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POLITICA NACIONAL DE DESARROLLO
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I. PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA

El1 desarrollo, apreciado en una perspectiva histdérica
adecuada, aparece en ultimo término cono un proceso de trans
formaciédn de estructuras e instituciones econdémicas, socia-
les, politicas y culturales. La politica nacional de desa-
rrollo, para ser eficaz, consiste en impulsar vy promover
cambios estructurales e institucionales que se consideran im
prescindibles para cumplir determinados objetivos sociales.
Ello implica necesariamente la alteracién de situaciones tra
dicionalmente aceptadas y por consiguiente el desafio a inte
reses creados en torno a esas situaciones, tanto en el plano
interno como en el internacional. Puede afirmarse entonces
que la politica de desarrollo de nuestros paises - en cuanto
a sus objetivos, intensidad, instrumentalizacidén y eficacia -
se encuentra enmarcada dentro de ciertos médrgenes de flexi-
bilidad; su "libertad de maniobra" dependerd principalmente
de la situacién interna y de las vinculaciones internaciona-
les del pais.

Por lo que se refiere a la situacidén interna, ésta se
vé afectada con el transcurso del tiempo por las alteraciones
que el propio proceso de desarrollo acarrea: la industriali-
zacién, la urbanizacidén, la diferenciacidédn ocupacional, 1los
cambios en la estructura social, las alteraciones de actitu-
des y wvalores, las modificaciones en los patrones de la par-
ticipacién politica, las transformaciones en el rol social
de la mujer, los cambios tecnoldégicos en los medios de comu-
nicacién y de informacién de la masa popular, los cambios en
la magnitud y funciones del estado, etc.

En lo que atafile a las vinculaciones externas de nues-
tros paises, la influencia que éstas ejercen respecto de la
politica nacional de desarrollo derivan del hecho de encon-
trarnos insertados en el sistema de relaciones internacio-
nales del mundo <capitalista. Este se caracteriza por Ila
presencia de una potencia dominante, una serie de potencias
intermedias y los paises subdesarrollados adscritos al blo-

que capitalista. El1 sistema de relaciones 1internacionales
del que formamos parte también, es - como la situacidén inter
na - esencialmente dindmico. Experimenta variaciones signi-

ficativas, tanto por los cambios internos de los paises se-
flalados, como a consecuencia de las alternativas por las
que pasa en su constante confrontacidén con el otro sistema
principal de relaciones internacionales, el mundo socialis-
ta, encabezado también por una potencia dominante. Dichas
alternativas en la gran confrontacién mundial hacen variar
los limites externos dentro de los cuédles se mueve la poli-
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tica nacional de desarrollo en los paises que forman parte
de uno u otro sistema de relaciones internacionales.

Todo lo anterior no constituye por supuesto ninguna
novedad. Toda persona medianamente informada, y  también
el gran publico de nuestros paises, saben perfectamente
que la politica, en general, vy 1la politica de desarrollo,
en particular, se mueve dentro de condiciones externas due
en ciertos periodos estrechan, y en otros amplian, su 1li-
bertad de maniobra. Los funcionarios publicos, los esta-
distas, los politicos, tienen de este condicionamiento ex-
terno una conciencia por lo menos tan aguda y clara como el
que tienen de las limitaciones que 1les impone la situacidn
politica interna.

Sin embargo, si se revisa lo que estédn escribiendo los
economistas, socidlogos y cientistas ©politicos en América
Latina, el tema de la dependencia externa brilla por su au-
sencia. (1) Pareciera gque a la sociologia, a 1la economia vy
a la ciencia politica de postguerra no les preocupara la
cuestidén. Yo me pregunto si ese extrafio fendmeno no es vya
una primera manifestacidén de nuestra dependencia. El1 hecho
es que no nos atrevemos a abordar el tema, ya sea por sus
connotaciones y riesgos politicos, ya sea porque no ha sido
bendecido como parte de la temdtica aséptica y formalista
que ahora sirve de patrdén de referencia académico a nuestros
especialistas en <ciencias sociales. Para encontrar analisis
serios del tema es preciso remontarse a las teorias clésicas
del imperialismo en su versidédn marxista (2) o en versiones
no marxistas. (3)

(1) Una notable excepcién, que parece confirmar la regla,
es el trabajo firmado Espartaco: "La crisis latinoame-
ricana y su marco externo", publicado en Desarrollo Eco-
némico, julio-diciembre, 1966, Buenos Aires.

(2) Rosa Luxemburg: Die Akkumulation des Kapitals, Ein Bei-
trag zur oekonomischen Erklarung des Imperialismus;1912
Rudolf Hilferding, Das Finanzkapital, 1910.

V. I. Ulyanov (N. Lenin). El imperialismo; fase supe-
rior del capitalismo (Edicidén original =rusa en 1917).
N. I. Bukharin, World Economy and Imperialism, 1918.

(3) J. A. Hobson, Imperialism, 1902; J. A. Schmnpeter, “Zur
Soziologie der imperialismen”, Archiv fir Sozialwissen-
schaft und Sozialpolitik; Vol. 46, 1919 (traduccidén al
inglés en: J. A. Schumpeter, Imperialism and Social Clas-
ses, 1951.

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

Eugene Staley, War and the Private Investor, 1935
William L. Langer, The Diplomacy of Imperialism, 1890-
1902; 1935 Lionel Robbins, The economic causes of War,
1939; E. M. Winslow, The Pattern of Imperialism, 1948.
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Pero es evidente que esas teorias, elaboradas, escritas vy
difundidas casi enteramente en las primeras tres décadas de
este siglo, han quedado en gran medida rebasadas por los
profundos cambios internos que han experimentado los paises,
asi como por las transformaciones radicales que han ocurri-
do en las relaciones entre ellos. (4)

Otro antecedente relacionado con el tema de la depen-
dencia, mé&s reciente pero parcial, son los anadlisis criti-
cos de la teoria clésica del comercio internacional. Se
trata de las ideas de Prebisch, Singer, Myrdal y otros, re-
presentadas institucionalmente en el trabajo de 1la CEPAL vy
mas recientemente en el de la Secretaria de la Conferencia
Mundial de Comercio y Desarrollo. Sin embargo, se trata
s6élo de un aspecto de la dependencia externa.

En contraste con la inopia absoluta en gque se encuen-
tra la investigacidén seria de este tema importantisimo en
nuestros ©paises, la discusién ptlblica y la controversia
partidaria es abundantisima. Los enfoques dogmaticos y anec
déticos del problema de la dependencia externa estidn en todos
los corrillos, incluso en los de aquellos mismos cientistas
sociales que rehusan ocuparse de ¢él como tema de investiga-
cidén. No es de extrafiarse entonces que en la medida en que
el cientista social rehuye su responsabilidad de ofrecer a
la comunidad informacidén, andlisis e interpretacidén seria vy
objetiva de un tema que le preocupa seriamente, campeen en
el debate el extremismo, la parcialidad y la superficialidad.

De esta manera, la inversidén privada extranjera, las do-
naciones, los créditos privados y oficiales vy otras formas
de transferencias de recursos de los paises desarrollados a
los subdesarrollados, constituyen para unos la "ayuda exter-
na", "un desinteresado sacrificio que hacen los pueblos ricos
para ayudar a sus hermanos pobres." Para los otros, ese flu-
jo de recursos externos representa la "nueva cara del imperia
lismo" a través del cual "los monopolios y carteles interna-
cionales han encontrado nuevas formas de succionar la sangre
de los pueblos oprimidos y postergados para mantenerlos perma
nentemente en esa situacidén."”

En lo gque se refiere a 1los mecanismos de la dependencia
politica, los tratados y acuerdos internacionales en el campo
econdémico, financiero y militar que conducen a la adopcidn de
lineas determinadas de politica internacional e interna dis-
tintas que las que se habrian adoptado libremente, constitu-
yen para unos "la defensa de la libertad, la democracia y las
tradiciones de la civilizacidn cristiana occidental", mientras

(4) Véase por ejemplo, John Strachey, El1 fin del Imperio,
México, 1962
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que para los otros se trata del "retorno del colonialismo vy
del imperialismo."

Menor, aungque creciente atencidén, ha recibido la trans-
misién masiva de actitudes, valores, formas de consumo y de
vida, formas de expresidédn artistica, de organizacién social,
de investigacién y de desarrollo tecnoldégico que viene ace-

lerdndose notablemente en afios recientes. Para unos, todo
esto es "el proceso de modernizacién vy de racionalizaciédn
que constituye la base y prerequisito del desarrollo econd-
mico." Para los otros, se trata del "mads funesto proceso

de enajenacién y alienacidén cultural, en gque en aras de un
bienestar que se confunde con el consumo de bienes materia-
les mads o menos superfluos, se sacrifican los valores y tra-
diciones culturales propios."

Como toda descripcidén esquemdtica, ésta tiene natural-
mente también mucho de exageracidédn y de caricatura, pero co-
rresponde en esencia a la situacién actual en materia de opi
niones sobre las vinculaciones externas de nuestros paises.
Por cierto que ello dificilmente puede servir como base pa-
ra iniciar wuna discusidén seria vy, en consecuencia, guisiera
empezar desde otro lado.

Es facil demostrar objetivamente que - junto a la aspira
cién a un mayor bienestar material - uno de los objetivos Dba-
sicos de la politica de desarrollo es la afirmacidén de la na-
cidén. Si se revisan los programas de desarrollo, sobre todo
en sus versiones politicas, de muchos paises de la América La
tina, se observard que se establece con frecuencia que uno de
sus objetivos fundamentales es la autodeterminacidén, la inde-
pendencia, una reduccién en el grado de dependencia externa.
Es méds, si se analizan los programas y politicas de desarro-
llo e industrializacién de América Latina - y de las otras zo
nas subdesarrolladas del mundo también - se observard que uno
de los elementos esenciales en que se apoyan casi siempre es
justamente la aspiraciédn de superar situaciones de dependencia
externa. Voy a partir, por consiguiente, de la premisa de
que ése es, en efecto, uno de los objetivos fundamentales que
persigue la politica de desarrollo econdmico en muchos paises
de la América Latina.

La pregunta que en seguida puede formularse es: ¢conduce
cualquier politica de desarrollo hacia el cumplimiento de ese
objetivo? Dé entrada se puede afirmar gque no. Hay ejemplos
excepcionales de politicas de desarrollo - entendidas en el
sentido del crecimiento econdémico - que han sido muy exitosas
desde este punto de vista unilateral, pero que han significa-
do no sélo la emigracidén de parte importante de la poblacién,
sino la desnacionalizacidén de esos paises, su absorcidén dentro
de otras culturas, dentro de otras civilizaciones, la forma-
cién de lo gque alguien ha denominado tan acertadamente "pais
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sucursal". Creo que ese no es precisamente el modelo ideal
de desarrollo a que aspiran 1los latinocamericanos. De hecho
la opinién gque entre nosotros existe en relacién a tal mo-
delo, estd revelando que uno de los objetivos de la politi-
ca de desarrollo es, por el contrario, la afirmacién de la
personalidad nacional.

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

Como se verd més adelante, el examen de las politicas
convencionales de desarrollo revelard la existencia de ten-

dencias contradictorias, wunas de refuerzo de la situacidn
de dependencia, otras que constituyen la base de un mayor
grado de independencia en la politica de desarrollo. EI1

andlisis de esas tendencias me llevard asi a esbozar algu-
nas estrategias y lineas de accidén alternativas que a mi
juicio permitirian inclinar la balanza en el sentido de re-
ducir 1la dependencia, sin entrar en contradiccidén con otro
de los objetivos fundamentales del desarrollo, la acelera-
cidén del ritmo de crecimiento econdmico.

Para no pecar de utdépico e idealista, serd preciso
evaluar la viabilidad de tales proposiciones alternativas en
la politica de desarrollo a 1la 1luz de la propia situa-
cién de dependencia en que actualmente nos encontramos.
Todo esto, por supuesto, no es mads dgque una primera tenta-
tiva de presentar el 4&rea de investigacidén de 1la dependen-
cia externa - un &rea hasta ahora tabu para el anélisis
serio - en términos que hagan posible una discusién fruc-
tifera. Ademés, debo dejar muy en claro que lo que vVvVoy a
examinar a continuacién son las tendencias de largo plazo
que a mi Jjuicio influyen sobre el fendémeno de la dependen-
cia, y no los cambios circunstanciales derivados de situa-
ciones politicas partidarias mds o menos perecederas.

