LA PLANIFICACION, EL DESARROLLO Y LA DEMOCRACIA *

Agradezco ante todo la invitacién que se me ha hecho para participar en este analisis
de la marcha de la Alianza para el Progreso. Se puede proceder a su examen desde
tres puntos de vista distintos: el de los mecanismos de la Alianza; el de las ideas
de transformacién estructural y planificacién que estin en su centro y van pe-
netrando en América Latina; y, finalmente, el de los resultados obtenidos hasta ahora.

No voy a ocuparme del primer aspecto —aquel de los mecanismos— porque si
bien es verdad que existen fallas notorias en este campo, no lo es menos que hay una
clara conciencia de esas fallas y una firme determinacién de corregirlas. Tampoco
voy a referirme a los resultados, porque no seria del caso hablar de ellos todavia dado
el breve lapso transcurrido desde la Carta de Punta del Este. Hay desde luego resul-
tados parciales, pero seria prematuro en estos momentos tratar de examinar resul-
tados globales de la Alianza. Es cierto que hay perturbaciones y situaciones desfavo-
rables en nuestros paises, pero no cabe atribuirlas a ese programa, sino precisamente
a la falta anterior de una politica semejante, a los afios de retraso con que la Carta
de Punta del Este llegé a América Latina.

El deterioro de los precios del intercambio

Por lo tanto, limitaré mi exposicién a las ideas de la Alianza. Sin embargo,
quisiera antes citar un hecho que no es nuevo; que venimos sefialando en la CepaL
desde hace muchos afios, pero que ha adquirido en los dltimos tiempos una seriedad
extraordinaria. Me refiero al deterioro de la relacién de precios del intercambio ex-
terior. Recientemente hemos hecho en la CEPAL un cilculo tomando los efectos del
deterioro en los afios de 1955-1960 y compardndolos con el quinquenio 1950-1954.
El efecto desfavorable del fenémeno se calcula aproximadamente en 7 270 millones
de délares en 1955-1960 comparado con el quinquenio anterior, o sea una cantidad
casi equivalente a los 7 710 millones de délares de inversién neta de capital extran-
jero en América Latina; todo ello a los precios del quinquenio 1950-1954.

Debo sefialar que ¢l periodo 1950-1954 utilizado como base para esta compara-
cién se caracterizé por precios relativamente elevados para nuestras exportaciones.
Sin embargo, la relacién de intercambio durante ese periodo sélo alcanzé una recu-
peracién parcial de los niveles que prevalecieron inmediatamente antes de la gran
crisis mundial. Es indudable, pues, que el efecto benéfico de la inversién de recursos
internacionales sobre la economia latinoamericana ha sido neutralizado por el dete-
rioro de la relacién de precios del intercambio exterior. Otra forma de presentar
el mismo fenémeno es la siguiente: del incremento de las exportaciones latinoameri-
canas entre 1955-1960 cerca de las dos terceras partes han quedado anuladas debido
al deterioro de la relacién de precios; apenas un poco més de la tercera parte se ha
traducido en un aumento neto del poder de compra de América Latina.

Este fenémeno del debilitamiento de los precios de los productos primarios no
se circunscribe al intercambio exterior de los paises en desarrollo. En paises como los
Estados Unidos y los de la Europa occidental han debido tomarse medidas para evitar
o contrarrestar el deterioro de los precios agricolas internos en relacién con los pre-
cios industriales. Pero mientras en estos paises el deterioro de los precios entrafia
sélo una mera transferencia interna de ingresos, para América Latina significa una
pérdida neta de ingresos que se transfieren al exterior y no se recuperan. De ahi
la importancia y la urgencia de las medidas de estabilizacién de precios, que se con-

* Texto del discurso pronunciado el 23 de octubre de 1962 por el Dr. Radl Prebisch, Subsecre-

tario de las Naciones Unidas a cargo de la Comisién Econémica para América Latina (CepaL) ante
el Consejo Interamericano Econémico y Social (Cres) reunido en México al nivel ministerial.
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sideran actualmente. Sin ellas, temo seriamente que ni siquiera podria cumplirse en
América Latina aquella tasa minima de 2.5 por ciento de incremento del ingreso por
habitante, estipulada como razonable en la Carta de Punta del Este.

