisiones preservo el
maximo de autonomia.

La busqueda de una legitimidad para el poder que
ejercen las grandes empresas tiende a ocupar una po-
sicion central en las reflexiones de los reformadores
sociales de esta generacién. La ortodoxia marxista que
pretendia solucionar el problema a través de un con-
trol central de todas las decisiones, fue contradicha por
la propia experiencia de quienes la aplicaron. Los cos-
tos sociales de una planificacion centralizada rigida son
hoy demasiado conocidos. La experiencia de las pro-
pias empresas indica que ciertas decisiones pueden ser
centralizadas con ventaja, en tanto que otras sélo lo
son a costos crecientes. El problema que se presenta
con respecto al conjunto de un sistema econémico no es
distinto. Las decisiones tendientes a modificar la estructu-
ra del sistema —por ejemplo, aumentar la importan-
cia relativa de las industrias de bienes de capital, am-
pliar el horizonte espacial—, requieren un elevado gra-
do de centralizacion. Como esas decisiones condicionan
parcialmente todas las demas decisiones econdmicas, se
puede decir que la planificacidn, realizada por 6rganos
que interpretan legitimamente el interés publico, cons-
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tituye una de las formas de dar legitimidad a las de-
cisiones tomadas a nivel de las empresas. En otras pa-
labras: en la medida en que las empresas acttian con-
forme a las directivas de un plan gubernamental, se
asemejan a agentes del gobierno. Ese vinculo se ma-
nifiesta con nitidez en el caso del empresario que con-
trata la ejecucion de una obra publica o en el de una
empresa que explota como concesionaria un servi-
cio publico. Es mucho menos nitido en el caso de una
empresa que, siguiendo indicaciones del planeamiento
general, programa sus inversiones. No hay duda, sin
embargo, de que la planificacion, al condicionar el po-
der de decision de las empresas a objetivos de interés
publico, establece una base para legitimar el poder que
ellas ejercen.

Un segundo aspecto de ese mismo problema se rela-
ciona con el poder que tienen las empresas para con-
dicionar el comportamiento de las masas consumidoras.
Baséndose en la concurrencia de las grandes empre-
sas, especialmente en la innovacion de los productos,
la masa consumidora tiende a ser intoxicada por la pro-
paganda, y sus habitos de consumo a ser moldeados
por los departamentos de promocién de ventas de or-
ganizaciones sin ningln contacto con las raices de nues-
tra cultura. Quizas sea éste el aspecto mas predatorio
del ejercicio del poder que ejercen las grandes empre-
sas. Su solucién tendra que venir de una participacion
efectiva de los intelectuales y, en particular, de los ar-
tistas en todos los escalones del sistema de decisiones
gue comanda la actividad econémica relacionada con el
comportamiento de los consumidores.

El tercer aspecto del problema se vincula al sistema
de gestion de las empresas. Preservar la autonomia
de la empresa no significa preservar la situacion de
privilegio que dentro de ella disfruta la oligarquia qué
se autoperpetlia, segun lo dicho por Berle. La empre-
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sa, concebida como algo independiente de sus accionis-
tas, es un ente colectivo que se define por una unidad
de propdsitos y por una estructuracién de los elemen-
tos que la componen. El poder real dentro de ella, en
lo que respecta al cuadro funcional, conforme ya obser-
vamos, esta en parte descentralizado. Sin embargo, la
ascension dentro de la empresa se hace por promocion
en una estructura de poder tipicamente oligarquica. La
solucidén tendrd que buscarse en un sistema de coges-
tion, que permita la constitucién de un Consejo Direc-
tor con elementos indicados por la masa trabajadora, por
los cuadros técnico-administrativos y por los elementos
que controlan la empresa tradicionalmente. Estos Ulti-
mos elementos serén, en ciertos casos, representantes
directos de un grupo de accionistas y otras veces re-
presentaran a otra empresa que esta ligada a lo ante-
rior. Lo que importa es que el 6rgano que dirige la
empresa No sea un grupo que se autoperpetle y que
manipula a una masa de accionistas invisibles. Tendria
ello que surgir, en parte significativa, del cuerpo so-
cial de la empresa, con un mandato acordado por ese
cuerpo social. No se trata de tener en el consejo de
direccion un representante de los trabajadores, es de-
cir, una persona con acceso 'a las informaciones que in-
teresan a los trabajadores y preocupada apenas en la
defensa de los intereses de los trabajadores. Tratase
de participar en la direccién de la empresa como un
todo e interpretar sus intereses como un todo. Imagine-
mos el caso de una empresa, con capital ampliamente
dividido, limitandose el poder de los accionistas a des-
hacerse de sus acciones vendiéndolas en la bolsa. En
este caso no existe ninguna razon para que la direccion
de la empresa no esté completamente integrada en su
cuerpo social. La cogestion tiende, en este caso extre-
mo, a asumir la forma de autogestién. En el caso de fi-
lial extranjera, evidentemente, no se alcanzaria esta Ul-
tima etapa.
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Las observaciones que acabamos de hacer' tienen su
alcance limitado a las grandes empresas. Mas no de-
bemos olvidar que algunas centenas de empresas con-
trolan de dos tercios a tres cuartos del parque indus-
trial de nuestro pais. En el caso de las empresas ex-
tranjeras estas observaciones se aplican en su totalidad
y tienden hacia dos objetivos generales:

