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1. EL PROBLEMA

En los Gltimos afios han comenzado a adquirir especial importancia en-
tre las interpretaciones del subdesarrollo, las que postulan que la con-
diciéon de dependencia externa en que se encuentran los paises subdes-
arrollados es uno de los elementos negativos principales que les impiden
progresar en forma acelerada. Estas interpretaciones, si bien no ignoran
los factores internos, no los relacionan mayormente entre si ni evaltan
su importancia (Prebisch, Singer, Myint, CEpaL). Ello ha tenido como
consecuencia que las interpretaciones o teorias existentes tienden a po-
larizarse al menos, en dos grandes grupos: las ya indicadas y las que con-
ceden a los factores internos en cada pais una importancia fundamental
para explicar su nivel de desarrollo econémico y social. Estas altimas
implican que el conjunto de las relaciones entre paises, y las consecuen-
cias que de ello pudiesen derivarse, s6lo podrian hacer cambiar los re-
sultados a que lleva el juego de los factores internos en circunstancias
muy excepcionales. (Rosenstein-Rodan, Lewis, Ranis, Fei, Rostow.) Lo
que nos parece claro al examinar los antecedentes disponibles y los estu-
dios efectuados, es que en una interpretaciéon adecuada es sumamente
dificil generalizar respecto a la importancia relativa de ambos grupos de
factores, los internos y los externos, y sobre su forma de interrelacién, ya
que ello depende, en gran medida, de las circunstancias propias de cada
pais o regiéon. Nos preocupa esta falta de una interpretacién que consi-
dere claramente este hecho, sobre el cual queremos expresar algo en este
ensayo.

Ademaés, un hecho que resalta como extrafio en la situacién actual,
es la poca relacién que existe muchas veces —con pocas y honrosas
excepciones— entre las generalizaciones teéricas sobre las cuales hay
consenso y las politicas que se aplican. Por ejemplo, incluso en aspectos
de la “tecnologia econdémica”, como las técnicas de evaluacién de pro-
yectos, los criterios usados todavia se derivan directamente del instru-
mental keynesiano y poskeynesiano, sin considerar elementos tales como

* Fste trabajo fue preparado para el Seminario sobre “Estructura y desarrollo de la econo-
mia latinoamericana”, que estuvo integrado por los profesores Ricardo Ffrench-Davis, Santiago
Friedmann, Lucio Geller, Arturo Israel, Pablo Mandler, Oscar Munoz, Pedro Paz y el sehor
Luis Bruna, v que dirige el profesor Osvaldo Sunkel.
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los efectos de un proyecto sobre el desarrollo social, cuya interrelacién
con el econémico se considera de vital importancia. Con el {in de no co-
meter el mismo error, dedicaremos una parte de estas notas al analisis
de las implicaciones de la interpretacién que se propone sobre las politi-
cas de desarrollo.

Es evidente que el ambito que se pretende abarcar es amplisimo; se
trata mas de un tema para varios libros, que para un ensayo. Por ello, es
indispensable dejar establecido desde la partida su alcance, que es plan-
tear en forma de hipétesis una interpretacién alternativa de los proble-
mas del desarrollo y del subdesarrollo, que permita, una vez expresada
en forma mas amplia, integrar satisfactoriamente los factores internos en
cada pais, con los derivados de su condicién de dependencia externa. No
se pretende, por lo tanto, comprobar o rechazar de manera definitiva esta
hipétesis, sino dejar planteado un esquema para poder realizarlo. El ca-
mino que hemos elegido en este primer intento es modesto, y consta de
tres partes. En primer lugar, trataremos de lograr una caracterizacién al-
ternativa del concepto de dependencia externa que nos parece clarificar en
mejor forma su contenido. En segundo lugar, tomaremos como base para
nuestro analisis una interpretacién de la condicién de subdesarrollo pro-
puesta por Myrdal, que considera explicitamente s6lo factores internos, y
la modificaremos para introducir el fenémeno de dependencia. Finalmen-
te, analizaremos con alglin detalle los mecanismos del sistema, especial-
mente en los aspectos que merecen especial atencién para lograr una in-
tegracion de la dependencia al resto del sistema. Es claro, en todo caso,
que el nivel de abstraccién serd muy alto.

2. CONCEPTO DE DEPENDENCIA EXTERNA

Con el fin de que lo que se diga en adelante sea inteligible, es necesario
comenzar analizando en detalle algunos conceptos, especialmente el de
“dependencia externa”. Esta es una nocién muy general, cuyo tratamiento

recién comienza, y que si bien ha sido definida varias veces, no existe

una definicién que se estime ‘“‘consagrada”.’

En términos muy generales, se considera que en el conjunto de los

1 Ver definiciones que aparecen en: Fernando Cardoso y Enzo Faletto, Dependencia vy des-
arrollo de la América Latina, ILPES (mimeo) Santiago, octubre de 1967. André G. Frank, “El
desarrollo v el subdesarrollo”, en Reuvista Desarrollo, Afio 1, nim. 2, Colombia, marzo de 1966,
Theotonio Dos Santos, “La crisis de las teorias del desarrollo y las relaciones de dependencia en
la América Latina”, en Boletin num. 3, Centro de Estudios Socio-Econdémicos, Santiago. octu-
bre de 1968. Osvaldo Sunkel (colaboracion de Pedro Paz), Desarrollo econémico, ILPES
(mimeo.), Santiago, septiembre de 1969.
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contactos internacionales, entre los paises se configuran relaciones tales
que algunos de ellos son dominantes y otros dependientes. Esta dependen-
cia puede ser tecnoldgica, econémica, politica, cultural, etcétera, aunque
estos diversos tipos se encuentren intimamente interrelacionados entre si.
Puede caracterizarse también en términos generales, mediante varios in-
dicadores que expliciten la condicién de dominante y de dominados de
algunos paises.

Anibal Pinto ha confeccionado una lista de indicadores que en con-
junto definen una ‘“‘condicién de dependencia” desde un punto de vista
econémico. Estos estdn agrupados en cuatro areas; relativos al comercio
exterior, a los créditos y el endeudamiento externo, a las inversiones di-
rectas extranjeras, y a la propiedad de las empresas extranjeras nacio-
nales o mixtas.”

2 Los indicadores planteados por Pinto son los siguientes:

a) Comercio exterior

a, Representacion global de las exportaciones y las importaciones en la demanda y oferta
globales. (Indicador importante, pero de orden cuantitativo —como se comprueba a la
luz de la situacion de econornias desarrolladas ““‘abiertas™)

a, “concentracion” de las exportaciones, o, desde otro angulo, escasa diversificacion de las

mismas:
a, “especializacion” del sector exportador, esto es, desde otra mira, basado en producciones
con baja significacién del consumo o utilizacién doméstica;
composicion importaciones (consumo, insumos, capital); relaciones con oferta interna
—especialmente significacién de bienes de capital, importados en total, inversién y en la
efectuada en equipo y maquinaria;
a, concentracion de mercados externos compradores o abastecedores;
a, disposiciones vigentes en los mercados exteriores que afecten transacciones de exportacién
o importaciones (ejemplos: impuestos o restricciones a exportaciones primarias u otras;
“obligaciones” de importar desde ciertos mercados) :

b) Endeudamiento

b, proporcion entre los servicios a “factores del exterior” y los ingresos efectivos de la ex-
portacion;

b, relaciones por persona del servicio y el monto de la deuda; respecto al PBI, al total de
importaciones;

b, naturaleza de la deuda externa (oficial o privada; plazos, garantias, “atada” o libre,
condicionada a politica econémica (FMI) o no.

c) Significacion de la propiedad extranjera de activos nacionales

global — en el total de activos (empresas); producto generado en el PBI;

c, segin su representacion en actividades de exportacion e importacion (productoras, co-
merciales, financieras) ;

c, de acuerdo a representaciéon sectorial, desde los diversos angulos. sin olvidar el de con-

cumos tradicionales, duraderos, intermediarios basicos y de bienes de capital;