La Carta de Punta del Este y las reformas estructurales

Paso ahora al examen de las ideas cristalizadas en la Carta de Punta del Este,
que van desde las reformas estructurales hasta la planificacién. Es claro que en un
documento internacional no pueden tomarse decisiones fundamentales en esta ma-
teria, y s6lo cabe la simple enunciacién de la necesidad de esas reformas como medio
para acelerar el desarrollo econémico y mejorar la distribucién de sus frutos en las
masas populares. Pero en cada pafs hay interpretaciones muy dispares acerca de lo
que todo esto significa.

Hay toda una gama de interpretaciones al respecto, desde los que consideran
que €l espiritu de la Carta de Punta del Este se va a cumplir con algunas modifica-
ciones parciales, hasta quienes —y yo me encuentro entre ellos— estimamos indis-
pensable llevar a cabo profundas reformas que cambien la estructura econdémica y
social de América Latina. Esto demuestra que si bien esas reformas responden a hon-
das aspiraciones latinoamericanas, tales aspiraciones no se han traducido atn en un
sistema coherente de ideas que penetre con profundidad en todos aquellos que tienen
la responsabilidad de la politica de desarrollo econémico. Como quiera que fuere, las
reformas estructurales constituyen un problema interno que cada pais tiene que resol-
ver a su modo, lo cual no significa que la cooperacién exterior deje de constituir
un aliciente considerable a la realizacién de esas reformas, si se otorga con gran am-
plitud y continuidad a los paises seriamente empefiados en cambiar €l estado de
cosas existentes. :

Por fortuna, el Comité de los Nueve ha tomado con un gran sentido de respon-
sabilidad la obligacién de evaluar los planes nacionales y sefialar ante las entidades
internacionales de crédito si esos planes realmente significan un avance en las gran-
des reformas estructurales de América Latina. Como latinoamericano, tengo la enor-
me satisfaccién de ver que los hombres que constituyen ese organismo han tomado
esa responsabilidad con espiritu muy serio y ecuanime.

La planificacién, el desarrollo y la democracia

Lo mismo podrfamos notar en materia de planificacién. Todavia se estd discu-
tiendo si ha de planificarse o no; si la planificacién es o no necesaria. Hay quienes
la consideran innecesaria, y yo también pensaria asi, si se tratase de mantener el
orden de cosas existentes en América Latina. Pero si lo que se desea es cambiar
ese orden de cosas, si se quiere transformar fundamentalmente la estructura econd-
mica y social, la planificacién es indispensable.

La planificacién tiene que determinar cémo serd el nuevo orden de cosas a que
se pretende llegar. No se trata solamente de valores econémicos. Si nos propone-
mos elevar a un alto nivel el bienestar mensurable en bienes materiales, en educacién
y en salud, es fundamentalmente para exaltar la personalidad del hombre y no para
subordinarlo a exigencias de un sistema econémico. Exaltacién que significa dar
plena vigencia a aquellos derechos fundamentales que tras larga y accidentada evolu-
cidn histérica se consagraron hace diecisiete afios en la Carta de las Naciones Unidas.

¢Es que tendremos que extirpar sentimientos religiosos del corazén del hombre
para acelerar el desarrollo econémico? ;Tendremos que aceptar serias limitaciones
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en la actividad creadora tanto en el campo intelectual como en el artistico? ;Tendrd
que someterse €l movimiento sindical a la omnipotencia del Estado? No creo que
nadie esté dispuesto a sacrificar en forma clara y explicita esos derechos y retroceder
en esta marcha ascensional —aunque no exenta de zozobras— de la democracia
latinoamericana, como precio de un desarrollo econémico més rapido y una mayor
justicia social. Por el contrario, existe plena conciencia de lo mucho que hay que
avanzar todavia en este camino. A pesar de ello, si la democracia resultara inope-
rante desde el punto de vista econdmico y social, y continuaran las graves tensiones
que cada vez se manifiestan mas en América Latina, las circunstancias podrian llevar-
nos a retroceder en lugar de avanzar en el camino para conseguir la ripida elevacién
del nivel de vida popular como si hubiera una trigica disyuntiva entre democracia
y desarrollo. No la hay y, ademds, est4 en nuestras manos evitar que dicha disyun-
tiva se presente, puesto que las reformas estructurales indispensables para acelerar
el desarrollo propenderin también al funcionamiento més auténtico y efectivo de la
democracia.