a. retencion en el pais y transferencias hacia la po-
blacidn de los frutos del progreso técnico asimilado por
intermedio de la empresa en cuestion;

b. nacionalizacion de la direccion mediante su inte-
gracion en el cuerpo social de la empresa, formado en
su gran mayoria por brasilefios y personas que residen
en el pais. Supongamos como hipétesis de trabajo, que,
una vez pagados los dividendos adeudados al capital in-
vertido por los no residentes —suponiendo que todos
los accionistas sean, en la fase inicial, extranjeros—
50 por ciento de los beneficios retenidos son transforma-
dos en titulos, correspondientes a las acciones preferen-
ciales sin derecho a voto y no negociables en bolsas
emitidas en beneficio exclusivo de un instituto nacional
de desarrollo, y 50 por ciento toman la forma de ac-
ciones ordinarias distribuidas entre el personal y el di-
rectorio, de acuerdo con criterios a ser definidos. Los
"directores y cuadros superiores extranjeros, al regre-
sar a sus paises, venderian en la bolsa las acciones
gue hubieran acumulado. El capital de la empresa ten-
derfa a nacionalizarse y los vinculos entre el cuerpo
social y la direccion a estrecharse. Seria de esperar que
las relaciones entre la empresa y su antigua matriz
se mantuviesen, tomando principalmente la forma de con-
tratos para la utilizacion de patentes y de asistencia téc-
nica en casos especiales. Tratandose de una empresa
con real autonomia, esos contratos no asumirian las for-
mas leoninas que hoy dia los caracterizan muchas ve-
ces. El objetivo, en este caso, es, el de internalizar en
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el pais a la empresa en la medida en que ésta es un
centro de decisiones y una pieza del sistema de poder,
problema que puede tener una relacién remota con el
de la propiedad de las acciones de la empresa matriz.

Significacidn de la investigacion y de las
inversiones en el factor humano

En diversas oportunidades hicimos referencias al he-
cho de que el desarrollo econémico, en la forma en que
hoy dia tiene lugar, es esencialmente una cuestion de
creacion y de asimilacion del progreso tecnoldgico. Esa
afirmacion deberia ser completada por otra; el progreso
tecnoldgico es principalmente una cuestién de calidad
del factor humano. Estamos aqui frente al mas complejo
de todos los problemas que presenta una politica de de-
sarrollo: mejorar el factor humano toma tiempo y sélo
es posible si se dispone de matrices adecuadas. Se dis-
pone hoy de abundantes estudios que demuestran que
el nivel de desarrollo de un pais es funcién de la masa
de inversiones incorporadas al factor humano. De esta
forma, el problema del progreso tecnolégico y el del
mejoramiento del factor humano, estaran siempre inti-
mamente relacionados.