¢, grado de “solidaridad” con la economia interna dado por su contribucién fiscal, adquisi-
ciones de insumos y bienes de capital, salarios pagados, etcétera.
¢, conforme a distintos criterios de dimensién —personal ocupado, capital por persona, pro-

ductividad por persona, etcétera;
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Mas interesante que la caracterizacién de la dependencia, es el hecho
que genera una serie de efectos negativos en los paises dependientes. Sin
embargo, los efectos de una determinada situacién no son negativos in
abstracto, sino que lo son con respecto a algo. En este caso parece claro
que deben medirse con relacion a las metas, objetivos o propésitos de des-
arrollo de un pais en un periodo determinado. Considerados de esta ma-
nera, los efectos de la dependencia variaran dependiendo de cuéles sean
los objetivos de cada pais, los que por definicién son establecidos politi-
camente. Aun asi, es posible establecer algunas generalizaciones al res-
pecto, ya que parece existir unanimidad en considerar como meta u obje-
tivo central de los paises subdesarrollados, el logro de un desarrollo
econémico y social amplio, en el plazo mas breve posible, y con el menor
nimero posible de sacrificios. El elemento politico entra a jugar en la
definicion de lo que entiende por un ‘“‘desarrollo econémico y social am-
plio” o “desarrollo integral”, como puede también llamarse, ya que, se-
gin sea la posicién politica de los grupos dirigentes de un pais, estos
objetivos pueden variar, a veces sustancialmente. Por lo tanto, un analisis
sistematico de los efectos negativos de la dependencia debe comenzar con
la selecciéon del conjunto de objetivos a los cuales referirse. Con el fin de
poder precisar los mas importantes de esos efectos, se establecen a conti-
nuacién algunos de los objetivos sobre los que parece existir un mayor
consenso. La lista, desde luego, no es completa, y en cierta medida los
cbjetivos se traslapan entre si. Ademas, el orden no representa una pre-
ferencia especial. Los objetivos serian los siguientes:

a) incremento importante y sostenido del ingreso per capita;

b) distribucién del ingreso lo mas igualitaria posible, eliminacién
completa de la marginalidad y, por ende, “integracién” de la
sociedad nacional;

cg segun distribucién espacial o regional;
c, segin representacion, acceso y politicas respecto a “ejecutivos” y personal técnico extran-
jero o nacional;

d) Respecto a situacion de empresas mixtas o nactonales

d, representacién del capital y grados de control en empresas con participacién extranjera;

d, margen de ingresos, utilidades, ingresos de exportacion, etc., que importa el pago de
regalias y otros derechos para las anteriores empresas y las que (en relacién a d,) se
consideran como nacionales:

d; influencia sobre eleccién y promocién de personal calificado (véase c,)

d, grades de acceso a la tecnologia extranjera (o limitaciones diversas para incorporarla o
adquirirla) ;

d, mayor o menor desarrollo de las bases internas para la creacién y/o adapacién de tec-
nologia.
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¢) eliminacién de las diferencias en el desarrollo de las regiones que
componen un pais;

d) organizacién institucional conducente a un desarrollo arménico
de la sociedad; y

e) formacién de una base politica, institucional y econémica que
permita al pais tener libertad de decisién con relacién a los ele-
mentos que son claves para el logro de los fines que se ha pro-
puesto.

Con relacién a estos objetivos es posible plantear la siguiente lista de
efectos negativos de una condicién de dependencia, que también es par-
cial, pero que presumiblemente contiene algunos de los mas importantes:
a) desarrollo econémico sobre lineas diferentes de las necesarias para lo-
grar los objetivos perseguidos. Este es posiblemente el efecto negativo de
mayor importancia, y puede tener un gran numero de variantes, de las
cuales queremos destacar tres. LLa primera es la orientacién del conjunto
del sistema econémico y social de un pais a participar en una organiza-
cién de la economia internacional, en la que ésta se transforma esencial-
mente en exportadora de materias primas e importadora de productos
manufacturados, organizacién que en el largo plazo ha probado ser ne-
gativa para los paises exportadores de materias primas.® Esta presion se
expresa en varias formas: flujos de capital hacia las actividades de ex-
portacién, prohibicién de exportar productos nacionales manufacturados
bajo licencia de industrias ubicadas en los paises del centro, politicas de
precios, control de los canales de comercializacion, etcétera. La segunda,
que aparece en los paises que han iniciado una politica de sustitucién de
importaciones, es el interés colocado en la producciéon de bienes de con-
sumo durable destinados a satisfacer la demanda generada por las clases
medias y altas, en desmedro de la produccion de bienes destinados a satis-
facer las necesidades de las clases bajas, distincién que es especialmente
relevante en los pafses subdesarrollados. Esta tendencia se ha agudizado
en muchos paises por el hecho de que el capital extranjero, cuando co-
menzé a intervenir en la produccién para el consumo interno, se dirigié
preferentemente a impulsar estas actividades mediante la creacién de

3 Se trata de un punto que ha sido analizado con detalle en repetidas ocasiones, pero basta
aqui con mencionar que puede tener influencia incluso en la naturaleza de la infracstructura
con que cuenta un pails. Son conocidos los casos de muchos palses latinoamericanos, comeo la
Argentina, el Urugnay, partes del Brasil, Chile y el Perq, cuvas redes ferroviarias y parte de
las camineras fueron disenadas exclusivamente para servir el comercio de exportacién, redes que
han tenido que comenzar a modificarse, a gran costo, cuande cambiaron los objetivos y las li-
neas de desarrollo de esos palses.
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nuevas empresas o compra de las existentes, presionando, ademaés, para
la implantacién de politicas que prolongaran esta forma de desarrollo.
Hay una tercera variedad, derivada de la forma que adquiere el creci-
miento dindmico en los paises desarrollados, los que, mas que ampliar
rapidamente la produccion de los productos existentes, generan constan-
temente nuevos productos, que empiezan a absorber una parte cada vez
mayor de la demanda global. Ese fen6meno es perfectamente normal en
economias maduras con mercados amplios, pero pasa a ser un peso adi-
cional en economias subdesarrolladas con mercados estrechos, cuando és-
tas intentan emular una diversificacion semejante en el nimero de bienes
producidos. Debido a la estrechez de sus mercados y a la naturaleza de
las técnicas productivas, ello lleva a costos de produccién altos y a una
consiguiente mayor rigidez del sistema econdémico.

Los efectos anteriores tienen, a su vez, varias consecuencias negativas
sobre la evoluciéon del sistema econdémico: la excesiva especializacion a
nivel internacional deja una proporcién importante de los gastos publicos
y privados supeditados a las fluctuaciones de precio de un producto; la
excesiva diversificacién en la produccién interna deja a las importaciones
atadas por la existencia de equipos provenientes de los paises del centro
y por el uso de procesos industriales que requieren de importaciones muy
especificas, etcétera.

b6) El uso de tecnologias desarrolladas en los paises del centro, adap-
tacdlas a realidades diferentes, generan efectos de diversos tipos sobre los
paises de la periferia al ser aplicados en éstos. Muchos de esos efectos
son positivos, en el sentido de que les permitan saltar algunas etapas de
la investigaciéon tecnolégica, que son costosas y que traen consigo una
variedad de riesgos. Sin embargo, presentan varios aspectos negativos,
entre los cuales el de mayor importancia es la configuracién de una es-
tructura productiva basada en tecnologias que en alguna medida no son
las mas adecuadas con relacién a la dotaciéon y escasez relativa de los
diversos factores de produccién en el pais, y las metas de éste. Incluso
se plantea el caso extremo del reemplazo de las materias primas naturales
producidas por los propios paises por materias primas sintéticas, elabo-
radas en las economias del centro, y que empeoran la situacién de la ba-
lanza de pagos de la periferia. Esta falta de adecuacién reflejada en la
existencia de actividades con una excesiva intensidad de capital, tiene
como consecuencia la formacién de un sistema econémico que en si ge-
nera efectos negativos, como un alto nivel de desempleo, desocupacién
disfrazada, industrias operando a escalas inadecuadas, etcétera.

c¢) La caracterizacién de los efectos negativos en funcién de los obje-
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tivos, permite considerar también los derivados de otros tipos de depen-
dencia, como las relacionadas con los aspectos culturales, institucionales
o politicos. Por ejemplo, puede haber efectos negativos respecto al sis-
tema educativo, a las actitudes empresariales y de los servidores publi-
cos, a las formas de organizacién institucional, etcétera. Se volvera sobre
este punto en las secciones siguientes.

El efecto a largo plazo, derivado de la situacién descrita, es que, en
la medida que el proceso se agudice, permeandose a través de todo el
sistema econémico y social, el “‘radio de maniobra” que tienen los paises
para reencauzar su desarrollo es menor, requiriendo una reorientacién
del desarrollo interno de medidas de tipo politico cada vez mas drasticas,
y de un esfuerzo interno maés concentrado por parte de los habitantes
del pais.

En todo caso, los estudios realizados hasta ahora para identificar es-
tos efectos negativos han sido escasos, y es clara la necesidad de integrar
los trabajos que se efectan para caracterizar las situaciones de depen-
dencia en términos generales, mediante indicadores, con la identifica-
cién de los efectos negativos relacionados con un determinado grupo de
objetivos.

3. EL ULTIMO MODELO MYRDALIANO DE CAUSACION CIRCULAR

En contraposicién a las discusiones sobre la dependencia externa existe
un namero importante de teorias que conceden a los elementos internos
una importancia clave. L.a que nos parece mas convincente es la planteada
por G. Myrdal, que tiene la ventaja de integrar en un modelo coherente
los elementos definidos normalmente como ‘‘econémicos’, con los consi-
derados ““no econémicos’ indicando, ademaés, algunos de los mecanismos
por los cuales ese conjunto de factores se interrelacionan. En esencia,
Myrdal describe a los paises subdesarrollados como un “sistema social”,
que posee un conjunto de condiciones o factores que son desfavorables
para el desarrollo. Estas condiciones estan relacionadas entre si a través
de un proceso de causacién circular, cuyo funcionamiento se explica en
las secciones siguientes. El sistema social descrito por Myrdal es el si-
guiente:*

a) producto e ingreso: bajo nivel de ingreso por habitante, derivado
de una escasa productividad de la mano de obra y, por ende, de un exiguo
producto generado;

4 Lo que se dice a continuacién sobre la descripcion del sistema es en buena medida un
resumen del texto del reciente libro de Myrdal sobre el Asia. Gunnar Mpyrdal, Adsian Drama.
An inquiry into the poverty of Nations, The Twentieth ['und, 1968, pp. 1859 ss.
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b) condiciones de produccién: en el sistema existe un conjunto de
condiciones que afectan la estructura de la economia y la direccién e in-
tensidad de las actividades econémicas, condiciones que son una de las
causas de la baja productividad de la mano de obra y de un escaso in-
greso per capita.

