
editoriales 

U .. n imperativo 
del momento histórico . . 

de México: impulsar 
el proce~o de planeación· 

Ante la bonanza próxima de los veneros de petróleo, hoy más que nunca .es imprescindible 
realizar los cambios estructurales que conduzcan a una sociedad más justa. Sin duda, entre 
los medios que el · Estado mexicano puede utilizar para dirigir al pa(s en esa dirección, el 
más importante es la planeación económica y social. Constituye ésta todo · un sistema para 
prever, racionalizar y coordinar las acciones conducentes al cumplimiento de un conjunto 
ordenado y coherente de própósitos. 

La actividad planificadora, de suyo compleja, pasa necesariamente por diversas etapas y 
tiene distintos ámbitos de aplicación, así como diferentes grados de ohligatoriedad. Es un 
proceso continuo, que avanza por aproximaciones sucesivas y exige revisiones y ajustes 
permanentes , No se da de la noche a la mañana ni rinde de irmediato sus prin.cipales frutos. 
~eql\iere imaginación poi ítica y voluntad de cambio, orientada a transformar la sociedad y 
no a perpetuar sus .inconvenientes. También necesita, como indispensable apoyo, de las 
reformas y modificaciones administrativas que permitan el funcionamiento adecuado de·l 
aparato estatal.l De ah(, de todos esos requisitos y c.ondicionamientos que dificultan el 
proceso de . planeación, y de las ingentes necesidades sociales y económicas que .es preciso 
satisfacer en el pa(s, <;teriva la extrema_ urgencia de continuar impulsando el avanc~ y 
perfeccionamiento de la actividad planificadora. 

En efecto, si toma las providencias pertinentes, la sociedad mexicana se encontrará en 
los próximos años en una situación excepcionalmente favorable para resolver algunos de sus 
más graves desequilibrios socioeconómicos y para eliminar, 'cuando menos, las expresiones 
más agudas de la explotación y la misería.2 .. · 

La posibilidad de que ello suceda no está determinada exclusivamente por el uso de los 
cuantiosos recursos financieros adicionales de · que se dispondrá en el futuro cercano. Por el 
contrario, si falta una visión integral del desarrollo y no ·se emprenden reformas importantes 
que permitan extender los efectos positivos de esos recursos a lo largo y a lo ancho del pa(s 

¡ • • • • • . 

l. Véase el editorial "Lineamientos de gobierno y pl aneac ión", en Comercio Exterior, vol. 25 , núm. 6, Méx ico, 
junio de 1975, pp. 611-613. 

·2. Véase el ed itoriaÍ "Aspectos de la evo lución del sec tor externo de Méx ico en 1977" , en Co mercio Exterior, vol. 
2.8, núm. 3, México, marzo de 1978, pp. 251-257. 
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y hasta las capas más desprotegidas de la población, pueden agudizarse los desequilibrios 
existentes. 

Si sólo se destinan los recursos a proyectos específicos de inversión con caracter(sticas 
similares a las de los que actualmente están en operación; si se sigue estimulando la 
producción de bienes de consumo suntuario, sin ampliar la capacidad productiva de bienes 
de consumo necesario y de capital; si se mantiene la estructura fiscal que favorece a los 
grupos de mayores ingresos; si no se rompe · el drculo de hi.erro de la incapacidad para 
generar una ciencia y una tecnolog(a adecuadas a las condiciones y necesidades propias; si la 
poi (tica en materia de inversión extranjera no se vincula de manera positiva con una 
concepción del desarrollo como la que aqu ( se apunta, y si prosigue el deterioro de la 
capacidad productiva del sector agro-pecuario, entonces la econom (a del pa (s tenderá a una 
mayor dependencia externa, al ·lento crecimiento qel mercado interno, a la mayor 
concentración de la riqúeza, al aumento del desempleo -con sus grav(simas consecuencias 
sociales- , al debilitamiento progresivo del Estado y a la agudización de la pobreza. 