IT. DEPENDENCIA EXTERNA Y CAMBIOS INTERNOS

Los cambios socio-politicos internos y su significado

Para comprender mejor en qué consiste en su esencia
el fendémeno de la dependencia en la América Latina, creo
que conviene comenzar por un breve examen de su evolucidn
socio-econdémica de la América Latina en rasgos muy genera-
les y en términos de algunos periodos significativos. En
efecto, la actual estructura econdmica, social e institu-
cional de nuestros paises presenta caracteristicas cuyos
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origenes se remontan a distintos periodos formativos claves
de nuestra historia.

Antes de mediados del siglo XIX se consolida en la Amé-
rica Latina la estructura rural tradicional, esa estructura
rural que, segln se viene insistiendo desde hace afios en mu-
chos tonos y por muchos lados, es necesario cambiar a través
de los procesos de reforma agraria.

Entre fines del siglo XIX y la década de 1930 surgid en
la América Latina lo que todavia es hoy la estructura carac-
teristica de su comercio de exportacién e importacidén y de
sus vinculaciones financieras con los paises industrializa-
dos. Esa es la época en que la mayor parte de los paises de
la América Latina desarrollaron, sobre la base de la inversidn
extranjera, aquella actividad productora de materias primas
de exportacidn que hoy caracteriza su comercio exterior.

Finalmente, desde la década de 1930 en adelante, y so-
bre todo en los paises mayores del cono sur y en México, se
superpone a esas dos formaciones histdéricas previas, una nue-
va. Es la etapa de la industrializacidén, de un proceso mas
acelerado de urbanizacién y del surgimiento de la politica so
cial: los sistemas de previsidén social, las politicas de vi-

vienda, de salud y de educacién. Es también - puesto que to-
dos estos fendmenos impusieron grandes tareas al sector pua-
blico - la etapa en que el Estado se amplia considerablemen-

te y adquiere nuevas funciones.

Es obvio que las transformaciones sucesivas experimenta-
das por la estructura econdmica de nuestros paises en estos
tres periodos tuvieron cada una influencias sobre las forma-
ciones histéricas previas. Pero lo que méds poderosamente 1lla
ma la atencidén es mas bien el fendbmeno contrario, es decir 1la
porfiada resistencia de las estructuras agrarias y del comer-
cio exterior a las influencias dindmicas sucesivas de la ex-
pansién de este Gltimo sector, primero, y luego al impacto de
la industrializacidén. Es como si el desarrollo de nuestras
sociedades se hubiera dado mé&s por agregacién sucesiva de nue
vos sectores que por la transformacidén y evolucidédn interna de
sus formaciones sociales originarias.

En todo caso, la creciente diversificacién de la socie-
dad latinoamericana en los periodos indicados tuvo efectos
importantes en la estructura social y econdmica. En términos
de la estructura social, se pasdé de una organizacién social
bipolar muy simple - una situacidén de oligarquia dominante vy
de masa rural gque no era ni siquiera cuerpo politico - a una
diferenciacidén social mucho més acentuada, consecuencia de 1la
formacién de actividades exportadoras modernas, del proceso
de industrializacidén, del crecimiento de 1las ciudades, de la
ampliacidén del aparato estatal, del avance de la educacién,
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etc. Estos fendémenos han dado lugar a una complejidad ma-
yor en la estructura social, reduciendo el papel protagdni-
co de la oligarquia tradicional, incorporando al menos par-
cialmente a la masa rural vy urbana en algunos paises al
proceso de participacién politica, e injertando en medio de
estos dos extremos que caracterizaban a la situacidén social
de América Latina una variada gama de capas, grupos, clases
y estamentos sociales, particularmente urbanos: el empresa-
rio industrial, los profesionales y técnicos, los servidores
de cuello blanco y corbata tanto del sector puUblico como del
sector privado, los grupos obreros organizados, el estudian-
tado, etc. (1)

En la medida en que estos diferentes grupos medios y la
masa influyen crecientemente en el proceso politico, se pro-
duce una tendencia, que a veces sbé6lo estd latente pero que
en muchos casos se manifiesta claramente, hacia una mayor re-
presentatividad de la comunidad en el Estado, hacia un mayor
grado de participacidén de grupos cada vez mas amplios de la
nacién en la formacién y en la conducta de los asuntos del
Estado. Si es verdadero que esa tendencia se ha venido mani-
festando y que tiende necesariamente a ocurrir a largo plazo
con el propio proceso de desarrollo, entonces es posible que
en la diferenciacién de la estructura social y en la mayor
participacién de la comunidad nacional en el progreso politi-
co a que ello debiera dar lugar, pudieran estar las raices
de una manifestacidén més amplia y decidida del interés nacio-
nal y colectivo, y por consiguiente, la posibilidad de alian-
zas politicas de grupos determinados de la clase media, con
la gran masa rural y urbana.

Este tipo de alianzas, que se han dado en ciertos casos
en América Latina, tienen evidentemente un contenido - al
menos potencial - de representacidén de intereses y objetivos
nacionales y colectivos mucho mayor y completamente distinto
de lo que ocurria en el caso de las sociedades bipolares tra-
dicionales. De hecho, el nacionalismo, el desarrollo Y la
organizacidén y participacién populares vendrian a ser los pi-
lares 1ideoldégicos de tales alianzas. Desde este punto de
vista parecieran por <consiguiente presentarse condiciones,
por lo menos potenciales, para que una politica de desarro-
1llo nacional pueda traducirse en programas, en estrategias
de accién y en movimientos politicos concretos en algunos de
nuestros paises.

Todo esto requiere sin embargo gque determinados grupos
medios estan dispuestos a asumir el liderazgo de la masa mar-
ginada urbana y rural en términos de su organizacidén e inte-
gracién en el proceso politico y en la vida econdémica, so-
cial y cultural de la nacién. Como un programa de esta na-
turaleza implica necesariamente una redistribucién del ingre
so y la riqueza, una transferencia del poder politico y un
reordenamiento de las oportunidades sociales, asi como un
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considerable esfuerzo de ahorro y movilizacidédn de recursos,
los grupos medios que disfrutan de situaciones econdmicas,
sociales y politicas de relativo privilegio se opondrdn na-
turalmente a semejante politica. Esta interesard en cambio
a los grupos medios que no han podido realizarse en el pro-
ceso de desarrollo y que no ven en la orientacién y escasa
intensidad que ésta lleva, perspectivas de realizacién fu-
tura. En las condiciones de paises en que la industrializa-
cidén por substitucidén de importaciones se comienza a debili-
tar, esta frustracién se presenta especialmente entre algu-
nos grupos de profesionales y técnicos; en los cuadros téc-
nicos de la burocracia publica y privada, en los empresarios
nacionales desplazados por la empresa privada extranjera y
en las instituciones que reaccionan mas bien en funcidén del
interés colectivo y de largo plazo que en atencidén a los ob-
jetivos particulares inmediatos. Trédtase aqui de los inte-
lectuales y la Jjuventud y de instituciones como la Iglesia
y las fuerzas armadas.

Con respecto a esta Ultima institucién, su papel poten-
cialmente "nasserista" y reformador es probable que en Amé-
rica Latina se encuentre frustrado en la medida en que ha
sido incorporada funcionalmente a la guerra fria a través
de 1la doctrina de 1la frontera ideoldgica, doctrina que se
presta maravillosamente para confundir deliberada o incons-
cientemente un programa nacional de transformaciones béasicas
con un proceso subversivo respecto de la potencia hegemébdnica
y de los grupos dominantes internos; es asi un poderoso ins-
trumento puesto en manos de los intereses internos y exter-
nos resistentes al cambio y que puede ser invocado por és-
tos en momentos de peligro.

Otro fendémeno que puede restar fuerza a las posibilida-
des de que ciertos grupos medios asuman el liderazgo de una
politica nacional de desarrollo, reside en el grado de ena-
jenacidén cultural de estos grupos, en la intensidad de sus
aspiraciones inmediatas de asimilar formas de vida y de con-
sumo "modernas" y en la medida en que estas aspiraciones se
puedan realizar para esos grupos a través de la asociacidn
con el capital privado extranjero y con otras agencias exter-
nas de diverso tipo. Por otra parte, en la medida en que
estos grupos medios sean victimas de la propaganda politica -
que ha llegado ya al extremo de envenenar incluso la litera-
tura, el cine y la televisidén infantiles - y acepten la doc-
trina de la guerra fria y de la frontera ideoldgica, podréan

(I) Véase de Fernando H. Cardoso y José Luis Reyna, Indus
trializacidén, estructura ocupacional vy estratificacidn
en América Latina, ILPES, 1966. (Mimeografiado) .
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ser féacilmente atemorizados y 1llevados a rechazar una poli-
tica de desarrollo nacional.

Como puede apreciarse, el analisis anterior revela ten-
dencias contradictorias en cuanto a la posibilidad de 1llevar
a cabo el desarrollo nacional. Por una parte vienen ocu-
rriendo cambios basicos en la estructura social, con sus fe-
némenos de masificacidén, de crecimiento y diferenciacién de
los grupos medios y de ampliacién del proceso y mecanismos
de la participacién politica. Por la otra, existen grupos de
interés, sectores asociados con actividades externas y ten-
dencias a la enajenacién cultural e ideoldgica, particular-
mente en los grupos medios, al menos en aquéllos que cumplan
sus aspliraciones por medio del actual proceso de desarrollo.
Por consiguiente, si este anédlisis es correcto, no pareciera
haber aqui leyes o tendencias histdéricas inevitables en uno
u otro sentido, sino contradicciones que abren posibilidades
de opcidén y de accidén alternativa, en funcidn de los cambios
que pueden sufrir las variables exdgenas y de la manipula-
cidén de las variables que estédn sujetas a influencia directa.

En otras palabras, dadas ciertas circunstancias exter-
nas e internas, y un conocimiento analiticamente adecuado del
proceso de cambio, pareciera ser concebible la formulaciédn
y aplicacién de wuna politica de desarrollo nacional. A falta
de tal comprensién y de un programa concreto de desarrollo
nacional, no se sabria cdémo llevar a cabo dicha politica, aun
si se presentara la oportunidad propicia; y lo que es peor,
ni siquiera se percibiria 1la presencia del momento oportuno.
Mi opinidén personalisima es que, a estas alturas de nuestro
desarrollo, es en esta falta de esfuerzo intelectual y cien-
tifico para comprender nuestra realidad histérica y nuestras
posibilidades autdénomas de accidén, asi como en nuestra falta
de imaginacidén para inventar soluciones a nuestros problemas,
donde estd, més que en ninguna otra parte, el origen de nues-
tra situacidén de dependencia.

La formulacidén de una estrategia de desarrollo nacional
exige por consiguiente un diagnéstico preciso de los mecanis-
mos de la dependencia en todos sus planos: econdmico, poli-
tico, militar, cultural. En esta oportunidad me referiré
Unicamente a ciertos aspectos econdmicos, sin que ello quie-
ra decir que los otros no sean de importancia; ya han que-
dado sugeridos algunos elementos claves de la dependencia en
aquellos planos.

El desarrollo y los mecanismos de la dependencia econdmica

La evolucién histdérica de nuestras economias a gque he
hecho referencia antes ha dejado como resabios algunos ras-
gos caracteristicos en nuestra estructura econdmica, que es
de importancia destacar desde el punto de vista de la consi-
deracidén del problema de la dependencia y de una politica
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nacional de desarrollo.

En primer lugar, se conserva todavia en parte impor-
tante una estructura agraria tradicional que ha limitado
seriamente la modernizacién y tecnificacidén de la activi-
dad productiva rural. Esta ha sido en consecuencia inca-
paz para responder con eficacia a los requerimientos de
una demanda de productos agropecuarios estimulada podero-
samente por el crecimiento de 1la poblacién y de 1los in-
gresos urbanos asi como por el desarrollo de la propia
industria, que al menos en sus etapas iniciales se Dbasa
en gran medida, en las materias ©primas agricolas. Entre
otras consecuencias graves, (1) esta situacidén ha contri-
buido agudizar los persistentes ©problemas de Dbalanza de
pagos de nuestras economias, ya sea porque se han reduci-
do las exportaciones o porque han aumentado considerable-
mente las importaciones agropecuarias.