Estas condiciones se refieren a la organizacién y funcionamiento de
los sectores productivos, en los que existe una proporcién importante
de actividades que se realizan mediante técnicas de produccién primitivas,
con una baja intensidad de capital. En muchos casos, la infraestructura
es inadecuada, lo que impide un uso éptimo de las inversiones existentes;
los sistemas de trabajo implican muchas veces que el desperdicio de los
recursos disponibles es muy alto, etcétera. Todo lo anterior tiene como
consecuencia que se mantengan bajos el nivel del ahorro y la formacién
de capital y, por ende, la productividad de la mano de obra y el producto
per capita;

¢) niveles de vida: los niveles de vida tienden a ser bajos para la
masa de la poblacién y a manifestar deficiencias cuantitativas y cualita-
tivas especificas: insuficiente alimentacién, malas condiciones habitacio-
nales; provision insuficiente, de servicios médicos e higiénicos, tanto pu-
blicos como privados; facilidades inadecuadas para instruccién vocacio-
nal y profesional y para entrenamiento a todos los niveles y, de una
manera mas general, escasas facilidades educativas y culturales de todo
tipo.

“Los bajos niveles de vida son causados principalmente por los limi-
tados niveles de productividad. En la direccién opuesta, los bajos niveles
de vida son causa de un exiguo producto y eficiencia de la mano de
obra, los cuales, a su vez, estan entre las causas de los insuficientes in-
gresos. Esta relacion causal triangular entre productividad e ingresos,
niveles de vida, producto y eficiencia de la mano de obra es uno de los
determinantes claves del subdesarrollo”;®

d) actitudes con relacién a la sociedad y el trabajo: las actitudes
prevalecientes con relaciéon a la sociedad y el trabajo no son conducentes
al logro de los objetivos de desarrollo. Entre estas actitudes, Myrdal men-
ciona y analiza especificamente algunas como los bajos niveles de disci-
plina en el trabajo, de puntualidad y de orden; actitudes irracionales y
supersticiosas en algunos circulos; falta de adaptabilidad, ambicién y de
una predisposicién al cambio y a la experimentaciéon; desprecio por el
trabajo manual; excesiva sumisiéon a las autoridades; poco espiritu de

5 Ibid., p. 1862.
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cooperacidn, etcétera. A lo anterior, agrega un elemento que es clave en
todo el esquema, como la falta de disposicién y las dificultades para prac-
ticar un control efectivo de natalidad. Sobre esto, expresa que. .. “‘el ele-
vado y creciente aumento en la poblacién en esos paises es la principal
causa de pobreza, y el control de la natalidad es el inico medio de dete-
ner esa tendencia, ya que no puede pretenderse aumentar la mortalidad
o incluso detener su continua disminucién”.® Este conjunto de actitudes,
al interrelacionarse con los otros elementos descritos, lleva a una baja
productividad de la mano de obra, a condiciones deficientes de produc-
ci6n, a un limitado nivel de vida, etcétera. A la inversa, parte de estas
actitudes desfavorables son debidas al bajo nivel del ingreso por habi-
tante;

e) instituciones: ““La comunidad nacional se caracteriza también por
un nimero de condiciones institucionales desfavorables para el desarrollo
econémico ; especialmente, un sistema de tenencia de la tierra adverso al
progreso agricola; falta de desarrollo de instituciones para el desarrollo
de las empresas, el empleo, el comercio y el crédito; deficiencias en la
consolidacién nacional; imperfecciones en la autoridad de las agencias
del gobierno; inestabilidad y poca efectividad de la politica nacional;
bajos estandares de eficiencia e integridad en la administracién publi-
ca; organismos poco efectivos a nivel de los gobiernos locales y provin-
ciales, y una infraestructura muy débil de organizaciones voluntarias
—1las condiciones institucionales que en conjunto transforman esas comu-
nidades nacionales en ‘estados blandos’ en nuestra terminologia. En la
raiz de todas estas debilidades institucionales, estid el bajo grado de par-
ticipacién popular y una estratificacién rigida y poco igualitaria.

7Todas estas deficiencias institucionales se encuentran intimamente
interrelacionadas; las actitudes soportan generalmente las instituciones y
al mismo tiempo son sostenidas por ellas. A través de sus efectos en las
condiciones en las categorias b), ¢) y d) —las condiciones de produccién,
los niveles de vida y las actitudes— el conjunto de condiciones institucio-
nales desfavorables comparte la responsabilidad por los bajos niveles de
productividad y los bajos ingresos y, por lo tanto, también indirectamente
por los limitados niveles de vida. Al mismo tiempo, los ingresos insufi-
cientes, los inadecuados estdndares de vida y, especialmente, los modicos
niveles de alfabetismo y educacién, perpetian las deficiencias en las ins-
tituciones de la comunidad™;’

f) las politicas: Myrdal no considera en la descripcién de su sistema

8 Ihid., p. 1862.
7 Ibid., p. 1863.
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social a las politicas, como parte integrante de él. Implicitamente, las
considera como variables ex6genas, ya que de ellas depende que el sis-
tema pueda romper el circulo de subdesarrollo en que se encuentra. Sin
embargo, las politicas podrian considerarse en parte como variables en-
dbégenas, al suponer que el sistema social genera uno politico que es
ineficiente y poco efectivo, que tiene tendencia a perpetuar la situacién
existente, es inestable, etcétera.

La descripcién anterior del sistema social que caracteriza a los paises
subdesarrollados, se efectud teniendo in mente los paises del Asia, que se
encuentran entre los de nivel mas bajo de desarrollo y, posiblemente, los
que se enfrentan a las mayores dificultades para superar esa situacién. Es
indudable que estas condiciones son diferentes para los paises latinoame-
ricanos, que se encuentran en una situacién mas favorable en muchos as-
pectos econémicos, culturales y politicos, pero ello no invalida el esque-
ma, que se refiere a los casos extremos del subdesarrollo, sino que sélo
debe ser modificado para adaptarlo a las condiciones de cada pais, pero
sin cambiar su naturaleza.

4. INCLUSION DE LA DEPENDENCIA EXTERNA

Segin se indicd, el esquema anterior tiene grandes ventajas en compara-
cién con otros que conceden a los elementos internos una importancia cla-
ve, ya que, al considerar un pais como un sistema social, incluye expli-
citamente tanto elementos econémicos como no econémicos, dandole a
estos ultimos una ponderacién importante como factores explicativos de
las condiciones de subdesarrollo.

Sin embargo, no considera como clave en la descripcion de ese sis-
tema social la influencia que pueden tener las relaciones externas sobre
las condiciones de subdesarrollo, caracterizadas a través del fenémeno
de dependencia. El planteamiento central de este ensayo es que una inter-
pretacion adecuada de las situaciones de subdesarrollo debe incluir tanto
elementos relacionados con el funcionamiento interno del sistema social,
como con sus conexiones con el exterior. Lo dificil es encadenarlos en
forma légica, de manera de contar con un esquema interpretativo ade-
cuado. Un primer anélisis de la situacién actual de los paises subdesarro-
llados permite plantear como hipétesis una relacién inversa entre el grado
de desarrollo integral y los efectos negativos de la dependencia. En pai-
ses con una estructura econémica poco diversificada, con un sector in-
dustrial incipiente y un sistema social caracterizado por una gran rigidez,
esos efectos negativos se magnifican, generando fuerzas que tienden a
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mantener la situacion existente y agregan dificultades a un eventual es-
fuerzo interno destinado a iniciar un proceso de desarrollo integral.

Lo anterior es razonable, ya que mientras mas simple es la estructura
econémica, mas f4cil resulta controlar las pocas actividades econdémicas
“modernas’ que funcionan, que giran generalmente alrededor del sector
exportador y de algunas actividades industriales adicionales. De la mis-
ma manera, la estructura social de esos paises se caracteriza, entre otras
cosas, por la existencia de un grupo pequeno que detenta el poder politico
y econdémico, cuyo interés principal es mantener su posicién de privile-
gio, y con el cual un eventual centro de influencia exterior puede negociar
con facilidad. En esta forma, los intentos conscientes que se efectiien en
esos paises, y que pueden provenir de iniciativas individuales aisladas o
de esfuerzos programados, deberan enfrentarse, no s6lo con el peso de
las condiciones internas descritas, sino también con todo el peso negativo
de la dependencia externa, que se ha resumido como la existencia de pre-
siones para configurar una estructura econdmica, tecnolégica e institucio-
nal contraria a la necesaria para el logro de un desarrollo integral.