La planeación debe basarse en una visión integral de la sociedad, porque sólo as( es 
factible orientar las actividades socioeconómicas en beneficio de la mayor(a. Para que tenga 
sentido cabal, es indispensable definir su contenido. As(, supone tanto la explicación de los 
fenómenos que constituyen el punto de partida, como el señalamiento claro de las metas a 
las que se quiere llegar. 

·Las decisiones · respecto a la evolución futura de la sociedad forzosamente benefici~n a 
algunas · grupos sociales en detrimento de otros . De ah (la dimensión poi (ti ca innegable de la 
planeación, proceso orientador 9el conjunto de la sociedad. En consecuencia, le es 
imprescindible regular y coordinar las ·actividades de las distintas instituciones y' grupos 
sociales: el Gobierno federal y sus-- entidades, los gobiernos locales, lps empresariqs privados, 
los ejidatarios y cooperativistas (sector social} y los obreros y campesinos. Por ello, también 
resulta indispensable establecer algún mecanismo que .permita conocer y tomar en cuenta la 
opinión, i,ntereses y obfetivos de esos grupos .' 

En un proceso de · planeación es necesario considerar los instrumentos de que dispone el 
Estado. Los dos elementos básicos sobre · los que se debe centrar la acción gubernamental 
so·n la programación de las actividades del sector público · y la aplicación de las medidas de 
pol(tica económica. Mediante la primera dirige sus recursds financieros de manera tal que se 
alcancen objetivós y metas establecidos de antemano y modifica 'directamente la producción 
y la distribución . Merced a la pol(tica económica influye en la evolución y sentido de la 
actividad económica. Todo ello obliga a tener un sistema de programación del sector público 
que lo integre e·n su conjunto, que cuente con programas que especifiquen metas, plazos, 
costos y responsables claramente definidos, y que tenga la debida coherencia tanto en los 
niveles de proyecto, de programa y de sector, como en el ámbito global. 

Com~ es obvio, la implantación de ' un ~istt<~a integral como el delineado genera 
normalmente fuertes resisten~ias. El principal .problema se refiere a que la sociedad en su 
conjunto debe llegar a un acuerdo acerca de sus fines, p,u~s existen discrepan~ias, provocadas 
fundamentalmente por intereses de grupo y por el afán de conservar privile~os. 

Los obstáculos sociales· y poi (ticos sori muy variados y sus caracter(sticas difieren según 
la época y el lugar de que se trate. Entre ellos cabe citar, sin pretender ser exhaustivos, los 
referentes a la estructura administrativa, los mecanismos institucionales inadecuados, el bajo 
grado de participación de los habitantes, la escasa disponibilidad de información, la 
coyuntura económica imperante, etc. También hay exigencias de naturaleza técnica: por 
ejemplo, identificar acciones espec(ficas con objetivos generales, definir la participación del 
sector público en esas acciones y conjuntarlas en programas debidamente formulados, 
garantizar la congruencia entre programas y proyectos y conciliarlos con las medidas de 
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poi ítica económica, establecer un sistema de información que permita conocer no sólo los 
datos definitorios de los problemas, sino también los necesarios para evaluar la marcha de 
los programas, y otros muchos de índole similar. 

Para implantar un proceso de planeación resulta indispensable una estructura adminis­
trativa capaz de llevar a cabo los cambios y las acciones que el propio proceso requiere. 
Normalmente, las estructuras administrativas tradicionales están hechas para realizar apenas 
ciertas actividades de control; sus decisiones se basan en elementos casuísticos o, en el mejor 
de los casos, en análisis de los problemas específicos; sus resoluciones se adoptan sin una 
orientación global. La estructura administrativa y los esquemas de control y asignación del 
gasto deben organizarse en función de las . metas previstas. Los nuevos mecanismos 
institucionales tendrán que garantizar la participación de todos los grupos sociales y fjjar 
cierto grado de compromiso entre ellos. De ah ( la importancia del grado de representa­
tividad de los participantes. 

Otro problema delicado es el del análisis de los objetivos' nacionales y la fijación de 
criterios para hacerlos compatibles con los objetivos regionales y sectoriales. En múltiples 
ocasiones, los intereses de grupos de cierta región se oponen al cumplimiento de los 
propósitos nacionales. Por desgracia, no siempre es posible establecer criterios claros para 
resolver estas contradicciones. 