En segundo lugar hemos heredado una estructura del
comercio exterior que en abierto desafio a declaraciones
de politica que se vienen repitiendo desde hace por lo me
nos veinte o veinticinco afios, sigue siendo una estructu-
ra especializada de monoexportacion. En efecto, desde la
segunda guerra mundial se viene insistiendo en la necesi-
dad de la diversificacién de las exportaciones y de aumen
tar el grado de elaboracién de las materias primas, pero
las cifras revelan que en la mayoria de los paises de Amé
rica Latina de hecho ha aumentado ligeramente el grado de
concentracidédn de nuestras exportaciones en muy Ppocos pro-
ductos. (2)

En tercer lugar, la etapa de la industrializacién no
ha producido tampoco todos 1los beneficios que de este pro-
ceso se esperaban. En particular, ha dejado de cumplir
uno de los objetivos Dbésicos que se le atribuia: la re-
duccién de la dependencia externa. En efecto, si bien 1la
industrializacién ha permitido reducir la proporcién del
gasto en importaciones con respecto a la actividad econd-

mica interna - el coeficiente de importacidén - ©por otra
parte, ha significado wun cambio de gran trascendencia en
la estructura de las importaciones. Si décadas atras una
(1) La significacién de este fendmeno desde el punto de

vista de las presiones inflacionarias y de sus efec-
tos sobre la distribucién de los ingresos y la expan-
sién industrial, puede verse en mis trabajos: "La
inflacidén chilena: un enfoque heterodoxo", El Trimes-
tre Econdmico, N° 100, octubre-diciembre 1958, México;
y "El1 fracaso de las politicas de estabilizacidén en el
contexto del ©proceso de desarrollo latinoamericano",
El Trimestre Econdmico, N° 120, octubre-diciembre 1963,

México.
(2) ILPES, Integracidén, sector externo vy desarrollo econd-
mico de América Latina. (Mimeografiado), 1966, cuadro

II-4.
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gran proporcidén de nuestro gasto de divisas se dedicaba a
la compra de Dbienes de consumo no esenciales, hoy se im-
portan - al menos en las economias més industrializadas de
la regién - casi sdélo Dbienes esenciales: maquinas, equipos
y herramientas para mantener en funcionamiento y para am-
pliar la capacidad productiva; materias primas vy produc-
tos intermedios para asegurar un nivel normal de actividad
econdmica, e incluso, con frecuencia, alimentos bésicos
para mantener el consumo popular. Es decir, se ha 1llegado
a una situacién de vulnerabilidad externa en que cualquier
alteracién en los ©precios exteriores, cualquier problema
de financiamiento externo causa serias dificultades, va
sea por la escasez consiguiente y el aumento de precios de
los productos de consumo esenciales, vya sea por las nece-
sarias restricciones a la 1importacién de materias primas
y su efecto sobre el normal desarrollo de la actividad a-
bril, vya sea por la postergacidédn de la importacidén de ma-
quinaria y equipos y su influencia sobre la capacidad
productiva.

Este curioso resultado es en gran medida consecuencia
de la forma en que se ha venido llevando a cabo la politi-

ca de industrializacidén en la América Latina: el 1llamado
proceso de substitucién de importaciones. Ante situacio-
nes de penuria de divisas se 1limitdé la importancia de 1los
bienes de consumo. Pero como no se limitdé la demanda in-

terna por esos bienes ni se impidié la importaciédn de las
maquinas y materiales necesarios para producirlos, se crea
ron las condiciones para empezar a producirlos dentro del
pais. La proteccidédn favorecid a la empresa nacional, y las

tradicionales vinculaciones externas, en una especie de
salto mortal, superaron la tarifa proteccionista y la po-
litica de prohibicidén de importaciones. Asi, los Dbienes

que antes se importaban pasaron a producirse internamente.
Pero para ello no sbélo era necesario importar los equipos
y maquinas correspondientes vy ademds parte considerable de
los elementos que entran en su elaboracién, sino ademéas
incurrir en costos financieros externos que han 1llegado a

constituir en wvarios paises una carga abrumadora. Esto se
debe no sdélo a que buena parte de esa industria interna es
de propiedad extranjera - subsidiarias de grandes empresas
multinacionales - y a que hay muchos productos cuya elabo-

racién se lleva a cabo bajo licencia o contratos de asis-
tencia técnica externos por los cudles se paga diversas
formas de remuneracidén, sino también al hecho de que para
acelerar la propia industrializacién y las inversiones de
infraestructura se recurridé en forma importante al finan-
ciamiento publico vy privado externo. En atencidén a estas
caracteristicas, el proceso de substitucidén de importacio-
nes ha venido a redundar, por una parte, en una gran vulne-
rabilidad de nuestra balanza de pagos vy, por la otra, en
compromisos financieros externos que en algunos paises de
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la América Latina representan una proporcidén considerable
de la disponibilidad de divisas.

Finalmente, otro de los rasgos caracteristicos here-
dados en esta etapa de industrializacidén, es la constitu-
cién de un Estado muy amplio y actuante, que a mi Jjuicio,
ha cumplido tres funciones basicas durante el periodo de
1930 hasta el presente. Apoyadndose en forma creciente en
la captacidén de parte considerable de los recursos finan-
cieros de 1la actividad exportadora, que era el Unico sector
de la economia donde en virtud de su elevada productividad
se generaba un excedente de recursos abundantes, el Estado
paso a desempefiar tres nuevas funciones ©principales: de
mecanismo financiero, para trasladar recursos financieros
y subsidiar el desarrollo de 1la actividad industrial pri-
vada, generalmente a través de instituciones de fomento;
de mecanismo de redistribucidén de ingresos, mediante la
destinacidén de recursos para el desarrollo de la politica
social a través de la seguridad y previsién social y de 1la
ampliacién de 1la educacidén, de la vivienda y de la salud;
de mecanismo de inversidén estatal, a fin de adecuar y am-

pliar 1la infraestructura econdémica de los transportes, de
las comunicaciones y la energia, e incluso para crear em-
presas industriales bésicas, generalmente en la siderurgia.
Como puede apreciarse, el proceso de industrializacién vy
desarrollo iniciado en la década de 1930 en los paises aho-
ra méas industrializados de América Latina - y en los otros
mads recientemente - se apoydé en un pilar fundamental, el

sector publico. Este pasdé a cumplir después de la gran cri-
sis dos funciones estratégicas de la politica de desarrollo:
la captacidén de recursos de las actividades de elevada pro-
ductividad de wuna parte y su reasignaciédn para promover el
desarrollo industrial y el desarrollo social, por la otra.

En esta nueva funcidén el Estado ha venido enfrentando
dos tendencias contrarias que se agudizan cada vez mas. Por
un lado una sed insaciable de captacidén de recursos a fin
de wusarlos en los programas de industrializacidén, de infra-
estructura, y sobre todo en el &rea de los servicios socia-
les. Por el otro lado, la gallina de los huevos de oro -
el sector externo - se ha quedado relativamente estancado,
a raiz de politicas y tendencias econdmicas y tecnoldgicas
cuyo origen estd en las economias industriales vy sobre las
cudles los paises de América Latina han tenido escasa in-
fluencia. En consecuencia, la principal vy tradicional ba-
se tributaria de nuestros gobiernos una vez alcanzado cier-
to limite de tributacidén, dejé de aumentar al mismo ritmo
que las necesidades réapidamente crecientes del gasto publi-
co. Los problemas politicos vy administrativos para exten-
der répida vy eficazmente el sistema tributario nacional vy
aquellos derivados de la propia estructura econdmica, han
determinado de este modo una tendencia sistemdtica y per-
manente al déficit en el sector publico. Dada ademéas la
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inestabilidad de las recaudaciones provenientes del sector
externo, la tendencia al déficit se agudiza cuando los mer-
cados externos se deprimen y se atentia cuando se encuen-
tran en situacidén Dboyante, en tanto que las nuevas funcio-
nes que el estado ha 1do adquiriendo han significado nue-
vos compromisos financieros permanentes y con una dinédmica
propia.

Como consecuencia de los cuatro procesos caracteristi-
cos que se acaban de esbozar - la insuficiencia dinédmica de
la agricultura tradicional, 1la estructura del comercio exte-
rior, el tipo de industrializacién y la funcidédn que viene

cumpliendo el Estado (1) - nuestros paises son, desde el
punto de vista de la estructura y funcionamiento de su eco-
nomia, enteramente dependientes. Lo grave, dque no siem-

pre se reconoce, es dque esta extrema dependencia de nues-
tras economias estd arraigada en la vulnerabilidad vy ten-
dencia deficitaria del comercio exterior; en el hecho de
que el tipo de industrializacién y la forma de explotaciédn
del sector exportador no ha permitido a nuestros paises
salvo excepciones - adquirir capacidad propia y acumulati-
va de adaptacién y de creacidn tecnoldbgica; en gque una par
te 1importante vy probablemente creciente de la industria vy
de la actividad exportadora es de propiedad extranjera o
depende de licencias o de asistencia técnica externa, todo
lo cudl pesa fuertemente en la disponibilidad de divisas;
en que tanto el sector fiscal como las cuentas exteriores

tienden persistentemente - salvo ocasiones excepcionales -
al déficit, lo que 1lleva al financiamiento externo. En
ciertas condiciones, este financiamiento externo puede 1lle-

gar a significar la acumulacién de deudas exteriores tan
considerables y de una tal estructura de vencimientos, que

su propio servicio obliga a recurrir - en auténtico circu-
lo wvicioso - a financiamiento externo adicional. (2) En es-
te aspecto - la necesidad imperiosa e inaplazable de obte-
ner financiamiento externo - es donde se resume en ultimo

término la situacidén de dependencia; este es el punto algi-
do del mecanismo de la dependencia.

De todo 1lo que 1llevo expuesto hasta ahora se deduce
que, si bien la estructura social se ha diferenciado y los
grupos medios y la masa han adquirido cada vez mas repre-
sentatividad vy participacién en el funcionamiento politico
de los paises, exigiendo una atencidén creciente a los inte-
reses generales de la nacidén, no es menos cierto gque se ha
creado una situacidén de financiamiento externo extremadamen

(1) Para un anadlisis més completo puede verse mi articulo:
"El trasfondo estructural de los problemas del desarro-
llo latinoamericano"; El Trimestre Econdmico, México,
enero-marzo, 1967.

(2) CEPAL, El financiamiento externo de América Latina,
1964, International Bank for Reconstruction and Develop
ment, 1965-1966. Annual Report, Washington 1966.
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te delicada que - independientemente de otras formas de
dependencia - coloca a nuestros ©paises en una posicidn
particularmente endeble frente a cualquier presidén que
se quiera ejercer sobre ellos - no sbélo, evidentemente,

en lo que se refiere a la politica de desarrollo.

ITT. EL DESARROLLO NACIONAL

Naturaleza del desarrollo nacional

Si el anédlisis anterior es certero, no dgqueda mas Jque
indagar las posibilidades de reorientar la politica de de-
sarrollo tradicional, de manera tal que se puedan 1ir redu-
ciendo esas formas de dependencia que estdn enraizadas en
la propia estructura vy funcionamiento de nuestras econo-

mias, tendencias que se han venido agudizando y se han
traducido concretamente en una dependencia financiera ex-
trema. En otras palabras, esto implica reconocer que la
independencia econémica no puede ser la consecuencia méa-
gica de un acto politico heroico, sino el fruto a mediano
o largo plazo - depende en cada caso - de la construccidn

de una economia nacional eficiente, flexible vy capaz de
generar un amplio y rapidamente creciente excedente de re
cursos de inversidén. Esta realidad, en su sentido técni-
co-econdmico, no es, por cierto, esencialmente diferente
de la que enfrentan los paises subdesarrollados dque se es
fuerzan por lograr el desarrollo nacional por la via so-
cialista. Sin embargo, mientras en estos casos la aspira
cién al desarrollo nacional es parte esencial de la pro-
pia definicién vy base social del régimen politico - asi
lo confirman las contradicciones y el '"deshielo" en las
relaciones entre los paises del bloque socialista y su po
tencia hegemdénica en la medida en que aquéllos se han de-
sarrollado nacionalmente - en los ©paises subdesarrollados
del 4rea capitalista la ©propia posibilidad ©politica del
desarrollo nacional se plantea como una interrogante pre-
via vy decisiva. Esta interrogante <crucial es la que nos
corresponde dilucidar, puesto que de su respuesta depen-
derd si el objetivo de construir una nacidén independiente
es al fin y al cabo un objetivo viable y posible o si es
puro idealismo. Esta cuestién me parece Dbéasica y perti-
nente porque <creo que la alternativa que dogmaticamente
se nos quiere imponer de uno 'y otro campo ideoldgico
revolucidén socialista o '"pais-sucursal" - no es una al-
ternativa real.