A la inversa, cuando un pais calificado atin como subdesarrollado,
pero que cuenta con un ingreso per capita relativamente elevado y ha lo-
grado formar un sector industrial de cierta importancia, un aparato gu-
bernamental profesionalizado, un nicleo importante de clase media, una
organizacién gremial —industrial y agricola— realmente efectiva, se dan
varias circunstancias que tienden a disminuir los efectos negativos de la
dependencia. Por un lado, las caracteristicas del sistema mismo se acer-
can a las de una sociedad desarrollada, de manera que los efectos mis-
mos son menos pronunciados: la escasez de capital no es tan extrema, la
mano de obra no es muy abundante, el mercado es menos estrecho, las
posibilidades técnicas son mayores, la estructura institucional es mas ade-
cuada, etcétera. Por anadidura, existe en la sociedad misma el potencial
para contrarrestar o enfrentar con éxito esos eventuales efectos negativos,
mediante los dos caminos principales indicados, es decir, un esfuerzo
interno méds concentrado y una accién politica adecuada.

Es importante nuevamente destacar que cuando se habla de disminuir
los efectos negativos de la dependencia se esta refiriendo a aquellos que lo
son con relacién a los objetivos de un pais; es posible que en términos
de algunos de los indicadores usados normalmente para describir la *“con-
dicién de dependencia’, como la proporcién de la industria nacional que
es propiedad extranjera, el porcentaje que representan las remesas de
utilidades del total de la balanza de pagos, etcétera, un pais aparezca
como altamente dependiente; sin embargo, de acuerdo con la visién de
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este trabajo, esas relaciones no generarian efectos negativos si no actua-
sen en sentido contrario a los objetivos. Al hacer esta afirmacién pensa-
mos en el caso de muchos de los paises de la Europa Occidental, en los
cuales la penetracién del capital norteamericano es muy grande, pero en
ningiin momento se ha planteado que ello sea un obstaculo para lograr
los objetivos de desarrollo integral de esos paises; el problema no deja
de inquietarles, pero se trata de una preocupacién sobre una dependen-
cia de una naturaleza diferente a la que interesa en este ensayo. Ista
indole cambiante del fen6meno de dependencia es la que hace legitima la
hipétesis planteada, sobre la forma en que ésta se relaciona con el grado
de desarrollo. Un aspecto de lo anterior consiste en que los paises con
escaso nivel de desarrollo, la dependencia puede hacerse sentir principal-
mente en las grandes lineas de la politica: la forma en que participa el
pais en el comercio internacional, las lineas de desarrollo industrial, in-
cluso la estructura politica, etcétera. Ademas, controla las secciones cla-
ves de la economia, como es el sector exportador. A medida que un pais
se desarrolla, la mayor complejidad del sistema permite una influencia
extranjera en ambitos mas variados, pero es probable que ella disminuya,
en términos relativos, en los elementos claves del sistema social, como los
recién mencionados.

Debe aclararse también que al hablarse de efectos negativos, lo que
se supone es una especie de resultante de todos los efectos que pueden
generarse, motivados por el fenémeno de dependencia, por lo que es po-
sible que un nimero importante de efectos puedan operar en el sentido
contrario.

Puede realizarse, entonces, la introduccion del fenémeno de depen-
dencia en el esquema myrdaliano, al agregar un elemento nuevo al sis-
tema descrito, como un nuevo punto e), antes del referente a los politicos,
que estableceria lo siguiente:

e’) debido a la baja productividad de la mano de obra, a las desfa-
vorables condiciones de producciéon, a lo inadecuado de las instituciones
existentes y al conjunto negativo de actitudes de sus habitantes, el pais ha
adquirido determinada condicién de dependencia en sus relaciones con
un pais o grupo de paises, los que actiian como nticleo dominante. A la
vez, esta condicién de dependencia tiene como efecto el mantenimiento del
estado de subdesarrollo a través de los efectos negativos que genera en el
resto del sistema: sobre su estructura productiva, sobre las actitudes de
la poblacién, sobre la organizacién institucional, etcétera, en la forma
descrita en secciones anteriores.

La introduccién del fenémeno de dependencia como uno mé&s entre
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cuatro, todos referentes a factores internos, puede aparecer otorgindole
una importancia secundaria; muy por el contrario, al integrarlo de esta
manera, estamos ampliando el concepto tradicional de dependencia, mu-
chas veces estrecho, para indicar que su influencia se extiende a través
de todo el sistema social, no s6lo sobre los problemas econémicos. Inten-
tar establecer, en términos generales, cual de los cinco elementos es el
mas importante, es imposible, ya que ello dependerid del momento histé-
rico y de las caracteristicas propias de cada pais.

5. MECANISMOS DEL SISTEMA. MODIFICACIONES GENERALES AL ESQUEMA
DE CAUSACION CIRCULAR

Lo anterior corresponde a la presentacién, en lineas generales, del esque-
ma interpretativo propuesto. Su punto de mayor trascendencia es, sin em-
bargo, el mecanismo del sistema, es decir, la forma en que se interrela-
cionan los diferentes factores o “‘condiciones’ componentes. Sélo el logro
de un buen analisis de este mecanismo permitira lograr una integracién
efectiva de todos ellos.

El razonamiento tras los llamados modelos de causacién circular, es
que cada uno de los factores que lo componen son simultaneamente causa
y efecto de todos los demés elementos, de manera que las relaciones entre
ellos son de tipo circular. De lo anterior puede derivarse que un impulso
en una de las partes del sistema generard un movimiento de caracter
acumulativo en el resto de €él, movimiento que puede ser positivo o ne-
gativo. De ello a veces se han desprendido conclusiones de politica que
postulan que, por ser ésa la forma de funcionamiento del sistema social
constitutivo de un pais subdesarrollado, debe colocarse un esfuerzo espe-
cial en algin factor considerado como clave, lo que generara el proceso
acumulativo indicado.

Este esquema de causacién circular es adecuado como una primera
aproximacién para describir el funcionamiento del sistema social. Sin
embargo, es claro que no provee una explicaciéon suficiente con relacién
a los casos de estancamiento a diversos niveles y de crecimiento o decre-
cimiento que tienen lugar por periodos relativamente cortos. El mismo
Myrdal acepta la necesidad de modificarlo para considerar diversos ele-
mentos que impiden que las interrelaciones operen a través de todo el
circulo en la manera fluida implicita en el esquema simplificado. Hace
referencia a los tres tipos siguientes:

a) la naturaleza del proceso acumulativo cambia sustancialmente si
el sistema social, en lugar de recibir un impulso, se encuentra recibién-
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dolos permanentemente en sus diferentes partes. Estos impulsos pueden
ser de naturaleza distinta; por ejemplo, algunos se dan por una vez; otros
actian durante periodos prolongados generando, por lo tanto, reaccio-
nes diferentes en el sistema. En estos casos, el mecanismo de interrela-
ciones es mds complejo, ya que debe considerar los efectos simultaneos
de estos diferentes tipos de impulsos, pero la naturaleza misma del meca-
nismo de causacion circular se mantiene;

b) el sistema social en los paises subdesarrollados tiene lo que se
define como “fuerzas de estancamiento’’, las que impiden que un estimulo
en una de sus partes se propague al resto del sistema. Estas fuerzas pue-
den ser de dos tipos. El primero es el tiempo que puede demorar uno de
esos estimulos en producir efectos realmente significativos en el resto del
sistema. IEs el caso de los mejoramientos en los estindares nutrimentales
o educativos, parte de cuyos efectos sobre la productividad de la mano
de obra puede materializarse s6lo varios afios después de efectuados. Otros,
como los intentos de mejorar los niveles de productividad de los servicios
que provee el sector publico, también demora un tiempo prolongado en
producir efectos, pero éstos pueden perderse totalmente si el impulso se
aplica una sola vez y no se trata de un esfuerzo sostenido.

El segundo tipo de fuerzas de estancamiento son las de inercia, repre-
senladas fundamentalmente por el conjunto de actitudes e instituciones,
yue son consecuencia de determinados procesos histéricos, y que son des-
favorables para los objetivos de desarrollo. Lo que se tiene en vista al
considerarlas son casos como el escaso efecto que puede tener un esfuerzo
destinado a mejorar la productividad agricola, si al mismo tiempo no se
efectGan modificaciones importantes en los sistemas de tenencia de la tie-
rra, y no se logra un cambio en las actitudes tradicionales de la poblacién
rural; y

c¢) uno de los supuestos basicos del mecanismo de causacién circular
es que un impulso en una de las partes de un sistema social genera una
cadena de efectos en la misma dircccién en las otras partes; de otra forma
no se concibe la generacién de un proceso acumulativo circular. Sin em-
bargo, es evidente que existen varias fuerzas que operan en sentido con-
trario al que se describiria como un avance hacia niveles mas altos de des-
arrollo integral. Estas fuerzas también pueden ser de dos tipos. Por un
lado, pueden generarse en forma independiente del proceso de desarrollo
o “‘circulo virtuoso” mismo, o pueden derivarse de ese mismo proceso, es
decir, un impulso en una de las partes del sistema, también genera en
alguna otra un impulso, pero de sentido contrario. L.a consideracion de este
elemento, conjuntamente con los descritos en el punto anterior, son indis-
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pensables para explicar el hecho de que los paises subdesarrollados for-
man, en la mayoria de los casos, sistemas sociales que se encuentran es-
tancados, o que crecen muy lentamente.