Desde 1928, en que se estableció el Consejo Económico Nacional, se han hecho en 
México esfuerzos considerables por implantar un sistema de previsión y coordinación de la 
actividad económica. A lo largo de estos 50 años hubo avances importantes : creación de 
instituciones, elaboración de estudios y planes diversos, asignación de ciertas funciones 
planificadoras a secretarías, proyectos de legislación, etc. Sin embargo, en ninguno de los 
numerosos intentos existió una visión integral del país, ni se establecieron objetivos y metas 
cuantificables, compatibles entre sí, ni se definieron responsables de las acciones previstas y 
plazos para ejecutarlas. No obstante, todos esos intentos forman los peldaños en los cuales 
se apoyan los pasos dados por el presente gobierno. Si esos pasos se prosiguen con la debida 
consecuencia y si los cambios 'institucionales realizados a partir de diciembre de 1976 
provocan los efectos deseados, será posible establecer · un sistema integral de planeación. 

En primer término, se ha hecho explícita la voluntad poi ítica de elaborar planes: 

"Nuestro propósito -dijo el presidente López Portillo- es programar lo que tendremos 
que realizar para que, en un supremo esfuerzo de afinidad, todas las acciones que 
emprendamos dentro de cada sector y entre ellos, converjan a los mismos fines, complemen­
tándose y apoyándose rec(prqcamente, en un afán de racionalizar y optimizar las funciones 
que cumplen quienes en el ámbito público , privado y social, se corresponsabilizan en el 
proceso de transformación del país; haciendo obligatorias las decisiones para los órganos de 
la Federaci6n, centrales y paraestatales; acordadas con los estados soberanos y municipios 
libres y convenidas e inducidas respecto de la iniciativa privada y social con respeto absoluto 
a sus derechos para asumir libremente el compromiso del pacto social".3 

El Presidente de la República estableció los objetivos generales en los siguientes 
términos: "Centraremos el impulso del desarrollo en la satisfacción de las necesidades 
básicas de la mayoría de la población. Ante la limitación de recursos que caracteriza el 
subdesarrollo se pretende, siquiera, alcanzar niveles mínimos de bienestar en alimentación, 
salud y educación." También habló de la necesidad de "elevar la producción y orientarla 

3. "Aspectos eco nómicos del discurso de toma de posesión del Presidente de México", en Comercio Exterior, vol. 
26, núm. 12, México, diciembre de 197 6, p. 1461 . 
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hacia los bienes y serv1c1os social y nacionalmente necesarios; satisfacer la demanda de 
empleos y hace r efect ivo el derecho al trabajo ... "4 

Desd e fines de 1976 se han logrado avances importantes. En el ámbito de la actividad 
directa del secto r público destacan la reforma administrativa, las modificaciones a la 
legislación presupuestaria, la coordinación con los estados y la elaboración de algunos planes 
sectoriales.5 En cambio, poco se ha logrado en cuanto a vincular la actividad directa del 
sector público y las decisiones de política económica, desglosar los objetivos nacionales en 
mrtas que puedan examinarse públicamente, es tablecer el compromiso de los empresarios 
privados y, sobre todo, lograr la participación cabal de los mexicanos en el proceso. 

En la reform a administrativa des taca la promulgación de la Ley Orgánica de la 
Administración Pública, que reorganiza las funciones de las secretar(as y departamentos de 
Estado, dándol e mayor importancia a criterios de sectorización programática, con el 
propósito de que las act ividades afines queden ubicadas en una sola entidad. En este caso se 
encuentran, por ejemplo, las secretar(as de Agricultura y Recursos Hidráulicos, de Asenta­
mientos Humanos y Obras Públicas, de Patrimonio y Fomento Industrial y de Comercio. 
Esta legislación permitió también agrupar sectorialmente los organismos y empresas del 
sector público. Debido a la amplia gama de funciones que éste realiza, no es posible utilizar 
directamente la agrupación por sectores para fines de planeación y programación. Sin 
embargo, se sentaron las bases para organizar las actividades del sector público por 
programas, aunque todav(a no es factible conocer, por ejemplo, cuál es el gasto de todo el 
sector público que se destina a la salud y la seguridad social; tampoco se puede cuantificar 
el gasto que se canaliza al sector agropecuario. Unicamente se conocen las erogaciones que 
realiza el sector público controlado presupuestalmente. 