Tres obstdculos que vencer

En este sentido quisiera sefialar tres grandes obsticulos que habria que vencer
en los paises latinoamericanos en general y que interfieren lo mismo con la demo-
cracia que con el desarrollo econémico.

Falta de movilidad social

Primero, la falta de una vigorosa movilidad social que permita el surgimiento
y ascenso en la escala econdmica y social de los individuos mejor dotados; de los
hombres de iniciativa dispuestos a tomar riesgos y responsabilidades en la técnica, la
economia y demdas actividades humanas. Esto se debe tanto a las fallas reconocidas
de los sistemas educacionales como a la insuficiencia de oportunidades de educacién
y de recursos para aprovecharlas en las masas populares. Hablamos con frecuencia
de iniciativa sin recordar siempre que el 4mbito de donde emana es muy estrecho.
Se necesita una verdadera revolucién en los sistemas educativos no sélo en cuanto
concierne a la educacién en si misma sino en lo que se refiere a las graves dificul-
tades econémicas, que se oponen a que los hombres bien dotados puedan subir desde
abajo hasta los campos superiores.

Fdlta de competencia

Segundo, los hombres de iniciativa requieren el acicate de la competencia para
asimilar y aplicar eficientemente la tecnologia contemporanea; y este acicate es muy
débil tanto por el régimen prevaleciente de tenencia de la tierra como por la forma
en que se ha desarrollado la industria, amparada en un proteccionismo excesivo, que
debilita o elimina con frecuencia la competencia exterior y promueve practicas restric-
tivas y monopolisticas. La formacién del mercado comin latinoamericano permitird
introducir gradualmente la competencia industrial entre los paises miembros. Des-
graciadamente, como lo hice notar hace pocos dias en esta misma ciudad, es muy
lento el progreso de la Ararc. Y si no se toman grandes decisiones politicas en un
plano superior, mucho me temo que esta gran iniciativa contintie languideciendo.

Es muy amplio el campo de la competencia y de la iniciativa individual en Amé-
rica Latina. Pero se dan casos de actividades que, por su misma naturaleza, se sus-
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traen a la competencia y en las que el Estado tiene que intervenir en una forma
u otra, como también debe hacerlo cuando la empresa privada significa una excesiva
concentracién de poder. Del mismo modo la intervencién del Estado se justifica en
el caso de aquellos enclaves en que se manifiesta generalmente la explotacién de
recursos naturales. Aqui se necesita un “nuevo trato” que asegure la participacién
progresiva de la iniciativa nacional en esos enclaves y que ajuste aspectos importantes
de su funcionamiento a la decisién de nuestros paises. Ya que la inversién privada
extranjera tiene un papel importante en nuestro desarrollo, creo que la solucion de
este problema contribuiria a crear aquella atmoésfera favorable de que se habla con
tanta frecuencia.

Fdlta de capitdlizacién interna

Tercero, hay que superar los obstdcudos internos que se oponen a la acumula-
cién de capital, y, por tanto, a la aceleracién del desarrollo. A pesar de ser estrecho
el campo donde surgen los hombres de iniciativa —los elementos dinimicos que
imprimen su caracteristica a cada generacién—, muchos de esos hombres, a causa
de la debilidad del desarrollo, quedan sin incorporarse plenamente a la vida econé-
mica en la medida en que seria posible por su capacidad real o potencial. En este
sentido, la diferencia entre una tasa media de aumento del ingreso por habitante
de uno por ciento —como la de los dltimos afios—, o de 4 por ciento, es de profunda
significacién. Puesto que aquélla, de uno por ciento, representa insatisfaccién o frus-
tracién para las nuevas generaciones que llegan a la vida activa, con muy serias con-
secuencias tanto para el progreso econémico, por las energias que se malogran, como
para la estabilidad politica, por los elementos de inconformismo destructivo que se
acumulan.