Con respecto al primero de los tipos de fuerzas contrarias mencio-
nados, Myrdal destaca principalmente el alto crecimiento de la poblacidn;
que ha sido funcién del avance tecnolégico que ha permitido reducir las
tasas de mortalidad, y que contrarresta gran parte de los avances que
pueden lograrse a través del crecimiento del producto. La definicién de
Jas fuerzas que componen el segundo grupo es méas compleja, y se re-
quiere de una visién mas detallada del funcionamiento del sistema. Sin
embargo, algunas de estas fuerzas pueden identificarse, como es el caso
de los efectos derivados de un esfuerzo en el campo educativo, el que,
debido a las actitudes y valores imperantes en la sociedad, puede tener
como consecuencia la disminucién del nimero de personas con un grado
de instrucciéon aceptable dispuestas a efectuar trabajos de tipo manual o
técnico, incrementando la presién por los empleos llamados ‘“de oficina”,
o puede significar un aumento importante en las expectativas de la po*
blacién, hecho que, ademas de generar presiones sociales importantes, dis-

minuye la propensién a ahorrar y, por ende, las posibilidades de capi-
talizacion.

6. MECANISMOS DEL SISTEMA. MODIFICACIONES ADICIONALES

Las modificaciones descritas permiten aplicar el esquema interpretativo
en discusién, a un namero mayor de casos del que seria posible con el
modelo de causaciéon circular planteado en su forma simple; no obstante,
hay ciertos aspectos que requieren de un analisis adicional, incluso en el
dmbito del planteamiento general al que nos encontramos abocados. En
primer lugar, deben estudiarse las modificaciones de esquema, derivadas
de la agregacién de la dependencia externa. En segundo lugar, la des-
cripcién de los mecanismos de funcionamiento del sistema social en los
paises subdesarrollados y la formulacién de politicas, requieren de una
investigacion méas en profundidad de las posibilidades de sustitucién, o
los trade off entre estimulos en los elementos que componen el sistema. El
analisis de estas sustituciones es, sin duda, uno de los problemas mas
complejos dentro del tema en discusién, en el que es fundamental un en-
foque interdisciplinario. Finalmente, se indicé que, dadas las caracteris-
ticas del sistema social estudiado, los beneficios derivados de un impulso
en una de sus partes, puede perderse debido a las condiciones desfavora-
bles en el resto del sistema. Se generan, por lo tanto, “filtraciones’ que
disminuyen los resultados obtenibles. La forma y la naturaleza de esas
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filtraciones también deben ser objeto de estudios en detalle si se quiere
llegar en definitiva a una estrategia que tenga éxito para romper la ba-
rrera del subdesarrollo. Estos dos tltimos puntos se analizaran suponien-
do ya una integracién adecuada del analisis del fenémeno de dependencia
en el esquema en estudio.

Comencemos por el primero de los puntos mencionados. La introduc-
cién del elemento dependencia requiere, por lo menos, establecer algunas
de las interrelaciones mas importantes con el resto del sistema, aunque no
sea posible analizarlas en detalle. Sin considerar la influencia que pue-
de tener sobre las politicas, lo que requiere un tratamiento especial, puede
postularse que la condicién de dependencia de un pais subdesarrollado
afecta en forma directa sus condiciones de produccién, al conjunto de ac-
titudes y a la estructura institucional y, en forma indirecta, al producto e
ingresos y a los niveles de vida.®

Con respecto a las condiciones de produccién, los efectos negativos
son los relacionados con las formas de produccion, ya que pueden impo-
nerse tecnologias inadecuadas a las condiciones y necesidades del pais, lo
que da lugar a la formacién de una economia dual, con un sector con alta
intensidad de capital y otro operante en forma primitiva. Existen varias
formas en que este proceso se lleva a cabo: mediante la intervencion di-
recta del capital extranjero, la venta de equipos, la incorporacién de deter-
minados procesos tecnolégicos, etcétera. Puede asimilarse a este punto el
hecho de que, por diversas formas, la estructura productiva se ha orien-
tado en lineas que no son las mas adecuadas para los objetivos de des-
arrollo del pais, como sucede con la orientacién excesiva hacia una divi-
si6n internacional del trabajo, tema discutido en sesiones anteriores.

Por otro lado, la dependencia puede ser un elemento decisivo para la
introduccién de nuevas técnicas y métodos de produccién, especialmente
en sectores tradicionalmente rezagados, como el agricola.’

La influencia de la dependencia sobre las actitudes e instituciones
es un tema poco explorado en forma sistematica. A priori, si se acepta el
razonamiento de que el desarrollo es un fenémeno complejo, que requiere
de una serie de factores favorables, el hecho de que los paises subdesarro-

8 Esto no es obice para que la influencia que pueda tener la dependencia en el uso del in-
greso sea muy significativa, por ejemplo, a través de la emulacion de formas de vida en paises
mas desarrollados, emulacion que, ademas de afectar la capacidad de ahorro de un niimero im-
portante de los habitantes, puede generar un patréon de consumo en el cual se descuiden los ele-
mentos claves para una subsistencia adecuada, como la alimentacién y la salud, en favor de
algunos gastos en bienes de consumo durable o en ciertos tipos especiales de recreacién,

9 La contrapartida a los efectos negativos de la dependencia son estos efectos positivos, que
se tratan en forma muy somera en estas notas, pero que constituyen un amplio campo de inves-
tigacién.
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llados resulten influidos de una manera u otra por los desarrollados, es
posible que tenga como consecuencia que los primeros experimenten un
cambio en las actitudes de sus habitantes y en sus instituciones, que sera
un impulso significativo para iniciar un proceso de desarrollo: puede que
los individuos adquieran mayor ambicién por el mejoramiento econémi-
co; se logre mas disciplina; el trabajo manual deje de ser despreciable; la
gente coopere mas, etcétera. De la misma manera, las instituciones pue-
den modificarse favorablemente: aparezca como necesario un cambio en
la tenencia de la tierra; el sector publico considere conveniente comen-
zar a funcionar con una mayor eficiencia; se creen nuevas instituciones
destinadas a fomentar el comercio y las posibilidades de empleo, etcétera.
Pero el problema es méas complejo de lo que parece a primera vista, ya
que para comprender en forma adecuada el efecto de estos estimulos es
necesario conocer en detalle los mecanismos por los cuales actiian. Es po-
sible imaginar casos de estimulos parciales con relacién a algunos de los
aspectos mencionados, que intenten romper ciertas actitudes o instituciones
contrarias al progreso, que se veran frustrados precisamente por la perma-
nencia del resto de las actitudes e instituciones desfavorables para el des-
arrollo, produciendo un efecto final negativo. Por cjemplo, un ejecutivo
del sector publico o privado que intente levantar los niveles de eficiencia
de las operaciones a su cargo, puede verse enfrentado, ademés de la po-
sible oposicién de sus subordinados, con la resistencia de otras institucio-
nes a las cuales se encuentra conectado, las que en un plazo prudente
podrian hacer fracasar los esfuerzos realizados. El resultado final ser4,
entonces, negativo con relacion a las metas perseguidas.

En otro angulo, los intentos de cambios bruscos en ciertas actitudes e
instituciones, especialmente si son aislados, pueden generar mecanismos
de autodefensa en el resto del sistema que haran en el largo plazo mas
dificil el proceso de romper las barreras existentes. Los esfuerzos indis-
criminados de cambios en estos sentidos, tendientes a adaptar institucio-
nes o promover actitudes aparentemente favorables a un proceso de des-
arrollo, sin considerar los aspectos recién mencionados, pueden también
generar efectos negativos. Casos representativos de esta situacién existen
muchos: el “‘trasplante” de instituciones de crédito destinadas a la pro-
mocién de bienes de consumo durable en una economia con un bajo nivel
de ahorro y las condiciones de vida de una parte importante de la pobla-
cién; un impulso mal enfocado hacia la formacién de empresarios inno-
vadores con una mentalidad moderna, puede tener como consecuencia la
introduccién de técnicas demasiado intensivas de capital, fomentando, por
lo tanto, la desocupacién y los problemas sociales, etcétera. Todos estos
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casos pueden configurar un conjunto de efectos negativos derivados de la
condicién de dependencia, que agregarian dificultades al proceso de des-
arrollo.