En particular, debe mencionarse la reorganización de las tareas genéricas. Se asignó a la 
Secretar(a de Programación y Presupuesto la tarea de "elaborar los planes nacionales y 
regionales de desarrollo económico y social, as( como [la] de programar su financiamiento 
-tanto por lo que toca a la inversión como al gasto corriente- y de evaluar los resultados 
de su gestión." Para ello se reunieron en esta Secretar(a las funciones de planeación y 
presupuestación del gasto, la programación y presupuestación de las entidades paraestatales, 
el control, vigilancia y evaluación del ejercicio del gasto y el establecimiento de los 
lineamientos de la estad(stica general del pa(s. 

La estructura administrativa actual de la planeación difiere de lo propuesto en el 
decenio de los sesenta (creación de una "Comisión Nacional de Pl aneación" o de un a 
"Secretaría de Planeación"). Se argüía que .la primera opción tenía ventajas por su menor 
burocratización, su mayor jerarquía administrativa y su mayor independencia para opinar 
sobre la poi ítica económica. Las ventajas de la segunda consistían en el carácter ejecutivo de 
sus decisiones y en la integración de la planeación con la administración públlca. 6 La 
solución adoptada en diciembre de 1976 consiste en que cada secretar(a tenga funciones de 
planeación sectoriales y se encargue de coordinar las acciones de un grupo de entidades. La 
Secretar(a de Programación y Presupuesto tiene el encargo de coordinar y normar el proceso 
de planeación. 

También se modificaron la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Público Federal y 
la Ley General de Deuda Pública. En estos ordenamientos se sentaron las bases para elaborar 

4 . /bid., p. 1460. 
5. Véase el ed ito ri a l "Reorganización de la administrac ión pública" y las notas " Modificac ione s fiscales rec ie ntes" y 

"Reforma adm inistrat iva", e n Comercio Exterior, vo l. 26, núm. 12 y vol. 27, núm. 1 y núm. 5, México, diciembre de 
1976, pp. 1378-1387, ene ro de 1977, pp . 36-40 y mayo de 1977, pp. 542-549, respect ivame nte. 

6. Los eleme ntos principales de esa discusión pueden co nsu ltarse en Bases para la p/aneación económica y social de 
México, Siglo XX I Editores, México, 1966. 
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y ejercer presupuestos por programas y para vincularlos con el financiamiento y la 
planeación. 

Durante 1977 hubo avances considerables en estos renglones: se precisaron algo más los 
objetivos nacionales a largo plazo, se elaboró el Programa de Acción del Sector Público 
1978-1982, que incluye objetivos y metas generales y sectoriales y se formularon programas 
quinquenales para cada uno de los sectores, con sus respectivos diagnósticos, pronósticos, 
objetivos y metas.7 Según se afirma, las metas y gastos sectoriales especificados detalla­
damente en el presupuesto para 1978 son congruentes con los objetivos y metas_ para 1982. 

En el ámbito sectorial se han dado a conocer el Plan Nacional de Desarrollo Pesquero 
1977-1982 y el anteproyecto del Programa Quinquenal del Sector Agropecuario y Forestal. 
Por otro lado, está en discusión el Plan Nacional de Desarrollo Urbano. 

Complementariamente a la estructura administrativa adoptada se crearon cuerpos de 
coordinación para garantizar una congruencia m (nima en las tareas de gobierno. Entre ellos 
se pueden mencionar el gabinete económico, el gabinete agropecuario y la comisión 
gasto-financiamiento. 