Debido a estos y otros factores que seria largo enumerar en esta ocasién, he
llegado a la conviccién de que el esfuerzo de acumulacién propia de capital en Amé-
rica Latina tiene que ser mucho mayor y mucho miés intenso de lo que generalmente
se cree. Y por eso no vacilo en sostener la necesidad de una politica de austeri-
dad en América Latina. Pero una politica nuestra, propia, una politica de austeridad
para los grupos latinoamericanos de altos ingresos. No podemos acelerar fundamen-
talmente la tasa de desarrollo si no tomamos medidas muy enérgicas, y sin duda,
muy duras, para comprimir el consumo de los grupos que estin en los tramos altos
de la distribucién del ingreso. Es necesario comprimir muy fuertemente su consumo
a fin de acrecentar la acumulacién de capital, ya sea directamente, a través de los
incentivos que se brindan a la inversién, o mediante la accién del Estado, segiin
las circunstancias y caracteristicas de cada pais. Es tal la necesidad de inversién eco-
némica y social, que creo necesario hacer ese esfuerzo para llegar a un nuevo nivel
de capitalizacién en América Latina. La idea simple es ésta: no basta una capitali-
zacién m4s intensa, sino que la mayor parte o todo el incremento del ingreso logrado
debiera concentrarse por algin tiempo en los tramos de ingresos inferiores de la
colectividad. Asi, mientras en los tramos superiores el ingreso por habitante no ascen-
derd —o ascenderd poco—, en el resto de la poblacién aumentard con més inten-
sidad que en el conjunto de la economia. En esta forma, no sélo se ird elevando el
nivel de vida de las masas populares, sino que mejorard progresivamente la distribu-
cién del ingreso. A medida que ese fenémeno se opere, las masas populares podrin
aumentar su consumo y participar en grado cada vez mayor en el proceso de capita-
lizacién.
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La redistribucién del ingreso

Un cilculo muy sencillo y esquemético puede servir para ilustrar mi pensamiento.
Si en un pais logramos llevar la tasa de incremento del ingreso por habitante a 3 por
ciento —es decir, un poco més que el minimo establecido en la Carta de Punta del
Este— y este incremento del ingreso se concentra no en el tramo superior —que,
por ejemplo, constituye la tercera parte del total de los ingresos—, sino en las otras
dos terceras partes, dicha tasa de 3 por ciento se manifestaria en un crecimiento del
ingreso por habitante del 4.5 por ciento anual en esos tramos inferiores.

¢Cuidl es la diferencia entre las tasas de 3 y 4.5 por ciento para las masas popu-
lares? Es muy grande. Una tasa de 3 por ciento de crecimiento del ingreso por habi-
tante nos lleva a duplicar el ingreso en 25 afios, pero de concentrarse en los tramos
inferiores, alcanzaria alli una tasa de 4.5 por ciento que permitirfa duplicar el ingreso
de dichas masas populares en 16 afios. Como puede verse, sin trabajar con cifras ex-
traordinariamente altas —porque una tasa de 3 por ciento es una tasa modesta— po-
driamos lograr en América Latina no s6lo un crecimiento sustancial del ingreso de las
masas populares, sino de su consumo, y también de su capitalizacién. Y esto es im-
portantisimo, porque es esencial acicatear por todos los medios la capitalizacién
popular latinoamericana.

Significacién politica de la cooperacién financiera internacional

No pretendo que en la prictica éste sea un problema simple de resolver. Reque-
rird un juego de alicientes a la inversién y de desalientos al consumo, especialmente
en aquellos tramos superiores. Pero no podria pasarse mas alld de ciertos limites sin
que se presente la necesidad de recurrir a medidas coercitivas. En este sentido, cuanto
més se pretenda avanzar en estas medidas, tanto mds correrd el riesgo de sacrificar
el funcionamiento democratico. De ahi la significacién politica de la cooperacién
financiera internacional: librarnos de la necesidad de coercién en el proceso capitali-
zador ayuddndonos asi a evitar el dilema entre desarrollo y democracia.