Otro campo amplio de investigacién son las interrelaciones en el sen-
tido inverso, es decir, la forma en que las caracteristicas internas del
sistema social determinarian ciertas formas de dependencia. Es posible
imaginar, en lineas generales, algunas de ellas, como el ““campo’ propi-
cio para generar condiciones de dependencia, derivado de las condiciones
internas de produccién en la mayor parte de los paises subdesarrollados:
la necesidad de absorber técnicas inadecuadas debido a la falta de al-
ternativas; el deseo de intensificar el proceso de mecanizacién como con-
secuencia de los bajos rendimientos de la mano de obra; las precarias
condiciones de negociacién del sector productivo de estos pafses, debido
muchas veces a su bajo nivel técnico y a su pequefio tamaiio, etc. La in-
fluencia de los otros elementos para condicionar un cierto tipo de depen-
dencia presenta problemas de una complejidad mucho mayor, cuyo estudio
ha sido también muy escaso. Nos referimos especialmente a las actitudes
e instituciones existentes. Ellas ;ayudan a configurar un tipo de depen-
dencia que es especialmente negativa? ;O precisamente la inercia existente
en muchos paises impide incluso que la influencia extranjera penetre en
forma significativa en ellos? En cierta medida, puede postularse que la
modificacién de las actitudes e instituciones tradicionales para adaptarlas
a un proceso de modernizacién y desarrollo, si no forma parte de un es-
fuerzo integral, tiene también como consecuencia que la sociedad se abra
mas a la influencia extranjera y, por lo tanto, a las posibilidades de
dependencia.

Lo anterior permite precisar un poco mas nuestra hipétesis sobre la
naturaleza cambiante del fenémeno de dependencia y plantear al respecto
tres etapas. Una primera, relacionada con las sociedades ‘“‘no desarrolla-
das”, o muy poco desarrolladas, en que la naturaleza negativa de las ac-
titudes o instituciones prevalecientes es tal que actian como freno a la
existencia de ciertos tipos de dependencia, por lo menos las que tienen
directamente una significacién para el conjunto de los habitantes del pais.
En una segunda etapa, la sociedad puede haber evolucionado lo suficiente
como para estar en condiciones de absorber en una escala significativa
influencias foraneas, pero debido a su falta de maduracién, ello genera
un tipo de dependencia que produce un saldo neto negativo con relacién a
los objetivos de desarrollo de esa sociedad. Finalmente, en una etapa de
desarrollo mayor, la sociedad se encuentra totalmente abierta al contacto
con el exterior a todos sus niveles, pero tiene también las condiciones nece-
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sarias para adaptar esas relaciones de manera que le produzcan un efecto
positivo o, inversamente, puede escoger ser totalmente dependiente. En
general, la forma en que evoluciona la naturaleza de la dependencia sera
funcién de las condiciones internas del pais, representados por el resto
de los factores que describen el sistema social y las condiciones externas
a que deba enfrentarse.

Todo lo anterior se referia al primero de los puntos planteados al co-
mienzo de esta seccidon, sobre los principales cambios en los mecanismos
del sistema descrito por Myrdal producidos al agregar la condicién de
dependencia como uno de los elementos claves descriptivos del sistema so-
cial de los paises subdesarrollados. El segundo punto, relativo a los me-
canismos de ese sistema, planteaba la necesidad de estudiar en detalle las
posibilidades de sustitucién o de trade off entre los impulsos que pueden
darse en las diversas partes del sistema social. Sobre este tema, Myrdal
plantea el concepto de threshold, o ‘“‘nivel critico’ indicando que, debido
a los diversos elementos existentes en los paises subdesarrollados, que
actian en forma contraria a los impulsos destinados a lograr un proceso
de desarrollo, y a la existencia de fuerzas de inercia, no basta un impulso
pequeflo en una de la partes del sistema —como implicitamente lo su-
pone un esquema de causacién circular—, ya que las fuerzas menciona-
das pueden hacer perder ese impulso; es necesario que éste sea de una
magnitud o naturaleza “critica’ tal, que efectivamente inicie un proceso
acumulativo en la direccién correcta. No obstante, se trata de un aspecto
mas general con relacién a los mecanismos de funcionamiento del siste-
ma, que son las posibilidades de sustituciéon recién planteadas; sin un
conocimiento adecuado de ellas, no es posible definir o establecer con
claridad las posibilidades de threshold, ya que no se sabra hasta qué pun-
to un impulso en una de las partes serd capaz de compensar situaciones
negativas en otras, capaz de iniciar ese proceso acumulativo. Hay varias
preguntas que requieren ser analizadas: ;Cuédl es la relacion de sustitu-
cién entre impulsos en diversas partes del sistema? ;En qué forma varia
esa relacién frente a impulsos de magnitudes diferentes? ;En qué forma
pueden alterarse estas relaciones en paises de condiciones diferentes? ;Hay
algunas de ellas que son constantes en todos los casos, o cambien muy
poco? ;En qué forma se modifican estas relaciones de sustitucién al com-
binarse impulsos en diversas partes del sistema?

Queremos referirnos a algunas de las posibilidades de sustitucién que
nos parecen de especial interés, y que sirven para ilustrar los alcances
del tema. Una de ellas es la que se establece entre las condiciones de pro-
duccién y las actitudes de la poblacion. Sélo en esta alternativa se abre
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un verdadero abanico de posibilidades, dependiendo de las actitudes que
quieran considerarse, y los aspectos de la produccién que se analicen.
Algunos de ellos son méis o menos evidentes, como las relaciones entre el
grado de mecanizaciéon y las actitudes de los trabajadores con relacién
al trabajo manual, la disciplina, la puntualidad, etcétera. La instalacion
de cierto proceso productivo en condiciones de baja productividad de la
mano de obra, debido a las actitudes indicadas, significa que para lograr
un determinado volumen de producto, es necesario efectuar una inversion
mayor de la necesaria en una sociedad donde no se den esas condiciones
desfavorables. A4 priori, podria pensarse que si un equipo tiene cierta
produccién por hora de trabajo, y si el equipo funciona, el producto ge-
nerado deberia ser el mismo, cualquiera que fuese el pais en que se instale.
Pero ello no es asi. En primer lugar, la unidad l6gica de analisis es la
vida util del equipo, lo que agrega varias alternativas de interrelaci6on
entre ésta y la mano de obra. Aparte de las que son obvias, como calida-
des deficientes de reparacién, descuido en el uso, pérdida de tiempo fitil
de trabajo por razones no justificadas, mal aprovechamiento de su capa-
cidad de produccién, etcétera, pueden agregarse otras no directamente
relacionadas con la utilizacién, como la calidad de servicios adicionales
al producto mismo, o de insumos nacionales provenientes de otras activi-
dades. Casos tipicos de esta situacion son los equipos de transporte, cuyo
aprovechamiento y vida util son generalmente menores.”

Es posible entonces plantear como hipétesis que el conjunto de acti-
tudes adversas existentes en los paises subdesarrollados tiene como conse-
cuencia la necesidad de mayores inversiones en maquinaria y equipo para
lograr un mismo nivel de producto. Cuanto méas en cada caso, es un tema
que requiere de investigaciones precisas sobre el detalle de los mecanis-
mos de interrelacion entre ambos factores.

Algo semejante sucede en las relaciones entre las condiciones de pro-
duccién y la estructura institucional, en los casos en que esta Gltima tam-
bién es desfavorable para los fines perseguidos por un pais. El abanico
también es amplio, segiin sea la parte de la estructura productiva consi-
derada, y las instituciones pertinentes; pero también es posible ilustrar el
punto con algunos ejemplos. Supénganse dos inversionistas interesados en
introducir un nuevo proceso, o ampliar una instalacién existente, ambas
con idénticas caracteristicas, una ubicada en un pais desarrollado y la

10 Esto no debe confundirse con el hecho de que en los paises en desarrollo los equipos de
transporte se usan en nimero mucho mayor de afios que en los paises desarrollados. Lo que
sucede es que éstos son sometidos a un nivel tal de reparaciones y “reconstrucciones” que en
términos estrictos ya no puede hablarse de un mismo equipo, sino de uno nuevo.
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otra en uno subdesarrollado. Con el fin de conseguir las autorizaciones
necesarias, este Gltimo se enfrenta de partida con una maquinaria estatal
cuyo funcionamieno es ineficiente, lo que significa tiempo, un namero
importante de desembolso (que en cierta medida pueden acelerar el pro-
ceso) y lucro cesante. IEn el supuesto de que consiga autorizacién, debe
dedicar una parle importante de sus energias y recursos a convivir durante
su funcionamiento con sistemas financiero y estatal francamente inefi-
cientes. I'n principio, deberia ser posible cuantificar, o evaluar en térmi-
nos relativos, el menor producto de la inversién de capital atribuible a
esta estructura institucional desfavorable. La conclusiéon general es la
misma, es decir, la inversién, para lograr un mismo nivel de producto,
debe ser mayor que en un pais desarrollado.