A pesar de los avances mencionados, falta mucho por hacer si se quiere elaborar un 
verdadero presupuesto por programas para el sector público, que se vincule orgánicamente 
con la pol(tica económica y social, plasmada en un plan integral de desarrollo. As(, resulta 
necesario resolver las siguientes cuestiones : ¿cómo considerar en este marco global, y en el 
presupuesto, los programas de las entidades no controladas presupuesta\ mente? ¿cómo 
verificar que se alcanzan las metas propuestas y, en su caso, cómo retroalimentar la 
programación? ¿cómo entrelazar los programas y proyectos espedficos con los objetivos y 
metas generales? ¿cuáles son los medios para hacer compatibles las acciones de corto plazo 
con el programa quinquenal? ¿cuáles son los v(nculos del programa quinquenal con el 
Sistema Nacional de Información? ¿son congruentes los programas, subprogramas y 
proyectos de un sector con los de los otros sectores? ¿cómo afectará el presupuesto de 
1978 a los m (nimos de bienestar? 

En lo que se refiere a la poi (tica económica, no existe hasta ahora una visión 
integradora en la que se manejen los diversos instrumentos en forma coherente. Tampoco 
existe un v(nculo adecuado entre programación y poi (tica económica. Los avances de la 
programación regional están limitados al funcionamiento de los Comités Promotores del 
Desarrollo Económico y Social de los Estados y a la elaboración de los Convenios Unicos de 
Coordinación. En este ámbito - resulta también indispensable garantizar la congruencia con 
medidas de poi (tica económica, tales como los incentivos fiscales, y con los proyectos 
espedficos de los sectores. 

Los convenios firmados en el marco de la Alianza para la Producción constituyen, al 
parecer, la única forma de participación de los empresarios privados y del sector social. 
Tampoco se ha institucionalizado ninguna forma de participación de otros grupos sociales, 
entre los que destacan los obreros y los campesinos. 

Como se ha visto, son muchas las dificultades a que se enfrenta el proceso de 
planeación. En el seno del propio sector público existen resistencias de quienes obtienen 
beneficios económicos o pol(ticos con la permanencia del statu qua o de quienes sólo 
desean continuar haciendo las cosas en forma tradicional. En el resto de la sociedad, la 

7 . Véase "E x posición de motivos del Decreto de Pres upues to de Egresos de la Federac ió n de 1978 (fragmentos)", 
en Comercio Exterior, vol . 28 , núm. 1, Méx ico, enero de 1978, pp. 102-105. 
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oposición proviene de aquellos cuyos privilegios se verían menoscabados y de los que, por 
razones ideológicas o por simple manipulación, temen a todo tipo de cambios. 

Pese a todo, la planeación económica y social es sin ·duda el medio idóneo para realizar 
las transformaciones básicas que corrijan las deformaciones impuestas por el sistema de libre 
competencia, por la dependencia externa y por la participación desordenada del Estado en 
la vida económica. México requiere una sociedad más justa e independiente en la que todos 
satisfagan cuando menos sus necesidades vitales mínimas. En este sentido es · preciso 
aprovechar cabalmente las posibilidades que están a la vista. 

La oportunidad histórica es única. No la desaprovechemos. El muy cuantioso incremen­
to de recursos, manejado con visión integral de largo plazo, con honestidad y eficiencia, le 
dará al Estado la flexibilidad que nunca ha tenido, fortaleciendo su capacidad rectora en lo 
interno y sus posibilidades de negociación con el exterior, en particular con las empresas 
transnacionales.D 

El traslado de industrias, 
peligroso reordena miento 
de la economía mundial 

La profunda cns1s del capitalismo internacional castiga con dureza a la humanidad. La 
paralización del crecimiento, la inflación generalizada, la incertidumbre respecto al valor de 
las monedas, las amenazas al comercio mundial, la terrible ola de desempleo estructural que 
conmueve a los países capitalistas, desarrollados o subdesarrollados ... Todos son elementos 
de desestabilización poi ítica y social y dan motivo para las más serias preocupaciones. 