Una de las posibilidades, la revolucidn socialista
radical, me parece un acontecimiento histbérico muy poco
probable en el futuro prdéximo de la América Latina, debi-
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do a wuna combinacidén de circunstancias externas e internas
de orden geografico, militar, politico vy econdémico. Podréa
haber erupciones vy hasta guerrillas Dbastante extendidas en
algunos casos, pero ello seguramente tenderd a reforzar el
status quo y la dependencia externa y no lo contrario. Por
otra parte, el modelo del "pais-sucursal" tampoco me pare-
ce viable a largo plazo y para el conjunto de paises de
América Latina. Aparte de los elementos negativos de orden
general citados anteriormente, la experiencia de la regidn
en las uUltimas dos décadas parece sugerir: a) que este mo-
delo requiere wuna masa de recursos externos que al mundo
industrializado - ©particularmente a la empresa privada -
no le interesa transferir a la periferia; b) que el mode-
lo de industrializacién por substitucidén de importaciones
tiende, después de un periodo de gran dinamismo, incluso
en los paises mayores de la regidén, al estancamiento; vy
c) que no obstante los esfuerzos realizados en materia de
industrializacién y politicas sociales, se viene observan-
do que una masa creciente de la poblacién va quedando al
margen del sistema socio-econdmico, constituyendo amplios
sectores que no logran integrarse en la vida econdmica, so-
cial, cultural y politica de nuestros paises, (1)

En consecuencia, mientras el camino revolucionario
ha quedado impedido por ahora, persistir en el '"desarro-
1lismo" de las Ultimas décadas - cuando su etapa positi-
va parece vya haberse cumplido - conducird a la-frustracién.

Debido a ello estoy convencido que aquellas alternativas
son falsas; la verdadera, a mi Jjuicio, es el desarrollo
nacional.

Para evitar confusiones debo reiterar a estas altu-
ras lo que entiendo por desarrollo nacional. No se trata

evidentemente del nacionalismo autérquico, xendfobo, ra-
cista, fascista e 1imperialista que en europeos Yy norteame
ricanos evoca el término nacionalismo. Ese es el "nacio-
nalismo desarrollado". El nacionalismo de los paises sub-

desarrollados, conviene recordarlo, surgidé o se acentud en
los paises atrasados como consecuencia, en. parte, de 1la
lucha contra aquellas préacticas, tanto al aportar su cuo-
ta de esfuerzo a las potencias aliadas durante la Segunda
Guerra Mundial, como al resistir y enfrentar similares

(1) Ver, entre otros: Pablo Gonzales Casanova.; "Sociedad
plural y desarrollo: el caso de México", América La-
tina, afio V, N° 4, octubre-diciembre 1962, Rio de Ja-

neiro; Andrew Frank: "La inestabilidad wurbana en Amé-
rica Latina"; Cuadernos Americanos, México, enero-fe-
brero, 1966; Celso Furtado: "Desarrollo y estancamien

to en América Latina"; Desarrollo Econdémico, Jjulio-di
ciembre, 1966, Buenos Aires; CEPAI" E1 proceso de in-
dustrializacidén en América Latina, México, 1966.
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practicas que - bajo un falso internacionalismo - esas mis-
mas potencias practicaban en sus colonias y dependencias.
El nacionalismo del desarrollo es un esfuerzo de afirmaciédn
nacional, wuna aspiracién a la autodeterminacién y a la so-
berania, un deseo de participar del disfrute y la creacidn
de la cultura y de 1la ciencia modernas y universales, el
anhelo de lograr la 1libertad, 1la democracia, la igualdad
de oportunidades y el bienestar de que disfrutan en mayor
o menor medida los paises mas industrializados. (1)

Ahora Dbien, como ya quedd indicado, en la medida en
que el proceso de desarrollo avanza, mayor es la participa
cién socio-politica de grupos y clases sociales, <cada vez
mads representativas de la nacidén, de sus tradiciones, cul-
tura, valores, instituciones e historia. Estos, y no
otros, son los ingredientes con que la nacidén cuenta para
crear y llevar <cabo su propio ©proceso de desarrollo vy
realizacién nacional. Substituirlos por ingredientes im-
portados es destruir la nacién en su esencia - convertir-
nos en parias tanto de nuestra propia historia como de la
de las sociedades avanzadas. Lo que se requiere es una
tarea de modernizacidén imitativa y creadora a la vez, Dba-
sada en una seleccién deliberada vy consciente de lo que
hay de auténticamente wuniversal en la cultura y civiliza-
cién modernas y en una gran imaginacidén capaz de construir
con estos elementos las politicas, las instituciones, las
ideologias y los demds instrumentos del desarrollo nacio-
nal. (2)Pero no cabe duda que todo esto se manifestard nece—
sariamente en la ruptura, rechazo o reforma de aquellas
circunstancias y situaciones internas y externas dque in-
terfieren o impiden la realizacién de la democracia, la
libertad, el bienestar y la igualdad de oportunidades, asi
como la libre eleccidén del camino y los medios de la poli-

tica de desarrollo nacional. Seria féacil confundir estas
manifestaciones sanas y positivas del nacionalismo con la
xenofobia, el autarquismo vy la soberbia patriotera. Pero

no se trata de eso; se trata de reconocer en forma realis
ta que la dependencia es una caracteristica estructuralmen
te 1nherente al subdesarrollo y que el desarrollo - para
serlo auténticamente - debe tender a reemplazar la depen-
dencia por la interdependencia, entendiendo por esto una
situacién tal que la nacidén que enfrente presiones o limi-
taciones externas en su desarrollo pueda por si misma

(1) Leopoldo Zea: América Latina y el mundo, Buenos Aires,
1965.

(2) José Medina Echevarria: Filosofia del desarrollo:
INSTITUTO, (mimeografiado), 1965.
Celso Furtado: "Hacia una ideologia del desarrollo"™;

El Trimestre Econdmico, N° 131, 1956.
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crear o escoger formas alternativas de responder a esas si-
tuaciones.

El Papel de la integraciédn

Después de todo lo que se ha dicho, surge sin embargo,
una duda fundamental (es acaso posible o viable en todos
los paises de la América Latina wuna politica nacional de
desarrollo? En términos aun mads crudos: Los paises de la
regién son efectivamente naciones viables en el sentido
econémico-técnico? Hay gquien sostiene que no, y con razo-
nes poderosas. El desarrollo parece exigir en esta era
nuclear, o de la Segunda Revolucién Industrial, mercados
vastisimos, nasas 1ngentes de recursos destinados a la in-
vestigacién cientifica, una mano de obra de elevadisimas
calificaciones técnicas, etc., <condiciones éstas que pocos
- si acaso alguno - de los paises de América Latina pueden
cumplir antes de ser incorporados como A&reas coloniales en
espacios econdémicos mayores. (1)

Ante la posibilidad de una perspectiva semejante -
que no por visionaria carece de verosimilitud - la necesi
dad de la integracién latinoamericana adquiere su verdade
ra dimensién y razdén de ser. La integracidn puede ser, en
efecto, un instrumento basico de 1la realizacidén nacional de
América Latina. Pero, cuidado! también puede serlo para
la "sucursalizacidén" acelerada de la regidén., Las condijo-
nes y la politica actuales de la integracidén parecerian fa-
vorecer més Dbien esta UGltima tendencia, ya que son en
principio las empresas subsidiarias de una empresa matriz
multinacional extralatinoamericana, localizadas en diversos
paises de la regidén, las que en mejores condiciones se en-
cuentran para planificar sus actividades con miras a la ex-
plotacidén oéptima de una zona de libre comercio, y a despla-
zar de la misma - y aun de los mercados internos - a las
empresas nacionales, Igual cosa ocurriria con respecto a
las industrias nuevas de gran densidad de capital y comple-
jidad tecnoldégica que se instalarian en atencién a la exis-
tencia de una zona de libre comercio.

Para que la integracién cumpla los propdsitos de rea-
lizacidén nacional antes indicados, los caminos a seguir
tienen que ser evidentemente diversos a los indicados més
arriba. Pero mientras éstos son los que tienden natural

(1) Helio Jaguaribe: Desenvolvimento Econdmico o Desenvol-
vimento Politico, Rio de Janeiro, 1962. También: Poli-
tical Models and National Development in Latin America.
Trabajo presentado al VI Congreso Inter americano de
Planificacidén, Caracas, octubre, 1966.
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mente a seguirse, y ya se estdn poniendo en practica, una
integracién conducente al objetivo de la realizacidén na-
cional latinoamericana y a una menor dependencia externa
de la regién en su conjunto y de cada pais en particular,
requiere de iniciativas multinacionales para desarrollar
- al menos en una primera etapa - sectores productivos
badsicos - siderurgia, petroquimica, electrodnica, mecéanica,
etc., - bajo control latinocamericano. Esto parece ser una
condicién sine qua non para gque América Latina pueda adqui
rir: a) capacidad propia de creacién tecnoldgica; b) ac-
tividades productivas en escalas considerables, con alta vy
creciente productividad; c¢) sectores capaces de generar ex-
cedentes substanciales de recursos para la expansién de la

capacidad productiva; y d) una estructura productiva que
la permita dinamizar sus exportaciones - diversificéndolas
con productos manufacturados - y atenuar el dinamismo de

sus 1importaciones, substituyendo los Dbienes de produccidn.
En otras palabras, los objetivos 1inmediatos de la integra-
cibén debieran centrarse en la concertacidédn de acuerdos pro
ductivos particularmente en relacidén con las ampliaciones
de capacidad productiva en el sector de los Dbienes béasicos
de produccién, y a través de empresas o consorcios o trusts
estatales o mixtos multinacionales latinoamericanos; es de
cir, en la planificacién multinacional de las actividades
industriales bésicas existentes y adicionales. (1)

Los esfuerzos actuales en materia de integracidédn se
concentran en cambio en la liberalizacidén del comercio in-
tralatinoamericano. En este sentido apenas si se ha lo-
grado restablecer la importancia relativa gque ese comercio
ya tuvo con respecto al comercio exterior total de América
Latina en épocas anteriores: Los periodos bélicos y el pe
riodo de los convenios bilaterales de mediados de la déca-

da de 1950. De hecho el comercio interlatinoamericano
apenas logrd superar los niveles absolutos de 1955 recién
en 1964. Ademéds, llegando a los niveles de los Ultimos

afios, las concesiones se han hecho cada vez menos signifi-
cativas y méas dificiles, y el crecimiento del intercambio
se ha atenuado; (2) en todo caso este incremento del in-
tercambio ha sido esencialmente en productos tradicionales,
casl enteramente entre paises limitrofes vy sin significa-
cién mayor desde el punto de vista de su contribucién al
proceso de desarrollo: dinamizacién del crecimiento indus-

(1) Banco Interamericano de Desarrollo; Factores ©para la

integracién latinoamericana; México, 1966. Ver espe-
cialmente pp. 12-70 'y apéndices B (Coordinacidén de
las politicas de inversiones, por Aldo Ferrer) y F
(Coordinacién de las politicas nacionales, por Helio
Jaguaribe) .

(2) Miguel S. Wionczek, "Apreciaciones sobre el desastre
de Montevideo", Comercio Exterior; diciembre de 1966

(Revista del Banco Nacional de Comercio Exterior de
México) .
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trial, aprovechamiento de capacidad ociosa, ventajas de las
economias de escala, especializacién productiva, superacidn
del estrangulamiento externo, etc.

Toda lo anterior se refiere particularmente al proceso
de integracién en el &rea de la ALALC y no al mercado Co-
min Centroamericano, que difiere Jjustamente en su acento en
la planificacién conjunta de la capacidad productiva vy de
la infraestructura adicional, vy en donde el proceso tradi-
cional de substitucidédn de importaciones se estd dando en el
contexto del mercado integrado, por lo que el comercio cre-
ce rapidamente con cambios importantes en 1la estructura pro
ductiva. Pero aqui se tropezard tarde o temprano con las
dificultades sefialadas més atrds con respecto a este proce-
so en los paises mas avanzados y mayores de la regidn, vya
que ese proceso se estd dando igualmente sobre la base de
una participacidén indiscriminada del —capital ©privado ex-
tranjero, y por otra parte el mercado centroamericano inte-
grado es seguramente muy limitado para servir de Dbase a
una actividad manufacturera competitiva en el mercado mun-
dial y capaz de dinamizar integralmente esas economias.