Los anteriores son casos ilustrativos a nivel microeconémico. Al consi-
derar la sociedad en su conjunto, lo pertinente para la formulacién de
una estrategia de desarrollo, es establecer un limite razonable a las posi-
bilidades de sustitucién, mas alla del cual el costo pasa a ser demasiado
alto. Por ejemplo, teéricamente es posible contrarrestar todos los efectos
negativos de un conjunto desfavorable de actitudes e instituciones median-
te aportaciones masivas de capital externo, pero el costo seria tan alto, en
términos de dependencia, por ejemplo, que socialmente no seria acepta-
ble. Ademas, debe recordarse que el cambio de algunos de estos elemen-
tos desfavorables puede ser en si uno de los objetivos de la sociedad, de
tal manera que una estrategia de desarrollo debe considerar ese objetivo
como una de sus restricciones.

Con el fin de ser fiel al esquema de causacién circular, es preciso
considerar también las posibilidades de sustitucién en sentido inverso en
los ejemplos analizados, es decir, hasta qué punto un conjunto de actitudes
e Instituciones favorablemente estructuradas con relacién a los objetivos
de desarrollo, puede sustituir una estructura desfavorable de produccién,
incluso un bajo nivel de inversién y una baja intensidad de capital. Un
analisis que considere un plazo relativamente limitado seria semejante al
efectuado con respecto a la sustitucién inversa, es decir, este conjunto
favorable de actitudes e instituciones es efectivamente capaz de reemplazar
una parte de las necesidades de inversién y modernizacién en las estruc-
turas productivas. I'n un plazo mas prolongado, se generan nuevas rela-
ciones, siendo posible que, tanto esas actitudes e instituciones induzcan
mejoramientos en la estructura productiva misma, como que un proceso de
modernizacién tenga efectos positivos sobre los primeros.

Algunas otras posibilidades de sustitucién son méas complejas, y mu-
chas se salen definitivamente del alcance de un economista. Una es la
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relacién entre las condiciones de produccién y la dependencia. La cla-
ve en este respecto es determinar hasta qué punto el logro de condicio-
nes favorables de produccién puede contrarrestar los efectos negativos
derivados de una condicién de dependencia. Un aspecto de ello es el he-
cho de que la presencia de esas condiciones favorables de produccién im-
plica también la disponibilidad de personal capacitado técnicamente para
aplicar en forma adecuada las técnicas existentes y, por lo tanto, capaz
de discernir sobre la conveniencia de nuevas técnicas que puedan apare-
cer en los paises desarrollados. En otras palabras, ese personal es capaz
de “negociar’ favorablemente una eventual introduccién de procesos o
actividades provenientes del exterior, de tal manera que el pais logre be-
neficios positivos con ello. A la inversa, la existencia de condiciones des-
favorables de produccién, implica también la falta de este personal califi-
cado, siendo, por lo tanto, mayores los riesgos derivados de la condicién
de dependencia.

Algo parecido a lo anterior sucede con las posibilidades de sustitu-
cién entre las actitudes e instituciones por un lado, y la dependencia por
el otro. Dentro de ciertos limites, un cambio favorable en las actitudes e
instituciones podra seguramente neutralizar algunos de los efectos negati-
vos de la dependencia, como ya se ha indicado, mediante la generacién
de una mejor fuerza de negociacién y de reaccién por parte de la comu-
nidad interna. Por ejemplo, la creacién de instituciones internas realmen-
te eficientes de regulacién del comercio exterior del pais permite obtener
beneficios de éste, que de otra manera no serian posibles, y canalizar la
influencia externa en las direcciones deseadas. De la misma manera,
una actitud méas dindmica por parte de las actividades productivas in-
ternas puede servir de elemento de lucha més efectivo para contrarrestar
eventuales efectos negativos de una penetracién extranjera demasiado
activa.

Otras posibilidades de sustitucién son de caracter netamente sociolé-
gico, como sucede con las que pueden darse entre las actitudes y las ins-
tituciones, entre el nivel de vida y las actitudes, etcétera.

El Gltimo de los puntos de caracter general se refiere al hecho de que
un estimulo en una de las partes del sistema social pierde parte de sus
efectos debido a que éstos se enfrentan a condiciones que no son capaces
de aprovecharlo. Se producen, por lo tanto, “filtraciones” que reducen el
impacto efectivo de los esfuerzos que se realicen. Frente a esta realidad,
se hace necesario, para la formulacién de politicas, conocer la natura-
leza de las filtraciones que se producian con relacién a impulsos en al-
gunas de sus partes. Incluso, es posible que el tipo y naturaleza de estas
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filtraciones varien de acuerdo a la intensidad y forma de los estimulos en
cada uno de los componentes del sistema.

El estudio de las filtraciones es de la misma naturaleza que el de los
trade off o sustituciones entre estimulos en diferentes partes del sistema.
La diferencia estriba en que este iltimo analiza en detalle relaciones prin-
cipalmente bilaterales destinadas a conocer la equivalencia de esos estimu-
los. El analisis de las filtraciones, en cambio, pretende seguir la pista
de los efectos de un estimulo o impulso a través de todo el sistema social,
con miras a cuantificarlo. En términos estrictos, el anélisis de las sustitu-
ciones también debe tomar en cuenta las caracteristicas del resto del sis-
tema, para planear relaciones significativas entre dos o mas de sus par-
tes, pero normalmente es posible tratar esas relaciones en términos muy
generales. El anéilisis de las filtraciones s6lo es un estudio de los efectos
indirectos y secundarios de una determinada accién sobre una parte del
sistema. El Ambito del analisis puede ser de dos tipos: parcial, en el sen-
tido de estudiar los efectos de un impulso o estimulo aislado y, general,
al considerar un conjunto de estimulos y sus interrelaciones.

Como todo anélisis derivado del esquema social que se discute, tiene
implicaciones interdisciplinarias y se interna en terrenos cuya explotacién
sistematica ha sido escasa. De alli que, como en las secciones anteriores,
no prelendamos cuantificar esas filtraciones en casos especificos, sino
planear su existencia e ilustrar el punto mediante algunos casos tipicos.

El elemento clave es el hecho de que un impulso determinado en un
pais subdesarrollado puede producir beneficios inferiores a los que se
obtendrian en uno desarrollado, debido a que esos estimulos se “‘pierden”
en el resto del sistema, a causa de sus caracteristicas. Los ejemplos pue-
den ser innumerables. Entre los méis notables esta el de las obras de in-
fraestructura, cuyo mejoramiento corresponde, dentro de nuestro esque-
ma, a un impulso destinado principalmente a mejorar las condiciones de
produccién. Si se trata de un camino de penetracién a una regién de poco
desarrollo, se espera que genere incentivos para aumentar la produccién
de la region, con los consiguientes efectos sobre el desarrollo. Sin em-
bargo, si debido a las precarias condiciones de produccién en el sector
agricola, a las actitudes prevalecientes y a la falta de una estructura ins-
titucional que permita hacer efectivos esos incentivos, los aumentos en la
produccién regional pueden ser bajisimos, perdiéndose gran parte de los
recursos utilizados en la construccién de la nueva via de comunicacién. En
un pais més avanzado, en que pudiera darse el caso de una regién toda-
via no utilizada, se supone que la reaccién seria méas ripida e integral de
la que se produciria en un pais subdesarrollado. Al “filtrarse’ los bene-
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ficios, el impulso inicial pierde fuerza y, por lo tanto, disminuyen las po-
sibilidades de iniciar un proceso acumulativo a base del mecanismo de
causacion circular.

Otro tipo de filtraciones ocurre en los casos de economias altamente
dependientes, donde una buena parte de los beneficios que pueden lograr-
se mediante ciertos estimulos se filtran hacia afuera, favoreciendo mas a
los paises desarrollados que a los subdesarrollados. Esto sucede tanto con
inversiones en industrias, como con inversiones en educacién (fuga de
cerebros).

Ejemplos similares pueden derivarse de varios otros tipos de impulsos
relacionados con un mejoramiento en las condiciones de produccién: nue-
vas industrias cuyo efecto sobre actividades conexas es muy bajo, debido
a sus deficientes condiciones de produccién; actividades cuyo efecto dis-
minuye debido a que deben usar insumos producidos por un sistema in-
terno ineficiente, o depender de sistemas de comercializacién arcaicos; la
implantacién de nuevos métodos de produccién, cuyo efecto es muy bajo
debido a la resistencia a aplicarlo a causa de las actitudes imperantes;
medidas tendientes a aumentar la eficiencia en el uso de los recursos exis-
tentes, cuyo efecto, por las mismas razones, es muy bajo, esfuerzos de
industrializacién, cuyo efecto se reduce debido a que la comercializacién
y los transportes se encuentran controlados desde el exterior, operando
con motivaciones diferentes, etcétera. Los estimulos en otras partes del
sistema pueden filtrarse por razones semejantes. Existen algunos casos
relativamente claros, como el de los efectos de un impulso destinado a
mejorar los niveles de vida, mediante mejores estindares educativos,
cuyo efecto se pierde en parte, debido a que la estructura productiva no
se encuentra en condiciones de absorber en forma adecuada ese nuevo
personal, o al hecho de que las actitudes e instituciones existentes encau-
zan ese nuevo personal especializado en direcciones contrarias a los ob-
jetivos de desarrollo del pais, como seria un aumento desmesurado de la
administracion pablica, sin un incremento sustancial en la productividad
de los servicios que ella provee. Otro caso es el de la reorganizacién de
muchos aspectos de la estructura institucional, cuyos efectos son también
menores debido, entre otras razones, a que las actitudes existentes, desfa-
vorables al desarrollo, impiden materializar los posibles beneficios de esa
reforma.