Si tenemos en cuenta el cuadro actual de la economia
internacional y sus perspectivas, no precisaremos de
mucho esfuerzo para advertir que el desarrollo de nues-
tra economia dependera cada vez mas de la ampliacién
del mercado interno, lo que solamente serd posible si
se crearan las condiciones para una rapida asimilacién
del progreso tecnoldgico. Por otra parte, la especifici-
dad misma de la base de recursos naturales de nuestro
pais exige un gran esfuerzo de adaptacion de las téc-
nicas conocidas. Son esas verdades demasiado conoci-
das para que nos detengamos a repetirlas aqui. Nos in-
teresa subrayar que, frente a la dependencia crecien-
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te en que esta nuestro desarrollo del progreso tecno-
I6gico, la asimilacion, la adaptacion y la creacién de nue-
vas técnicas deberan colocarse en el primer plano de una
politica de desarrollo. También este problema tiene mul-
tiples aspectos, que van desde el equipamiento de labo-
ratorios destinados a la investigacion bésica a la siste-
matizacion de la contabilidad de las empresas pequefias.
Uno de esos aspectos, sin embargo, se sobrepone a to-
dos los demés en un pais del atraso relativo del nues-
tro: es el de la informacion. Recoger el maximo de in-
formaciones sobre la experiencia tecnolégica acumulada
en todas partes, estudiar su adaptacion a las condicio-
nes especificas de nuestro pais, ponerla al alcance de
los agentes potencialmente interesados, facilitar y has-
ta financiar su implantacion, tendra que transformarse
en una de las funciones de accién mas urgentes y prio-
ritarias de los Poderes Publicos.

Otro aspecto a tener en cuenta es el siguiente: exis-
te alguna base para que se avance la hipétesis de que
nuestro pais podra acelerar en forma significativa su
desarrollo en los proximos afios si tenemos pleno acce-
so a formas nuevas del progreso cientifico y tecnolégi-
co que ya estd ocurriendo. En primer lugar cabe hacer
referencia al considerable avance de las técnicas de con-
trol de conjuntos cada vez mas complejos, gracias al
progreso de la ciencia de la informacion y de la elec-
tronica. Las nuevas técnicas de gestion, apoyadas en
estos desarrollos, abren nuevas perspectivas a paises
de grandes dimensiones y pequefia densidad espacial
de actividad econémica. Investigar recursos naturales
en grandes espacios, articular actividades econdémicas
de distintos niveles tecnol6gicos, en fin, administrar
conjuntos heterogéneos, seran en el futuro tareas mas
faciles de lo que son hoy. En otras palabras: los cos-
tos de operacién de un pais continental y heterogéneo
como el nuestro podran reducirse considerablemente.
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En segundo lugar estan las posibilidades de abaratar
las funciones de energia, inclusive por la difusion, en
condiciones econdémicas, de los centros de generacion.
Se abre asi el camino para una descentralizacion geo-
grafica de la actividad econdmica y de la vida social,
que podra ser de significacion considerable para la ace-
leracidn del desarrollo de nuestro pais, que hoy paga una
pesada hipoteca de costos de transporte. En tercer lu-
gar esta el avance revolucionario en las técnicas de pro-
duccion de alimentos, a partir de las abundantes fuen-
tes de hidrocarbonos. Sea en articulacion con la acti-
vidad agropecuaria, principalmente por el abaratamien-
to de la produccion de forrajes, sea a través de la pro-
duccion directa de alimentos para el hombre, es de ad-
mitir que esa evolucion se traducirad en una baja con-
siderable de los costos de alimentacién humana, favo-
reciendo en particular a aquellos paises de rapido cre-
cimiento demografico y con insuficiencia de alimentos,
como es el nuestro.

Observamos anteriormente que la industrializacion
brasilefia, hecha sin que nos preocupasemos por lograr
autonomia en el plano tecnolégico, dio como resultado
que la propia asimilacion de la tecnologia se transformé
en instrumento de alienacion de la capacidad de deci-
sion. Esa experiencia podra repetirse en el futuro, con
consecuencias ain mucho més graves, en lo que res-
pecta a los frentes tecnoldgicos a los que acabamos de
referirnos. Si pretendemos evitar que eso ocurra, es
necesario que nos propongamos como objetivo alcan-
zar la madurez en el plano de la investigacion, cienti-
fica y tecnologica. No 'hay duda de que la escasez de
recursos, agravada por el estancamiento de los afios
recientes, exige un extremo realismo en esta materia.
Pero es importante que estemos preparados para avan-
zar en cualquier frente que demuestre ser de signifi-
cacién mayor para el desarrollo del pais. Es posible

EE.UU. Y EL SUBDESARROLLO DE AMERICA LATINA 145

que el futuro reserve para el Brasil algo que, en las
perspectivas del hombre de hoy, se perfilaria como un
milagro. Si eso ocurre, habra sido porque en la gene-
racién actual se comprendi6 la importancia que tendra
la investigacion cientifica y tecnolégica en el desarrollo
de este pais.
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