Las perspectivas son especialmente graves para los países subdesarrollados. La depresión 
de 1974-1975 dio paso a una etapa de reactivación en 1976 y principios de 1977. Empero, 
la tendencia se debilitó a partir de la segunda mitad de ese afio y es probable que la 
recesión reaparezca y sus efectos sean todavía peores. Ello obedece a que las condiciones en 
el Tercer Mundo, lejos de mejorar, muestran signos evidentes de empeoramiento. En efecto, 
ni durante la larga prosperidad anterior a 1974 ni en los meses de la crisis pudo ·el Tercer 
Mundo arrancar de los países r.icos alguna de sus reivindicaciones más elementales. Es cierto 
que constituyó un señalado avance que se discutieran los problemas, pero el nuevo orden 
económico reclamado en los foros internacionales sólo cobró vida en innumerables 
documentos y debates. También es verdad que, de una u otra manera, en ellos se 
establecieron los fundamentos generales o se sentaron las bases programáticas elementales de 
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un orden más justo. No obstante, persistió una dura realidad que resulta muy desfavorable 
para la mayoría de los pobladores de la Tierra. 

Ahora el mundo se enfrenta a la inminencia de una nueva crisis de coyuntura, sin que 
dichas reformas lograran abrirse camino en la comunidad internacional. Además, hay una 
complicación: frente a los problemas inherentes al receso, que acucian a los países ricos, el 
repl anteamiento parece cada día más remoto . Si la crisis provoca un enorme desperdicio de 
esfuerzos y un grave deterioro social en los países ricos, sus consecuencias resultan aún 
mucho más graves y sus proyecciones infinitamente más perdurables en las naciones del 
Tercer Mundo, cuyos esfuerzos por vencer el subdesarrollo tienen lugar en medio de un 
reparto inequ itativo de la riqueza acentuado por el mismo estancamiento. 

Sin embargo, la crisis ha abierto paso a un reordenamiento real de las relaciones 
económicas internacionales. Agotado el modelo de la posguerra, las naciones capitalistas 
industrializadas inician el tránsito hacia un nuevo patrón de acumulación, cuyos efectos no 
se detendrán en sus fronteras. Empero, y a pesar de ciertos indicios aparentemente 
auspiciosos, el orden que se perfila es muy poco parecido al propuesto por el mundo 
subdesarrollado. 

Todos los días se informa que nuevas industrias se radican en los países periféricos. Se 
insiste mucho en la competencia que esta actividad implica para las naciones industrializa­
das; en su influencia en el desempleo que las afecta. Sin embargo, cabe preguntarse si el 
traslado de la producción manufacturera dará lugar a la industrialización del Tercer Mundo 
y representará un camino idón eo para alcanzar el desarrollo. 

La experiencia histórica enseña que las simplificaciones excesivas no sirven para 
interpretar la realidad. Así como la población numerosa no es la verdadera valla que 
obstaculiza el desarrollo, porque hay países muy pobres con exigua población y países muy 
ricos cuyos habitantes se cuentan por centenas de millones, tampoco se puede pensar en la 
existencia de una correlación mecánica y absoluta entre la industria y la riqueza. 

En muchos países del Tercer Mundo la industria participa de manera muy importante 
en la formación del producto nacional. Sin embargo, la mayoría carece del poder adquisitivo 
interno capaz de asegurar una acumulación suficiente para incorporar las innovaciones 
tecnológicas que le permitirían alcanzar la vanguardia de la productividad basada en el 
progreso técnico. Por esa misma razón, su capacidad competitiva en los mercados internacio­
nales es asaz limitada. Esta circunstancia da lugar a un proceso cuya lógica conduce 
invariablemente al mismo punto de partida. La competitividad en los precios, no conseguida 
mediante el. progreso técnico, se sustituye por la competitividad en los costos basada en los 
bajos salarios. Y son precisamente los bajos salarios los que ahogan la posibilidad de que el 
mercado genere la acumulación suficiente para alcanzar un nivel más alto de productividad, 
con base en el uso intensivo de capital y en técnicas más refinadas. 