Estos son los términos dindmicos en que veo el problema de la redistribucién
del ingreso en nuestros paises; términos completamente nuevos en la historia. En
efecto, los problemas de desarrollo que enfrentan los paises latinoamericanos son muy
diferentes de los que tuvieron los grandes centros industriales en el curso de su evo-
lucién capitalista. Esos paises resolvieron primero el problema de acumulacién de
capital y después, mucho después, el de la redistribucién del ingreso. Ahora tenemos
que afrontar ambos problemas simultineamente. M4s atn, con un bajo ingreso por
habitante similar al que esos paises tenian mucho tiempo atrds, nos vemos llevados
a absorber las formas tecnoldgicas y los médulos de consumo que hoy tienen esos
paises donde el ingreso por habitante es muy elevado.

Tales problemas no serdn resueltos solamente por el libre juego de las fuerzas
econémicas y sociales, sino por la planificacién. La planificacién significa cuantificar
necesidades de inversién y recursos y adecuar los unos a los otros para acelerar la tasa
de desarrollo y orientar esos recursos hacia las transformaciones estructurales indispen-
sables al mas rapido avance de la economia.

América Latina necesita soluciones propias

Estamos frente a un problema nuevo y tendremos que afrontarlo con nuestras
propias soluciones. No ha habido experiencia planificadora en la evolucién de los
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grandes centros industriales, en donde el sistema econdémico se basa fundamental-
mente en la iniciativa individual y la competencia; y si ahora comienza en algunos,
sucede en condiciones que difieren de las nuestras. Pero si la hay en paises en que
todo el poder econdmico se concentra en manos del Estado. Nuestro problema —eco-
noémico y politico a la vez— consiste ahora en combinar la planificacién con la inicia-
tiva y la competencia, y en armonizar la actividad privada con las exigencias del sector
publico

A este respecto, tendremos que proceder con gran independencia intelectual:
abrir bien los ojos y la mente a lo que ocurre y a lo que se piensa afuera, pero sélo
para elaborar nuestro propio pensamiento. Tendremos que crear y proyectar nuestra
propia imagen y no reflejar imigenes ajenas. Sobre este tema conversaba hace dias
con el presidente del Banco Interamericano de Desarrollo, sefior Felipe Herrera, y
coincidiamos —como coincidimos en muchas otras cosas— en que era necesario
hallar férmulas propias para nuestros propios problemas. Esas férmulas nuestras,
latinoamericanas, no son féciles de encontrar porque todavia estamos sujetos a cierta
subordinacién mental que se ha ido rompiendo y diluyendo poco a poco, pero no
del todo.

Cuando la economia latinoamericana estaba articulada a la economia de los
grandes centros a magera de simple prolongacién de éstos, era natural que los intere-
ses de nuestros grupos dirigentes se articulasen también, y en forma cabal, a las ideas
economicas de aquéllos. La gran crisis econdmica de los afios treinta fue también
intelectual; pero, por inercia, siguieron prevaleciendo aquellas viejas ideas en América
Latina. Y al llegarnos las nuevas, desde el keynesianismo hasta los modelos econo-
métricos de desarrollo, el mismo sentido inveterado de absorcién incondicional de lo
extranjero nos ha llevado con frecuencia a acoger esas ideas, sin preguntarnos en
qué forma y medida respondian a nuestra realidad y a sus exigencias. Las circuns-
tancias nos obligaban por primera vez a crecer hacia adentro, en vez de seguir como
antes, creciendo hacia afuera, y faltaban nuevas ideas para tomar la accién practica.
Esas ideas se fueron desenvolviendo a tal punto —y escandalizando a veces a las
autoridades ortodoxas— que ahora estamos en condiciones de formar todo un sistema
que nos permita actuar eficazmente sobre la realidad.

El papel de la CepAL

Reclamo un modesto mérito para la CepAL con relacién a esa evolucién de las
ideas econémicas latinoamericanas. En ese despertar de la propia conciencia sobre
nuestros valores y nuestras necesidades. La CEPAL comenz6 a formular nuevas ideas
con un gran sentido de independencia y si asi lo digo ahora, no es por jactancia per-
sonal, sino porque tengo la satisfaccion en estos momentos de ver actuando aqui
como delegados a hombres que me han acompafiado con brillo en esa bisqueda de
nuevas ideas, hombres que tienen hoy sobre sus espaldas una carga formidable, pero
que les permite hacer lo que muchas veces han querido hacer.