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

La superacién del modelo "centro-periferia"

Tal como en el &rea de 1la integracién econdmica, la
politica nacional de desarrollo también exige reajustes
fundamentales en la estrategia interna del desarrollo. No
estoy en condiciones de hacer a este respecto un plantea-
miento exhaustivo, que por lo demds no podria ser general,
puesto que deben tomarse muy en cuenta las circunstancias
de cada pais. De nuevo me voy a referir solamente a algunos
aspectos esenciales y respecto de los cudles creo que una
reorientacidén es posible y significativa.

En péginas anteriores sugeri una explicacidén de la na-
turaleza estructural del problema de la dependencia, que se
resumia en la tendencia deficitaria de 1la balanza de pagos
y del presupuesto y en el consiguiente problema del finan-

ciamiento externo. Desde hace Huchas afios ha sido grande
en América Latina la preocupacién por obtener cambios en
los mbédulos de nuestro comercio exterior. En afios recién-

tes, y como consecuencia del periodo de deterioro de la re-
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lacién del intercambio de 1954 a 1962, esos esfuerzos se
han renovado y han conducido a la creacidén de un organismo
mundial dedicado a este problema: la Conferencia de las
Naciones Unidas para el Comercio y Desarrollo. Los plantea
mientos de los paises en desarrollo se refieren principal-
mente a: acceso de los productos manufacturados a los mer-
cados de los paises industriales, eliminacién de impuestos
internos, tarifas, y otras trabas a la importacidén de esos
paises de los productos béasicos que exporta la periferia,
convenios de estabilizacién de precios de los productos
badsicos o mecanismos de compensacién financiera, mayor gra-
do de elaboracién de los productos Dbasicos en los paises
subdesarrollados, términos menos onerosos en el financia-
miento externo, mayores inversiones privadas extranjeras,
mayor ayuda financiera y técnica externa, etc.

No obstante los denodados esfuerzos que se han dedica-
do y contintan dedicéndose a la obtencidén de éstos y simila
res objetivos, hay que reconocer que han sido hasta ahora
casi enteramente infructuosos y que las probabilidades de
éxito futuro son escasisimas. La raiz fundamental de esta
situacién se encuentra, a mi Jjuicio en que todos los ob-
jetivos que se persiguen representan algun sacrificio para
los paises industriales. No creo dque ninguno de ellos va-
ya a realizarlos a cambio de nada, sobre todo teniendo en
cuenta que las medidas correspondientes tienen importantes
repercusiones econdémicas y politicas internas sobre deter-
minados intereses, grupos o regiones, Incluso la ayuda
externa publica, en donde el motivo moral y de solidaridad
internacional podria tener peso, corresponde de hecho en
la mayoria de los casos al interés econdémico o cultural,

y sobre todo politico, del pais que ofrece la ayuda. Y
mientras mayor la ayuda, mayor la tentacidén y posibilidad
de usarla en la obtencidédn de fines propios. (1)

Pero aun cuando aquellas medidas propuestas con tanta
insistencia por 1los palses subdesarrollados alcanzaran éxi

to, el resultado sbélo permitiria hacer méas viable - dentro
de su precariedad y seguramente por un tiempo limitado
el modelo tradicional tradicional de "centro-periferia".
Las diversas estimaciones de la amplitud de 1la futura "bre
cha de comercio", aun en sus hipdtesis més optimistas,

que suponen diversos grados de éxito en las politicas in-
dicadas - lo confirman.

(1) Véase el excelente estudio de Goran Ohlin: Foreign Aid
Policies Reconsidered; Development Centre of the Organi
zation for Econonic Cooperation and Development, Paris,
1966. Ademés, M. Kalecki e I. Sachs: "Formas de la ayu
da exterior: un andlisis econdémico"; Comercio exterior,
diciembre de 1966 (Revista del Banco Nacional de Comer-
cio Exterior de México) .
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La cuestidén fundamental gque plantea una politica nacio
nal de desarrollo no es sin embargo lograr la viabilidad del
tradicional modelo "centro-periferia", sino por el contrario,
superarlo definitivamente. Y para ello me parece que lo cen
tral radica en lograr cambios en la estructura productiva in
terna en los paises subdesarrollados, asi como cambios en la
naturaleza de sus vinculaciones externas. Si se logra esto,
entonces las concesiones, ventajas y ayuda de los paises de
sarrollados podradn dar su verdadero fruto, pues contribui-
ran a llevar a cabo la politica nacional de desarrollo. Fal
tando el requisito sino qua non de los cambios internos vy
en las formas de vinculacién externa, aquellas mayores ven-
tajas y ayuda sbélo podrén redundar en preservar y aun impul-
sar el modelo "pais-sucursal".

La politica agraria

Por lo que se refiere a los cambios en la estructura
productiva interna, uno de los més importantes y de mayor
significacién es el que atafie a la actividad agropecuaria.
Dado el dinamismo de la demanda urbana de productos rurales
- la poblacidén crece con frecuencia al 5 o 6 por ciento, el
ingreso per cépita urbano crece méds que el promedio del

pais, wuna elevada proporcién del sector industrial insume
materiales de origen agropecuario y este sector «crece con
mayor rapidez que cualgquier otra actividad - y dado que pa-
ra los sectores wurbanos de bajas rentas - que constituye
una substancial proporcién de la poblacidédn urbana - la ali-

mentacidén representa una gran proporcién de su gasto fami-
liar, las tareas esenciales de la politica agraria tienen
que ser la aceleracién del ritmo de crecimiento de la pro-
duccidén rural total, y particularmente del excedente de pro
duccidén agraria disponible para su exportacién a las ciuda-
des, todo ello a precios relativos constantes o aun decre-

cientes, al nivel del consumidor. Como esto tiene que ser
compatible por otro lado con un aumento de los ingresos de
los grupos rurales de Dbajas rentas - 1los grupos rurales vy
urbanos pobres son la base politica de toda esta estrate-
gia de desarrollo - serd preciso poner el acento en: a) un

incremento substancial de los rendimientos fisicos por hec-
tdrea y por hombre; b) la maxima eficiencia y reduccidn de
costos en el proceso de comercializacién; c¢) una disminucién
el <costo de los 1insumos agricolas; vy d) una redistribu-
cidén de ingresos dentro del propio sector rural. Estos son
algunos aspectos Dbasicos de la formidable y compleja tarea
que corresponde realizar en la actividad agropecuaria para
que este sector haga una contribucidén substantiva - econd-
mica y politica - al proceso de desarrollo nacional, y me-
diante la ampliacidén del excedente y la substitucién de im-
portaciones, a la atenuacidén de la dependencia externa.
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Dada la actual situacidén en materia de tenencia de 1la
tierra en América Latina, vy las correspondientes circuns-
tancias econémicas, tecnoldbgicas, sociales y politicas pre-
valecientes en el agro, 1la reforma agraria serd generalmen-
te parte indispensable de wuna tal politica agraria; pero a
su vez, la propia reforma agraria deberd orientarse a cum-
plir los objetivos generales antes sefialados de la politi-
ca agraria y de la propia politica de desarrollo nacional.

"Exportar o morir"

Uno de esos objetivos generales de més trascendental
importancia es el aumento vy diversificacién de las expor-
taciones. No sbélo por las razones tantas veces repetidas
de la dependencia de un solo producto y de la inestabilidad
correspondiente, sino porque el proceso de substitucidén de
importaciones ha 1llevado a 1lo gque Prebisch ha 1llamado "la
eliminacién del margen comprimible de importaciones". (1)
Es decir, a una disponibilidad tan limitada de divisas, una
vez descontado el servicio de los compromisos financieros
externos, que sbélo es posible importar bienes de produc-
cién y de consumo esenciales. De este modo, ante cualquier
situacidén desfavorable en los mercados externos o en la pro
duccidén para exportacidén, las Unicas alternativas son la
contraccién del consumo esencial vy la actividad econdmica,
o el endeudamiento externo adicional.

Por otra parte; en la medida en que la importacidén de
bienes de capital representa una proporcidén elevada y cre-
ciente de 1las importaciones, las actividades de exportacién
han pasado a ser, de hecho, nuestras industrias de bienes
de capital. El1 crecimiento de 1las exportaciones - sean agri
colas, pesqueras, mineras o manufactureras - viene a ser en
consecuencia una expansidén de nuestra capacidad real de aho
rro y de inversidén nacionales - requisito ineludible del
desarrollo. La expansién acelerada de las exportaciones
abre asi la posibilidad de apoyar el crecimiento progresiva
mente en el ahorro nacional, o lo que es lo mismo; en la em
presa de propiedad nacional. El estancamiento en las expor
taciones exige en cambio, si se ha de mantener el ritmo de
crecimiento, ahorro e 1inversidn externos, con el endeuda-
miento consiguiente. Pero ello implica la desnacionaliza-
cidén creciente del patrimonio nacional - en términos de la
propiedad fisica concreta de las empresas cuando el ahorro
externo se aporta mediante capital privado extranjero; en
términos de un derecho nominal sobre parte del patrimonio

(1) Raul Prebisch, "Desarrollo econdémico o estabilidad mo-
netaria: el falso dilema", CEPAL, Boletin econdmico de
América Latina, marzo de 1961.
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global de 1la nacidén cuando el ahorro externo toma la forma
de préstamos.

Como puede verse, en palises que no poseen una industria
nacional de bienes de capital suficientemente desarrollada,
y que se encuentran en condiciones de una estructura de im-

portaciones sin "margen comprimible", 1la propia posibilidad
del desarrollo nacional depende de 1la expansién de las expor
taciones. De hecho, en esto ha radicado 1la falla central

de la politica de substitucién de importaciones: se ha subs-
tituido la importacién de bienes de consuno por la importa-
cidén de los bienes de capital y productos intermedios necesa-
rios para producir aquellos mismos bienes de consumo. Se ha
creado una estructura productiva manufacturera destinada fun-
damentalmente a producir para el consumo y se ha dejado que
el sector exportador tradicional produzca para la inversidn.
Esta es la razén de fondo de que nuestro proceso de desarro-
1llo se haya hecho méds dependiente, méds vulnerable vy més
inestable.

Esta es también la razdén fundamental por la que se re-
quiere una reorientacién radical en materia de estrategia
del desarrollo. De una estrategia apoyada unilateralmente
en la substitucién de importaciones debe pasarse en forma
decidida a otra que se apoye en tres pilares principales:
a) la expansién y diversificacién de las exportaciones; D)
cambios estructurales internos en el sector agricola, segun
se 1indicé, y en la actividad manufacturera, segun se vera
luego; y c¢) cambios Dbasicos en la forma de las vinculacio-
nes financieras externas.

Ahora Dbien, la expansién y diversificacidén de las ex
portaciones tropieza tanto en el caso de los productos tra-
dicionales como en el de los manufacturados con dificulta-
des bien conocidas y dificilmente superables con liricos
llamados a la solidaridad internacional. Hay sin embargo,
un elemento muy importante que influye decisivamente en
aquellas dificultades de aumentar vy diversificar las expor-
taciones y al cual rara vez se hace referencia. Me refiero
al hecho de gque 1las actividades exportadoras tradicionales
de nuestros paises son casi todas de propiedad privada ex-
tranjera - no siempre en la etapa productiva pero si en la
de la comercializacidén. Se trata concretamente de empre-
sas subsidiarias productoras de materias primas para la
industria elaboradora matriz, localizada en un pais indus-
trializado, o sea, oligopolios internacionales integrados
verticalmente. En consecuencia, el "comercio internacio-
nal" en estos casos pasa a ser un simple traslado de pro-
ductos en proceso de la seccidn "extraccidén" o "cultivos"
a la seccidén "elaboracidén". No existe en estos casos ni
mercado ni precio, y es imposible determinar el monto de
las utilidades realizadas en la actividad primaria. Estas
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dependeran de una decisidén arbitraria de la empresa con res
pecto al precio y seran funcidén principalmente de la poli-
tica impositiva de los paises en que estéan localizadas la
empresa matriz y la subsidiaria. (1)

Como con frecuencia la imposicidén a este tipo de em-
presas en los paises subdesarrollados ha 1llegado a ser mas
elevada que en los paises industriales, el precio serda fi-
jado sumando al <costo un porcentaje razonable de ganancia,
resultando todo el remanente ser utilidad de la fase de ela
boracién en el pais industrial. Por otra parte, dadas las
mayores economias externas y de escala existentes para la
fase de elaboracién en los paises industrializados, las em-
presas tienden siempre a reservar estas fases del proceso
para ser realizadas en el pais industrializado, y esto ha
llevado a wuna estructura tarifaria en gque estos paises, pa-
ra protegerse entre ellos, establecen una tarifa tipicamen-
te elevada para el producto elaborado y baja para la materia
prima. Esto sirve luego de justificacidén para evitar el de-
sarrollo de las fases de elaboracidén en los paises produc-
tores primarios.