No es difícil descubrir las raíces del atraso de los países subdesarrollados. Las 
actividades primarias de exportación - la minería y la agricultura- están en manos de 
poderosas transnacionales o de oligarquías nativas que impiden la difusión del excedente en 
el mercado interno. En esos sectores, únicos en los que los países subdesarrollados son o 
fueron competitivos en escala internacional, las oligarquías o las transnacionales se apropian 
los beneficios de las ventajas comparativas, mientras las masas de trabajadores, mal 
remuneradas o sin ocupación, reprodu cen ininterrumpidamente un mercado interno débil. 
En ellos, la industrialización dependiente se superpone a un patrón de acumulación 
empobrecedor localizado en las actividades primarias y exportadoras. Tal es la génesis del 
subdesarrollo, que responde -en primer lugar- a la propia conformación de las estructuras 
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socioeconómicas y poi íticas nacionales y -en segundo lu gar- a la dictadura de los precios 
impuesta por el injusto orden económico mundial al que se vincu lan las economías 
nacional es. 

Una ola de industrias se traslada al Tercer Mundo, atraída por los bajos salarios del 
subdesarrol lo. También por la imprudente tolerancia de muchos gobiernos, que no vacilan 
en sacrificar la ecología en aras del espej ismo de la industrialización. Así, al amparo de esa 
libera lidad, las transnacionales evitan los altos costos que entraí'ia el cumplimiento de las 
disposiciones que tienden a preservar el ambiente de sus países de origen. Las causas del 
desplazamiento ya anuncian a las claras que su capacidad para invertir los términos de la 
pobreza será tan poco eficaz como lo fue en su momento la industrialización sustitutiva. El 
origen y la reproducción del subdesarroll o están, por una parte, en la subuti li zación y el mal 
uso de la riqueza en los rubros de la economía primaria, en los que se asienta la 
potencialidad exportadora de la periferia. Por otra, en la extracción de recursos promovida 
por las empresas transnacionales, a partir de las modalidades productivas generadas por el 
atraso . 

El actual orden económico internacional solidi ficó las relaciones internas del subdesarro­
ll o, apoyándolas con una estructura de precios que empobrece la producción primaria y 
favorece la de los productos industrializados que elaboran los países dominantes. Estos 
tienen mercados inte rnos con poder adquisitivo suficiente para permitir una acumu lación 
capaz de costear la tecnología necesaria para competir con éxito en el mercado mundial. Sin 
embargo, no hay que olvidar que -sa lvo pocas excepciones- los bajos precios en un caso y 
los altos precios en el otro, pudieron ser impulsados por la organización de la economía 
mundial, en la medida en que cada uno de ellos surgía de estructuras productivas basadas en 
el atraso o en el desarrollo. A partir de la segunda guerra mundial, las naciones ricas 
aprovecharon ace leradamente ese atraso, con lo que el desarrollo se fue convirtiendo en una 
meta cada vez más inalcanzable para los países pobres. 

Las modificaciones que se empiezan a introducir en el orden económico internacional 
se encaminan ahora a exp lotar las reservas de mano de obra barata. Los países subdesarro­
llados, que antes exportaban exclusivamente materias primas, jamás pudieron ll egar a 
convertirse en verdaderas potencias exportadoras de manufacturas. En ·el pasado, estos países 
ofrecían a las grandes empresas foráneas la posibilidad de vincularse a un mercado nacional 
limitado, para co locar en él tecnología y capitales. Ahora es posible que esas perspectivas se 
amp líen. El consumo in terno de los países periféricos, naturalmente, no podrá absorber la pro­
ducción de las fábricas que se desplacen hacia ell os, pero la mano de obra barata constituirá una 
carta decisiva en la competenc ia que libran los poderosos para colocar sus manufacturas en el 
mercado mundial. De esta manera, los países subdesarrollados habrán llegado a comercializar 
en el mercado internacional un atributo de su atraso hasta ahora no plenamente exp lotado, 
cotizando salarios que apenas representan 1 O o 20 por ciento de las remuneraciones 
imperantes en los países capitali stas industrializados. 