Y también lo digo porque estoy seguro de que el papel de la CEPAL en América
Latina dista mucho de haber terminado. Alguien me deca en dfas pasados que buena
parte de esas ideas han sido ya recogidas por la Alianza para el Progreso y que no
veia claramente el papel futuro de la CerAL. Pero hay un campo enorme de inves-
tigacion, para encontrar nuevas férmulas, para rectificar y enderezar ideas anteriores,
en el que sin duda alguna actuard la CerAL con la decisién de siempre. Lo digo sin
ambages, porque yo dejaré la Secretaria Ejecutiva de la CepaL dentro de poco tiempo,
para concentrar todos mis esfuerzos en el Instituto Latinoamericano de Planificacién
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y porque va a tomar mi lugar un hombre que también ha trabajado antes con nos-
otros y que siente muy hondo todos nuestros problemas. Me refiero al Embajador
José Antonio Mayobre. Espero de él no sélo que acometa esas nuevas tareas, sino
también —y estoy seguro de que lo hardi— que mantenga y acreciente la fructifera
colaboracién en que ahora est4 empefiada la CEPAL con el Banco Interamericano de
Desarrollo y 1a Oka, y la que desde hace tiempo mantiene con la Fao, la Ararc y el
Programa de Integracién Econémica Centroamericana. Seria trigico en estos mo-
mentos tan dificiles y tan inciertos para América Latina si no supiéramos unirnos
para alcanzar los objetivos que nos son comunes a todos. Todavia hay mucho que
hacer para llegar en América Latina a formular un sistema claro y corriente de ideas,
asociadas a valores sociales y politicos; y para orientar el desarrollo econémico y
social y la tarea de planificacién. Por eso es urgente la discusion franca entre
nosotros, sin excluir los grandes valores politicos que estan en juego y a los cuales los
economistas a veces hemos dado la espalda.

La tarea por delante y la participacion de las masas populares

Aquel movimiento de independencia intelectual hay ahora que continuarlo y
concretarlo en términos precisos en lo econémico y en lo politico. Hay que empren-
der sin tardanza un examen franco y completo y penetrar en seguida en el pensa-
miento de los dirigentes politicos y sindicales. En todo el espectro del pensamiento
politico latinoamericano hay concepciones dogméticas y anacronismos que expurgar:
concepciones dogméticas que en gran parte vienen de afuera y no responden a la
realidad latinoamericana; y anacronismos en cuanto a que las ideas que representan
pueden ir muy a la zaga de las exigencias de esa realidad. Pero no hay que esperar
que todo esto se solucione para entrar en la accién. Porque la accién es inaplazable.

Finalmente, hay que penetrar en lo més profundo del sentir popular. Tenemos
que llegar a las masas populares y para hacerlo hay que emplear ideas claras y sim-
ples porque —como lo sefialé con toda razén el economista chileno, Radl Sez, en
una sesién anterior— no hay idea econdémica o social que no pueda ponerse en tér-
minos simples y accesibles. Las masas tienen que participar activamente en el pro-
ceso planificador, tanto en la elaboracién del plan como en su ejecucién, estimulando
su accién comunitaria y cooperativa.

La racionalidad de las decisiones del desarrollo econdémico no es algo que con-
cierna sélo a los dirigentes. Tiene que abarcar también a esas masas populares de
América Latina —que estdn ya maduras para ello en tantos aspectos— porque su
comprensién y su consentimiento son indispensables para la eficacia y la continuidad
de una politica de desarrollo. Pero no todo es racionalidad en las grandes empresas
humanas. No habrian podido realizarse sin el impulso decisivo de profundos movi-
mientos emocionales. Sin ellos, el hombre no habria podido llegar a extremos in-
sospechados de subordinacién de las fuerzas de la naturaleza a sus designos; como
tampoco podrian haberse cumplido esos designios sin célculo y racionalidad. Los
necesitamos en esta gran tarea en que estamos empefiados para actuar sobre las fuer-
zas de la economia y la vida social de nuestros paises, para conseguir los objetivos
y designios del hombre latinoamericano. Se requiere, pues, combinar la fuerza emo-
cional que nos mueve con el rigor del célculo y la racionalidad que necesitamos.
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