Como ésos, pueden darse varios ejemplos, y su cuantificacion seria
de indudable importancia para lograr una visién mas adecuada de las
economias de los paises subdesarrollados y para formular estrategias des-
tinadas a modificar esa situacién que tengan posibilidades de éxito.
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7. DERIVACIONES DEL ESQUEMA PARA LA FORMULACION DE POLITICAS

Al comienzo de estas notas se indic6 que uno de los hechos que descon-
ciertan el estado del pensamiento actual con relacién a los paises sub-
desarrollados, es la disociacién existente en muchos casos entre algunas
conclusiones sobre ellos, aceptadas en la mayor parte de los circulos que
estudian el problema, y las medidas de politica aplicadas. Con el fin de
evitar esa disparidad se plantean a continuacioén algunas de las medidas
que se derivan del esquema interpretativo expuesto, en caso de que éste sea
efectivamente adecuado para representar la realidad de los paises subdes-
arrollados. Estas medidas son las siguientes:

a) debido a las caracteristicas del sistema social de los paises subdes-
arrollados, los estimulos parciales sobre algunos de los componentes del
sistema producen resultados cuya eficiencia es menor de la que se espe-
raria de estimulos similares en paises desarrollados, de manera que el
principio derivado del esquema de causacién circular —un impulso en
una parte del sistema genera un proceso acumulativo en el resto— no pue-
de aplicarse en estos paises. Ello implica que las estrategias destinadas a
romper las situaciones de subdesarrollo deben ser integrales, atacando si-
multaneamente los aspectos negativos claves de cada uno de los elementos
componentes del sistema social del pais. Esta situacién es méis marcada,
mientras menor sea su grado de desarrollo. En la medida que las estrate-
gias no sean globales, su eficiencia comienza a disminuir rapidamente.

Lo anterior es en especial valido con relaciéon a algunos de los ele-
mentos considerados ““claves’ en determinadas estrategias, como la ayuda
externa, la integracién econémica entre paises, la utilizacién de regiones
nuevas, o la distribucién geografica de las actividades econémicas. Un
breve estudio de cada uno de ellos, con relacién al esquema interpretativo
muestra que, aunque se trate de impulsos importantes en una de las partes
del sistema, las condiciones del resto hacen sumamente problemética la
posibilidad de que inicien por si solos un ““circulo virtuoso™ de caracter
acumulativo. La integracién econémica actiia principalmente sobre las
condiciones de produccién, mejorando en algunos casos en forma impor-
tante, algunas de ellas. Es también posible que tenga efectos sobre el ni-
vel del producto y el nivel de vida, pero si el conjunto de actitudes, la
estructura institucional y la condicién de dependencia se mantienen inal-
terados, muchos de los beneficios del proceso de integracién se ““filtraran”
a través de ellos. Baste con mencionar las enormes dificultades para ini-
ciar un proceso de integracién en la América Latina, muchas derivadas de
barreras institucionales, o los efectos que puede tener la promocién de una
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penetraciéon excesiva de empresas extranjeras, generando un nuevo tipo
de dependencia, para entender este punto.

El mismo argumento puede aplicarse respecto a la ayuda externa en
el campo econémico, aunque es indudable que la forma, direccién y con-
diciones de esta ayuda podrian adaptarse en mucho mejor forma a los
objetivos de los paises, de lo que ocurre actualmente, en especial si se
considera el conjunto del sistema y no sus partes, con el fin de maximizar
los beneficios que es posible obtener de ella.

Por altimo, en muchos circulos se concede una importancia clave para
el logro de las metas de desarrollo, especialmente en la América Latina.
a la utilizacién de regiones no colonizadas, es decir, a la ampliacién del es-
pacio geografico. Se trata, indudablemente, de un elemento que puecde
constituir un impulso importante; sin embargo, las caracteristicas genera-
les de la comunidad condicionaran la forma en que se efectie esa coloniza-
cion: si se realiza basada en la misma estructura institucional, con las
mismas condiciones de produccién, por una poblaciéon cuyos niveles de
vida son muy bajos, es dificil suponer que ella serd por consecuencia un
impulso lo suficientemente importante como para cambiar las condiciones
generales de desarrollo;

b) el conocimiento de las posibilidades de sustitucién o trade off, y
de las filtraciones, con relaciéon a cada una de las partes del sistema so-
cial, son claves para la formulacion de estrategias. Por ejemplo, determi-
nar qué tipo de impulsos en alguna de las partes del sistema =ocial “sus-
tituye” en mucha mayor forma impulsos en otras partes, permite poner
especial interés en ellos, acelerando el proceso. De la misma manera,
las filtraciones variaran significativamente entre impulsos, por lo que
también es posible identificar los impulsos para los que éstas son un
minimo. En este sentido, las estrategias tradicionales, basadas s6lo en el
manejo de variables netamente econémicas, y en algunos casos de varia-
bles de otros tipos, en las que estos fenémenos de sustitucién y de filtra-
cién no son analizados, tendran efectos inesperados o muy dificiles de
predecir;

c) los analisis de factibilidad de proyectos deben llevarse a cabo bajo
principios diferentes de los usados tradicionalmente. No puede continuar-
se evaluindolos s6lo en funcién de su aporte al producto, y/o de algunos
indicadores adicionales, como su contribucién a la ocupacién de mano de
obra, o a la balanza de pagos. Debe disefiarse una técnica que permita
cuantificar los beneficios y costos de cada proyecto con relacién a los ob-
jetivos de desarrollo de un pais considerando, por lo tanto, su influencia
en cada uno de los aspectos que forman el sistema social descrito, es
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decir, sobre el producto, las condiciones de produccién, los niveles de
vida, las actitudes, las instituciones y la dependencia. El disefio de estas
técnicas requiere de los enfoques interdisciplinarios mencionados. No es
posible en el ambito de este ensayo entrar al detalle en este punto, pero
es facil imaginar varios casos en que la factibilidad de proyectos cambia-
ria sustancialmente con los dos métodos, el tradicional y el que se propone
en estas lineas. Por ejemplo, un proyecto en el campo del transporte aéreo
puede reportar, en términos del producto generado, un beneficio inferior
que uno en el campo de la agricultura, pero puede generar efectos favo-
rables en términos de formaciéon de mano de obra especializada con cono-
cimientos técnicos y estindares de trabajo —impuestos por la naturaleza
misma del transporte aéreo—, que pueden tener una influencia importan-
te sobre las condiciones de produccion, actitudes e incluso la condicién de
dependencia (mejores posibilidades de negociacién), que lo transforman
en un proyecto altamente conveniente;

d) considerando las barreras que deben vencerse para superar la con-
dicion de subdesarrollo, especialmente las relacionadas con los niveles
de vida, las actitudes y en cierta medida la estructura institucional, es
practicamente imposible esperar que esta condicién se resuelva integral-
mente en un plazo inferior a una generacién. Esto se deriva del hecho de
que algunos de esos factores son irreversibles con relacién a una parte
de la poblacién, y es necesario esperar una préxima generacién para re-
solverlo, lo que sucede, por ejemplo, con los efectos abismales de la
desnutriciéon durante la primera infancia, los cambios de actitudes en las
perscnas adultas, ciertos estandares educativos, etcétera. Mientras me-
nor es el grado de desarrollo de un pais, méas importantes seran estos {ac-
tores y, por lo tanto, menores seran las posibilidades de romper el circulo
en un plazo demasiado corto. IX1 planteamiento de las secuencias y la
dimensién temporal de una estrategia de desarrollo, la existencia de estos
elementos irreversibles es clave. aunque lamentablemente no han sido ana-
lizados y, méis que eco, no han =ido integrados con el resto de los elemen-
tos por considerar.

Ademas, aceptar este hecho en un plan de desarrollo implica aceptar
una tasa de descuento inferior a la que cs usada normalmente, lo que
puede hacer variar en sustancia las estrategias a seguir: y

e) debe replantearse la distincién tradicional entre consumo e inver-
<i6n. Hay una proporciéon importante de los gastos de consumo en un pais
subdesarrollado, que son simultineamente gastos de inversién, como el
mejoramiento de los estdndares alimenticios y de salud de una parte de
la poblacion, lo que redunda en un aumento en la productividad de la
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mano de obra y, por lo tanto, del producto generado. Ello se debe a que
al bajo nivel de vida se considera como uno de los elementos negativos
claves que componen el sistema social de un pais. Por ello, mucha de la
distincién actual entre desarrollo econémico y desarrollo social no es re-
levante.