En la medida en que esta sea una explicacién adecuada
del funcionamiento de estas empresas, es evidente que exis-
te un conflicto de interés entre el deseo del pais exporta-
dor de maximizar sus ingresos de exportacién y el del oligo
polio internacional de maximizar sus utilidades globales.
Este conflicto no puede ser superado sino por la interven-
cidén directa en la empresa y en su politica de producciédn,
elaboracidén, ventas, mercados y precios, ya sea mediante la
nacionalizacién, la asociacién con la empresa privada o el
estado nacional o alguna otra forma de intervencidén eficaz
y en todo caso la supervisidén estatal.

Habria aqui también amplio campo para elaborar férmulas
de cooperacidén internacional entre los paises exportadores
de materias primas a fin de tener mayor capacidad de negd-
ciacidén frente a las grandes empresas, formular politicas
impositivas coordinadas, intervenir en los Mercados, regu-
lar la oferta, negociar cambios en la estructura tarifaria
e 1impositiva de los paises desarrollados, etc. El1 fruto de
estas formas de cooperacidén puede ser altamente significati
vo si logra mejorar la relacidén de intercambio, ya que ello

(1) Francois Perroux: L'economie du XXéme siecle, Paris,
1964. Maurice Byé: Relations économiques internatio-
nales, Paris, 1965. Stephen Haymer: "Direct Foreign

Investment and the National Economic Interest", en Peter
Russel, ed., Nationalism in Canada, Toronto, 1966.




_25_

significa un traslado permanente de recursos adicionales
al mundo subdesarrollado.

En otras palabras, el andlisis anterior atribuye la in-
capacidad de lograr un mejoramiento en la relacidén de inter-
cambio, una mayor estabilidad en los mercados mundiales de
productos Dbésicos y un mayor grado de elaboracidén en las ma-
terias primas de exportacidén en forma determinante al carac-
ter de las relaciones que se establecen entre empresas matri
ces elaboradoras en los paises desarrollados y sus subsidia-
rias extractivas en los paises subdesarrollados. En conse-
cuencia, la alteracién de dichas relaciones en beneficio del
pais exportador seria el objetivo de la politica de desarro
1llo nacional, y para ello hay varios medios que estdn en ma-
nos de los gobiernos nacionales, y respecto de los cuédles
hay incluso abundante experiencia. Trédtase en todos los ca-
sos, evidentemente, de wuna intervencidén nacional en practi-
cas 1internacionales tradicionales que vienen siendo acepta-
das desde mediados del siglo pasado y que producirdn por
ello fuerte resistencia en los intereses afectados. Es el
aspecto internacional de un programa nacional de transforma-

ciones estructurales Dbésicas y su 1ldégico corolario. En el
caso de América Latina, todos los palises due pasaron por
una revolucidn nacional - México, Bolivia, Cuba - nacional-

zaron su sector exportador basico. En experiencias mas mo-
deradas de politicas nacionales de desarrollo, entre ellas
la argentina, 1la venezolana y la chilena, el grado de con-
trol estatal nacional sobre 1la actividad exportadora Dbéasica
aumentdé substancialmente y por medios diversos: monopolio
de la comercializacidén (marketing Dboard), control fiscaliza-
dor sobre las operaciones de las empresas exportadoras, in-
tervencidén en las politicas de precios vy ventas, formacidén
de empresas mixtas, desarrollo de la industria exportadora
nacional publica, privada vy mixta, acuerdos entre paises
productores, etc.

Ya ha sido reconocido ampliamente gqua el desarrollo exi
ge profundos cambios estructurales internos. Ya es hora de
reconocer que ello es inseparable de profundas transformacio
nes en los patrones habituales gque caracterizan las vincula-
ciones econdémicas externas de nuestros paises. Y ya es ho-
ra, también, de apreciar que las medidas pertinentes no de-
penden enteramente de la buena voluntad de los paises indus-
triales, que han sido durante un siglo los principales bene-
ficiarios de las ventajas de tales formas de vinculaciédn,
sino que dependen crecientemente de la voluntad de los pro-
pios gobiernos y paises afectados. En el esclarecimiento de
este problema, en la creacidén de fdérmulas de transicidn cre-
ciente hacia el control nacional de los sectores basicos de
exportacidén, en el examen de las posibles medidas de represa-
lia y sus efectos, en el acopio de informacidén basica, en el
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andlisis de experiencias pertinentes, en la asesoria técni-
ca para las negociaciones, en el consejo administrativo Y
organizacional para la creacidén y funcionamiento de las nue-
vas 1instituciones y en muchos otros aspectos similares, hay
un &rea vastisima y de trascendental importancia al que po-
drian dedicar un esfuerzo intelectual creador e imaginativo
las ciencias sociales en América Latina y en otras regiones.
En todos estos aspectos podrian aportar ademéds un sefialado
servicio los organismos internacionales especializados, que
pueden ser instruidos en tal sentido por los gobiernos de
los paises interesados. (1)

También en el campo de la tecnologia hay que cumplir
a este respecto una labor nacional e internacional de gran
trascendencia, que tendria que ser parte fundamental de la
nueva politica, La tradicional actividad exportadora ha ca-
recido de estimulos para desarrollar una politica dinédmica
e 1intensiva de explotacidén tecnoldgica innovadora en materia
de recursos naturales en nuestros pailses - excepto al tratar
se de actividades o recursos naturales que no existen en los
paises industriales, como el caso de ciertos cultivos tropi-
cales. En 1los demds casos, las grandes empresas internacio-
nales que explotan materias primas tienen un conocimiento
tecnoldégico acumulado a través de su experiencia con determi
nados recursos naturales, que los hace escudrifiar el mundo
con preferencia hacia aquella forma particular de presenta-
cién o tipo de recurso natural. Por ejemplo, si cilerto mi-
neral no se presenta con las caracteristicas que buscan las
empresas gque lo han explotado durante largo tiempo, aquel
mineral, que desde el punto de vista nacional podria ser una
fuente importante de recursos si se desarrollara la tecnolo-
gia respectiva, no tiene ningin interés para el capital ex-
tranjero. En otros términos, en la medida en que el progre-
so técnico es el factor determinante fundamental de las ven-
tajas comparativas, es absolutamente esencial impulsar dicho
progreso tecnolégico con el fin de valorizar los recursos na
turales propios asi como su méxima elaboracidn.

La inversidén privada extranjera

El problema de la diversificacidén de las exportaciones
de nuestros paises mediante la exportacién de manufacturas
tiene también limitaciones muy serias derivadas de la vincu-
lacién de gran parte de 1la industria nacional con empresas
extranjeras. Sea que se trate de firmas subsidiarias o de

(1) Véase, por ejemplo, la proposicién de Dudley Seers:
"Big Companies and Small Countries: a practical pro-
posal", Kyklos, Vol. XVI - 1963, N° 4.
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empresas que fabrican productos bajo licencias y marcas ex-
tranjeras, la politica de las empresas matrices limita las
actividades de 1las firmas que dependen de ella al mercado
nacional, desalentando no sbélo 1la exportacién a los merca-
dos de los paises industriales, sino incluso a los demds paises
del area subdesarrollada. En éstos existira otra
empresa subsidiaria qua ha adgquirido 1la licencia o marca
respectiva, o Dbien el producto se obtendrd importédndolo del
pais en que estd radicada la casa matriz. Hay ejemplos bien
conocidos de estas practicas en la América Latina.

En consecuencia, aun cuando se obtengan facilidades ta
rifarias y de otro orden para las exportaciones de manufac-
turas a los paises industriales - e incluso a otros paises
subdesarrollados - el caracter dependiente de gran parte de
la actividad manufacturera limitard seriamente las posibili
dades de aprovechamiento de las oportunidades que se presen
ten.

La clésica inversidén privada extranjera, o la imitacidn
nacional de productos extranjeros mediante el uso de licen-
cias vy marcas patentadas, tiene otros inconvenientes severos
ademés del recién citado. Por una parte, inhibe poderosa-
mente el desarrollo tecnoldgico propio en la actividad manu—
facturera nacional. Considérese por ejemplo que fue necesa-
ria una guerra mundial para que la industria automovilistica
norteamericana produjera un vehiculo - el Jeep - apropiado
a las necesidades de la vida rural en los paises subdesarro-
llados. Por la otra, estimula la incorporacidén a la estruc-
tura productiva nacional de aquellos patrones de produccidn
de Dbienes de consuno conspicuo que impone el "efecto demos-
tracién" y que la politica de limitacidén de las importacio-
nes de bienes de consumo superfluo se suponia que iba a evi-
tar.

Otro problema que ya se insintia en muchos paises y que
puede llegar a tener extrema gravedad es el monto que los
compromisos financieros por remesas de utilidades, dividen-
dos, intereses, "royalties", pagos de servicios de adminis-
tracién vy asistencia técnica, etc., pueden llegar a repre-
sentar en la balanza de pagos. Un simple ejemplo aritmético
ilustra el problema. Suponiendo que la actividad manufactu-
rera llegue a representar una tercera parte del 1ingreso na-
cional, que alrededor de la mitad del capital industrial
llegue a ser de propiedad extranjera o esté produciendo pro
ductos bajo licencia extranjera, que se paguen tasas norma-
les de royalties y de utilidad y remesas al exterior y que
las tendencias del comercio exterior mantengan su expansién
moderada, se concluye que el conjunto de las remesas al ex-
terior de 1las empresas industriales podria llegar a repre-
sentar de un 20 a un 30 por ciento de la disponibilidad to-
tal de divisas del pais, a lo gque habria gque agregar las



-28-

remesas del sector exportador y de otras actividades, y el
servicio de la deuda externa. Podria parecer gque una al-
ternativa es obligar a las empresas extranjeras a reinver-
tir sus utilidades en el pais. Pero eso llevaria a un pro
ceso de desnacionalizacidn de las industrias nacionales
existentes a una ampliacidédn muy rapida y muy considera-
ble de nuevas industrias extranjeras con respecto a las in
dustrias nacionales, vy de todos modos a una salida consi-
derable de recursos una vez gue la empresa extranjera haya
alcanzado el 1limite a su expansién dentro del mercado in-
terno. Es un problema que por lo demds se ha estado plan-
teando con gran calor, en debate publico muy agudo y tam-
bién en el medio académico, en paises donde precisamente
la inversidén privada extranjera ha estado colocando en la
ultima década sus capitales en forma masiva; es el caso de
Canadé, de Australia y de varios paises europeos.

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

Una experiencia interesantisima a este respecto son
los acuerdos de inversién, comercio vy préstamo gque vienen
celebrando los ©paises socialistas con ©paises capitalistas
europeos: el acuerdo entre la sociedad FIAT y la URSS; en-
tre una empresa francesa y la URSS para la instalacién de
una fabrica de pasta para papel; entre la firma Krupp vV
Hungria para la construccién y exportacién de una torre de
distribucidén electrdnica; entre la empresa inglesa Gallag-
han y la sociedad de exportacidén checoeslovaca Kovo; y en-
tre la sociedad alemana occidental IBAD y una organizacién
polaca, ambos en el campo de la industria mecénica, etc. (1)

Estos acuerdos, denominados de "coproduccidn, se amplian vy
extienden répidamente. Se han desarrollado en Francia con
Argelia (el acuerdo petrolero) vy con Egipto (cultivo y co-
mercializacién de frutas vy hortalizas), y tanto Japdn como
los propios Estados Unidos buscan realizar actualmente
acuerdos similares con Yugoeslavia, Rumania y 1la URSS. Tra
tase en UGltimo término de substituir el mecanismo tradicio
nal de orientacidén y decisidén del comercio y la inversién
internacionales, radicado principalmente en 1los grandes oli
gopolios multinacionales verticalmente integrados, por acuer-
dos directos entre un centro de decisidén auténticamente
nacional vy aquellas empresas multinacionales u otros cen-
tros de decisidén radicados en otras naciones.

(1) Estas informaciones y los comentarios que siguen estan
basados en el interesantisimo trabajo del Profesor Mau-
rice Byé: "Cooperacidén en la produccidédn y convergencia
de los sistemas econdémicos", Boletin de la Integracidn,
julio 1966, INTAL, Buenos Aires.
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"La coproduccioén vincula dos centros de decisidén que,
luego de una negociacién tendiente a salvaguardar sus in-
tereses mutuos, se ponen de acuerdo, a fin de alcanzar en
comun, en condiciones definidas vy mediante aportes defini-
dos, wuno o varios objetivos determinados". ..."lo que més
nos interesa aqui son los tipos de coproduccién gque crean
corrientes internacionales durables de intercambios que
posibilitan un crecimiento internacionalmente equilibrado".

Segun el profesor Byé, la coproduccién presenta las
siguientes caracteristicas:

1°) Vinculacién institucionalizada entre centros de
decisidn.
2°) Participacidén, como centro de decisidén del lado

del pais que recibe, de wuna institucién que re-
presenta el interés general (Estado u organismo
descentralizado de capitales publicos).

3°) Participacidén, como centro de decisidén del lado
del pais de origen, vya sea de wuna firma privada
o de un organismo de capital publico (Estado u
organismo descentralizado).

4°) Instalacién de la institucién de  coproduccidn
consecutivamente a acuerdos internacionales,
los cudles o Dbien se conforman con admitir la
posibilidad de alentar 1la creacidén y de conjetu-

rar sus condiciones generales (acuerdos comer-—
ciales de "cooperacidén" firmados entre ©paises
de Europa Oriental); o Dbien se empefian en una
creacidén especifica (acuerdos entre Estados, o-

torgados por la asociacién franco-argelina de
hidrocarburos, por una fabrica de amoniaco).

5°) Definicidén, a través del decreto que crea la Aso
ciacidén, de un cierto numero de condiciones, que
en general pueden ser: modo de establecimiento
de los planes vy programas; financiacidén, inclu-
yendo eventualmente adelantos de una de las par-
tes; aporte técnico y prosecucidédn de la investi-
gacién en comun; posicidén a adoptar con respecto
a los mercados; distribucidén de los resultados
financieros; modalidad de reinversidn.

6°) Definicién del valor atribuido a los diversos "a-
portes" como elementos sometidos al control; a-
preciacidén de los aportes en "recursos naturales"
que no son arrendados, sino asociados; aprecia-
cién del aporte y de 1los porcentajes de aporte
en bienes de distintos érdenes (terrenos, edifi-
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cios, infraestructura, transportes o) apre-
ciacidén del aporte de mano de obra. Los apor-
tes nacionales son entendidos en el sentido de
una contabilidad de existencias y de flujo na-
cional, vy no de una simple contabilidad finan-
ciera (presupuesto de firma o presupuesto de Estado).

7°) Revisién de 1la ayuda esperada por parte de los
estados o de las instituciones internacionales.
Si, en particular, el Estado de origen de 1los
capitales entiende gque debe alentar la operaciédn,
adaptard su sistema de crédito exterior a las

necesidades de la nueva creacién. Una revisiodn
general de las formas de créditos con el fin de
adaptarlas a la ayuda, seria la condicidén del
establecimiento de un estatuto mundial de co-
produccidn.

Hemos de precisar que no estd en nuestro pensamiento
presentar la solucidén de coproduccidén como un modo exc-
lusivo de regular los movimientos de capitales y de la ayu-

da. La consideramos tan sélo como un medio estratégico
esencial ©para instaurar nuevas y mas eficaces conexiones
en el mundo. Pero, por un lado la inversién privada, vy

por el otro 1las diferentes formas de ayuda, ambas conser-
van su funcidén propia e importante.

La experiencia sefilalada antes y este concepto de la
coproduccidén abren las puertas a formas nuevas de vincula-
cién con la empresa privada extranjera en que es posible
conservar los elementos altamente positivos que la empresa

privada extranjera aporta - recursos financieros y capaci-
dad y experiencia tecnoldgica, administrativa y de organi-
zacién - y a la vez superar sus inconvenientes. Trataria-

se en concreto de lograr que la nueva actividad productiva
creada en asociacién con el capital publico o privado extran
jero se traspase progresivamente y en un plazo estipulado,
tanto en propiedad y gestién, como en capacidad tecnolédgica,
al pais, y que el pago del capital extranjero invertido se
haga mediante la exportaciédn de parte de 1la produccidén de
la misma actividad y de otros productos que no se exportan
habitualmente. Esta Ultima es una de las caracteristicas
de los convenios de coproduccidén, y también de los présta-
mos para 1instalacidén de nuevas actividades productivas que
realizan la URSS y otros paises socialistas a paises subde-

sarrollados. Por lo deméds, ésta es la caracteristica fun-
damental que hizo viable el modelo <clésico de inversiones
extranjeras en las A4reas ©periféricas. Las transferencias

masivas de recursos de capital del centro a la periferia
fueron posibles Jjustamente porque la 1inversidén privada ex
tranjera creaba un excedente exportable en la periferia,
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con el que se financiaba aquella inversidén externa. Con la
industrializacién substitutiva de importaciones, al dirigir
se crecientemente el capital externo al desarrollo de acti-
vidades internas que no contribuyen directamente a la expan
sién del excedente exportable, se ha ido creando un crecien
te desequilibrio entre las entradas de capital extranjero vy
la capacidad de servirlo adecuadamente. La nueva férmula
propuesta superaria este problema.

La politica industrial

Finalmente, en el campo de la politica industrial, tam
bién es preciso introducir nuevos conceptos y modificar héa-
bitos y politicas dque se copian automdticamente de otras
realidades y que carecen de sentido y funcionalidad en nues
tras condiciones.

Al amparo del sacrosanto principio de la competencia,
por ejemplo, se ha permitido la proliferacidén indiscrimina-
da de plantas que producen el mismo articulo, lo gque ha
llevado a una gran atomizacidén de un mercado que de por si
es pequefio y altamente estratificado. En consecuencia, la
produccién industrial se caracteriza por costos elevadisi-
mos y una capacidad ociosa substancial. Debido a su depen

dencia tecnoldbgica externa, se caracteriza por otra parte
por producir articulos de tamafios, disefios, capacidades vy
caracteristicas de manejo, mantencién 'y otras correspon-

dientes al consumidor medio norteamericano o europeo. Trata
se en cambio de producir bienes manufacturados al alcance
de vy adecuados para un gran mercado potencial de personas
de bajos ingresos, en gran parte poblacidén rural. En lu-
gar de una politica de puerta abierta indiscriminada y es-
timulo desmedido a la industrializacidén substitutiva y a
la absorcidén tecnoldgica externa, debiera pasarse a una
politica restrictiva de ©prohibicién de nuevas actividades
donde haya capacidad ociosa instalada y de fomento de la
concentracidn industrial en grandes unidades productivas
especializadas, en lugar de las pequefias unidades que pro
ducen de todo, habituales en la actualidad.

Creo que sdbélo la concentracién en empresas de tamafio
econémico, con escalas de produccién adecuadas, y especia-
lizadas en determinadas lineas o tipos do ©produccidén o
procesos, puede llevar a wuna utilizacién adecuada de la
capacidad instalada, a un aumento substancial de la pro-
ductividad, a rebajas considerables de costos y a la crea
cidén de wunidades productivas que puedan acumular una masa
de recursos suficientemente grande ©para dedicar parte de
ellos a 1la investigacidén e innovacidédn tecnoldgica y a un
proceso acumulativo de ampliacién de la capacidad produc-
tiva. No hay pais del mundo gque haya tenido éxito en su
proceso de industrializacidén gue no haya entrado en esta
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fase de gran concentracidédn industrial y gran empresa. Es
méds, el gran potencial productivo de las formas capitalis-
tas de produccién no se vino a manifestar en aumentos subs
tanciales y progresivos del ingreso nacional hasta que no
se entrd en esta fase de gran empresa y producciédn masiva.
Esta es a mi juicio una etapa en que debe entrar la indus-
trializacién en la América Latina si ha de hacer un aporte
realmente significativo y dindmico al desarrollo de nues-
tros paises. Agqui se plantea de nuevo el problema de la
limitacién de 1los mercados nacionales. En este punto la
estrategia de desarrollo industrial se vincula por una par
te con la politica agraria a que ha hecho referencia ante-
riormente, tendiente a ampliar los mercados internos de 1los
grupos de bajos ingresos rurales y urbanos, y por otra con
el papel que la integracién puede cumplir en materia de con
solidacién vy especializacién de wunidades productivas nacio-
nales o multinacionales eficientes.

Por supuesto que la promocidén deliberada de la concen-
tracidén industrial plantea una dificultad considerable,
que es el problema del poder econdémico y politico de esas
grandes concentraciones industriales. He aqui otro desafio
a nuestra capacidad de inventiva para idear o diseflar nue-
vas formas de control social sobre la gran empresa gque no
afecte su flexibilidad administrativa, no recargue burocra-
ticamente su personal y no introduzca un sesgo antiinnova-
dor y excesivamente conservador en sus politicas, como ocu
rre con frecuencia en la empresa publica tradicional. Es
también un desafio a la organizacién de fuerzas sociales
compensadoras con poder de negociacién eficaz, en el A&rea
de los medianos y pequefios empresarios industriales y agri
colas, en el de los consumidores, de la masa urbana y rural,
etc., a fin de que todos, puedan tenor voz e influencia en
la conduccidén de la politica econdmica nacional.

En materia de politica industrial también ha quedado
indicado vya gque se viene agotando una fase en la politica
de substitucién de importaciones, que corresponde a la ne-
cesidad de avanzar en la etapa de la produccién de los pro
ductos intermedios bésicos y de la industria mecénica. La
posibilidad de desarrollar estas industrias en condiciones
eficientes dependerd de la expansidén de los mercados de la
industria nacional productora de Dbienes de consuno, lo dque
a su vez dependerd, a mi Jjuicio, de la concentracién y es-

pecializacién de esta UGltima, segln acabo de explicar, vy
de su capacidad de exportacidén a paises de América Latina
o a paises desarrollados. Esto uGltimo dependerd en gran

medida de que se formen empresas multinacionales con otros
paises de América Latina segun se sefiald antes, y de que se
logren acuerdos de coproduccidédn con paises industrializados.
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Muchos otros aspectos de importancia habria que desa-
rrollar en relacién con las estrategias de desarrollo en el
drea de la politica agraria, de 1las vinculaciones externas
y de la politica industrial, a que me he referido brevemente
en las paginas anteriores. Igualmente habria gque desarro-
llar las implicaciones de dichas estrategias en otros secto-
res claves, como la politica educacional, por ejemplo. Pero
el propdsito de este trabajo no es ese. Es solamente el de
sefialar, a titulo de ilustracién, algunas de las reorienta-
ciones bésicas que requeriria una politica nacional de desa-
rrollo, de mostrar la viabilidad técnica de las politicas
correspondientes, de sugerir que la adopcién de dichas poli-
ticas estd al alcance de nosotros mismos y que no depende
Uinica ni principalmente del exterior, vy de mostrar que es
posible traducir wuna politica nacional de desarrollo en es-
trategias concretas que permiten interesar efectivamente a
amplios sectores medios y populares, tanto urbanos como ru-
rales, con cuyo apoyo se asegure la viabilidad politica del
desarrollo nacional.

Iv. LAS CONDICIONES EXTERNAS

Queda por consiguiente una Ultima interrogante funda-
mental: hasta dénde permitirdn las limitaciones impuestas
por la trama de relaciones internacionales dentro de las
cudles se encuentran nuestros paises dque éstos adopten po-
liticas y estrategias de desarrollo nacional como las suge-
ridas en péarrafos anteriores? O en otras palabras, dadas
las repercusiones que una politica de desarrollo nacional
tendria necesariamente sobre la forma de nuestras vincula-
ciones externas, seradan lo suficientemente poderosos los in-
tereses externos e internos afectados para impedir dicha
politica?

Creo que en esta materia estamos en mejores condicio-
nes que hace algunos afios atras. Desde el punto de vista
interno, va he sugerido que podrian existir las condicionas
para gque ideas de esta naturaleza pasen a formar parte de
un programa, de una estrategia y de una ideologia del de-
sarrollo; y para que una combinacién o alianza politica ela
bore sobre esa base su programa de accidén. Con respecto al
mundo exterior, al mundo capitalista dentro del cual nos
desenvolvemos, la adopcidén de estrategias y de formas ins-
titucionales como las gue se han sugerido probablemente ha-
bria sido completamente inaceptable hace ocho o diez afios
atrds. Pero actualmente es posible ventilar estos proble-
mas a la luz del dia y nuevas soluciones parecen factibles.
Es que ha habido cambios fundamentales en el escenario in-
ternacional, cambios a los que se han referido algunos de
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los conferencistas que han participado en el ciclo de char-
las inaugurales del Instituto de Estudios Internacionales
de la Universidad de Chile. (1) Esos cambios se refieren a
las relaciones entre los dos principales bloques mundiales
y particularmente a las relaciones entre las dos superpo-
tencias. Desde que la crisis de Cuba hizo evidente que la
interferencia directa de una de las grandes potencias en el
drea de influencia de la otra acarreaba el riesgo de la
guerra nuclear, se ha llegado a una especie de entente en-
tre ellas. En efecto, el equilibrio nuclear ha hecho de 1la
guerra directa entre las dos grandes potencias una forma no
viable de politica exterior. Desaparecida la amenaza de la
agresidén mutua directa, las potencias hegemédnicas han teni-
do que, y han podido, atenuar el rigido control y perfecta
alineacidén que exigian detrds de cada una de ellas a las po
tencias intermedias y a los paises subdesarrollados adscri-
tos a su area de influencia. Ello ha hecho posible el sur-
gimiento de paises intermedios relativamente independien-
tes de sus respectivas potencias hegembnicas, y la adopcidn
de innovaciones importantes en la politica de desarrollo en
esos palses para adecuarla en forma mas apropiada a las con
diciones nacionales. Es el caso de 1las transformaciones
que han venido ocurriendo en las economias socialistas de
Europa Oriental y de la reorientacidén de la politica de co-
operacidén internacional que representdé la Alianza para el
Progreso para América Latina. Esos paises intermedios, re-
lativamente avanzados, no estaban seguramente muy cémodos
dentro de normas més o menos rigidas de alineacidén comple-
ta y total con 1los dos grandes Dblogques en pugna. Incluso
internamente en cada superpotencia se ha producido un pro-
ceso de liberalizacidén, de disminucién del rigor del con-
trol. Tanto asi que en la Unién Soviética se ensayan nue-
vas formas de organizar la produccidén, que tienden hacia
una relativa liberalizacidédn del sistema. Por el lado del
control sobre las potencias satélites, los paises socialis
tas de Europa Oriental surgen con un grado de libertad de
decisién mucho mayor que antes en cuestiones internas, vy
hasta cierto punto incluso en materia de politica interna-
cional. Y lo mismo ha pasado dentro del Dbloque capitalis-
ta, en parte por el surgimiento de Europa Occidental como
potencia econdémicamente poderosa, particularmente el caso
de Francia. Incluso dentro de la América Latina, en donde
el programa de la Alianza para el Progreso, por lo menos
en su concepcidén inicial y en los resabios que de él1 que-

(1) Ver les articulos de Richard Gott y Claudio Véliz en
Estudios Internacionales, Vol. I, N° 1; vy de Jacques
Vernant, Richard Lowenthal y Alain Joxe en el Vol. I,
N° 2 de la misma revista.
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dan, también aprobaba este deseo de ensayar nuevas fdérmulas,
de ver formas alternativas de visualizar el desarrollo del
mundo subdesarrollado. Esta adopciédn de actitudes positi-
vas frente a las posibilidades de cambio en los paises sub
desarrollados de ambos Dbloques estéd vinculada sin duda con
el hecho de que 1la confrontacién nuclear directa entre las
grandes ©potencias es imposible. Cudles son entonces las
formas en que esa confrontacién se puede dar? Una forma es
evidentemente la lucha ideolégica, particularmente en el
plano del desarrollo. Se trataria de mostrar al mundo de
parte de cada uno de los bloques, que el desarrollo de los
paises rezagados sbélo puede hacerse por la via capitalista,
o que tiene que hacerse por la via socialista. De modo que
ha adquirido interés para las potencias dominantes, incluso
teniendo conciencia de que se corren ciertos riesgos, ensa-
yar férmulas que permitan llevar a un desarrollo més acele-
rado y mas satisfactorio, sin una ruptura béasica del siste-
ma politico imperante.

Este proceso ha tenido como efecto no sbélo el "deshie-
lo" interno en cada sistema, sino también la proliferacidn
acelerada de las relaciones entre los paises de cada blo-
que. Los ultimos cinco o seis afios muestran una evolucidn
clara y evidente en ese sentido, tanto en el plano del co-
mercio internacional como en el de las relaciones politi-
cas y también en lo que se refiere a las relaciones cultu-
rales internacionales. Los paises del mundo subdesarrolla
do, antes afiliados muy directa vy exclusivamente a su po-
tencia hegemdénica, estadn teniendo en efecto ©posibilidades
muy amplias de intercambio comercial, de ayuda externa, de
contacto cultural, de consulta, de asesoria técnica, de
discusién ideoldgica, de formas de vinculacidén cultural,
de intercambio de estudiantes vy profesores, de intercambio
de investigaciones, con paises del bloque opuesto.

El "deshielo" interbloques se 1inicidé primero y adqui-
rié mayor vigor, como era de esperar, especialmente entre
los paises intermedios de cada bloque, para extenderse
lentamente a las propias potencias hegembnicas y luego a
los paises dependientes. Con respecto a estos ultimos,
que son los m&s numerosos Yy engloban una gran proporcidn
de 1la poblacién mundial, ellos se encuentran hoy en una si
tuacidén muy especial. Por una parte, siendo la interven-
cién militar directa de una de las potencias hegembnicas
en un pais englobado en el 4&rea de dominacién de la otra
una imposibilidad, vya que conduciria a la conflagracién nu
clear, puede suponerse que en caso de movimientos revolu-
cionarios en un pais subdesarrollado, éstos no podrdn con-
tar con apoyo militar y econdmico externo abierto y decla-
rado de la gran potencia respectiva, en tanto gque contaré
con tal apoyo masivo y declarado de su respectiva potencia
hegemdénica el gobierno del pais en cuestidén. En otras pa-
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labras, las posibilidades de que los movimientos de guerri-
lla se expandan, gque se conviertan en revolucidén y guerra
civil y que finalmente triunfen, parece, al menos en la Amé
rica Latina, wuna posibilidad por ahora remota. Excluida la
posibilidad revolucionaria, significa ello la retrograda-
cidén al status quo? Me parece que no. La posibilidad de
politicas progresistas en la América Latina dependerda evi-
dentemente en primer lugar de la estructura de las fuerzas
sociales internas, del grado de integracidén nacional, del
grado de legitimidad del gobierno vy de otras circunstan-
cias internas. Pero en el caso en que tales circunstancias
estén presentes en mayor o menor medida, los limites de la
politica de desarrollo podrédn, a mi Jjuicio, ampliarse con-
siderablemente mas alld de lo tradicional.

Las consideraciones principales que apoyan esta tesis
se enumeran a continuacién.

Primero, el peligro de cambio revolucionario interno
ha sido practicamente eliminado, tanto por la entente in—
terpotencias como por la reorganizacién de los ejércitos
nacionales para hacer frente a la "defensa interna". La
posibilidad" de la guerra externa estd excluida, tanto en-
tre las grandes potencias, por las razones ya seflaladas,
como entre los satélites de wuna misma potencia, porque es
ta no la toleraria y estd en condiciones de impedirla da-
da la dependencia econdémica y militar de los satélites.

Segundo, porque se ha hecho evidente - 1las declaracio-
nes y concepciones de la Alianza para el Progreso, aunque
no se apliquen siempre seriamente constituyen hechos irre-
versibles - que los peligros vy tensiones revolucionarias
en la América Latina tienen su origen profundo en la es-
tructura econdémica y social de estos paises. En consecuen

cia, éstas deben modificarse, pero sbélo en los casos en
que haya capacidad politica interna para 1llevar a cabo esa
transformacidén sin riesgos de desborde revolucionario,

puesto que lo que también se ha comprendido es que el pro-
pio proceso de cambio tiene wuna dindmica de tensiones y
presiones potencialmente revolucionarias, igual que la
pretensién de mantener el status quo mas alld de lo posi-
ble.

Tercero, porque se ha venido ampliando 1los contactos
de todo orden entre nuestros paises y todos los otros, en
desmedro de las vinculaciones exclusivas con la potencia
hegeménica; contactos incrementados con las potencias in-
termedias y satélites del propio bloque, asi como contac-
tos con la potencia dominante alternativa, y con los pai-
ses 1intermedios y con los satélites del otro Dbloque. Es-
to significa concretamente fuentes alternativas de comer-
cio, financiamiento, asistencia técnica, recursos humanos,
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consulta respecto de determinadas politicas, formacién e
investigacién y wvisién cultural, asi como mayor aproxima-
cién en Dbloques vya sea geograficos (integracién latinoame-
ricana) o de interés (UNCTAD).

Cuarto, la propia potencia hegeménica pondra todo su
peso detréds de lograr los dos objetivos siguientes, en im-

portancia decreciente: a) evitar situaciones prerevolu-
cionarias; y Db) fomentar el desarrollo. En primer lugar
tratara de estabilizar, contener y congelar situaciones
potencialmente explosivas, fomentando en estos casos deli-
beradamente el <control militar de la situacidén, en casos
extremos, pero tratando de todos modos que estos grupos mi
litares jueguen un papel modernizante y ©progresista. Na-

turalmente que de tal programa sélo se cumplirid la primera
parte, la toma del poder por los militares, pero no la se-
gunda, ,ya que la presencia de éstos en el poder significa
necesariamente la aglutinacién de las fuerzas reaccionarias
en torno él ellos y la destruccidén de los grupos intelectua-
les y sindicales y de los partidos de masa, en los cuédles
podria apoyarse una politica progresista. En los paises sin
una soé6lida y efectiva constelacién politica progresista in-
terna, el apoyo externo conduce probablemente a la situa-
cidén contraria, a un fortalecimiento de las condiciones pa-
ra la preservacién del status quo. En los paises que cuen-
tan con una situacidén politica que estd bajo control y dque
ensayan seriamente politicas de desarrollo y de cambio es-
tructural, se da el caso méds favorable desde el punto de
vista de la potencia hegemdénica, y estos paises contaréan
probablemente con amplio apoyo y ayuda externa, aun cuando
sus métodos se salgan de la ortodoxia.

En Ultimo término entonces, dados los cambios que han
venido ocurriendo en el escenario politico internacional,
me parece dque la posibilidad de 1llevar a cabo una politica
de desarrollo nacional depende en 1o fundamental de la si-
tuacidén interna, es decir: del grado de diferenciacidén de
la estructura social, del grado de participacién politica
de la poblacidén y de la existencia o formacidén de un movi-
miento politico no tradicional que constituya una respues-
ta funcional a la problemdtica socio-politica concreta en
términos de un programa, de una estrategia y de wuna ideolo
gia de desarrollo nacional.

Para terminar, resumo lo que he querido sugerir a tra
vés de estas reflexiones, que no tienen otro propdsito que
el de estimular un debate algo mas positivo sobre estos
asuntos que el que hemos tenido hasta ahora. Lo que he
tratado de hacer es lo siguiente: aceptar dgque el desarro-
1lo nacional es el objetivo fundamental de 1la politica de
desarrollo; en segundo lugar, seflalar que el cumplimiento
del objetivo de —reducir la dependencia externa requiere.
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reorientaciones muy importantes en la estrategia de desarro
llo tradicional, particularmente en 1lo que se refiere a la
politica agraria, a la integracién, a las formas de vincula
cién externa y a la politica industrial; en tercer lugar,
indicar que vienen ocurriendo en algunos paises de la Améri
ca Latina cambios y transformaciones estructurales que pare
cerian indicar 1la posibilidad, 1la potencialidad, de que ta-
les nuevas politicas se puedan formular y se puedan aplicar;
en cuarto lugar, sugerir que en esos casos particulares,
los cambios en la situacidén internacional parecerian haber
creado condiciones suficientemente tolerantes y flexibles
para permitir la aplicacién de politica de desarrollo nacio
nal.
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