El avance y el refinamiento de la tecnología moderna permiten descomponer los 
procesos de producción. Los más complejos, que requieren una tecnología y un trabajo 
calificado difícil de sustituir, se harán en los países desarro ll ados, en los cuales se impulsarán 
más rápidamente la investigación y las industrias denominadas "de punta". En cambio, 
aquellos procesos que sólo requieran mano de obra no calificada, o aquéllos en que el 
trabajo cali ficado pueda sustituirse por el que no lo es, se trasladarán a los países 
periféricos, donde los salarios son bajos. Por esa misma razón, la industrialización de la 
periferia no dará lugar a un crecimiento significativo de la capacidad de acumulación del 
mercado interno. La antinomia entre riqueza y pobreza se perpetuará de otra manera. En las 
naciones industrializadas se concentrarán las industrias decisivas, la investigación y el 
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desarrollo de las tecnologías complejas; en la periferia tendrán lugar los procesos industriales 
que se alimentan de bajos salarios y de la impunidad para depredar el ambiente. 

Todavía no es posible predecir si la nueva corriente del desarrollo industrial será 
transitoria o definitiva. Hay autores que se inclinan por la primera tesis y otros que 
prefieren señalar su precariedad. 1 En cualquier caso, la nueva acumulación de capital en 
escala mundial, al volcar parte de sus recursos a la explotación de la mano de obra barata de 
la periferia, generará más desocupación y disminuirá las posibilidades de salarios altos en las 
naciones capitalistas desarrolladas. Con el correr del tiempo habrá una mayor tecnificación 
en las naciones ricas, una más grande disparidad entre estas últimas y los países pobres y 
persistirá una forma de atraso que no excluye el desarrollo industrial. Si se extrema la 
tendencia al aumento de la desocupación y a la baja de salarios en los países ricos, lo que 
antes era una tragedia casi exclusiva de la periferia será también motivo de primera 
preocupación para los trabajadores de las naciones centrales. 

La tesis del fenómeno pasajero y parcial se asienta en las tendencias fundamentales del 
desarrollo histórico de la concentración capitalista. A lo largo de éste, ha quedado 
comprobado que las ventajas competitivas que se derivan de las economías de escala, y que 
por tanto dependen de la productividad, del ahorro de fuerza de trabajo y de la tecnificación, 
son más importantes y duraderas que las basadas en ventajas salariales. En todo caso, los 
ahorros provenientes del pago de bajos salarios constituyen un recurso más o menos 
transitorio de quienes no tienen acceso a la alta tecnología o sirven para generar una 
acumulación que se trasladará más tarde -a medida que se defina el campo de la 
competencia- a la inversión de capitales muy tecnificada, única área en la que se puede 
disminuir la presión de la competencia, dando lugar a una apropiación más estable de los 
beneficios extraordinarios. Si se cumpliera esta hipótesis, la diferencia entre naciones ricas y 
pobres no desaparecería ni siquiera en lo atinente a la conformación del mercado de 
trabajo. 

Es claro que el nuevo orden económico internacional que surge de la modificación de 
las pautas de acumulación por la crisis del capitalismo no es, en manera alguna, el 
propuesto por los pueblos del Tercer Mundo. El reordenamiento que están en curso de 
imponer las grandes potencias capitalistas no es el mismo por el que tantas batallas se han 
librado en el marco de la institucionalidad internacional que tiene por eje a las Naciones 
Unidas. Sin embargo, pese a los graves inconvenientes de los acontecimientos en marcha, no 
hay que minimizar los logros de las naciones pobres. El Tercer Mundo alcanzó una enorme 
representación internacional, de la cual ya no es posible prescindir. Los avances en las luchas 
de liberación y en la liquidación de los resabios coloniales han sido extraordinarios. El hecho 
mismo de que haya posibilidad de plantearse otro orden internacional, más justo y por 
tanto más duradero, es sin duda uno de los éxitos más sel'ialados. Sólo falta que el Tercer 
Mundo logre suficiente unidad de criterio, basada en una solidaridad auténtica, para que 
haga valer su peso en el terreno económico y negocie su propia capacidad como proveedor 
de materias primas básicas, pero también como gran mercado potencial. No obstante, será 
muy poco lo que se pueda avanzar en esta dirección si falta la firme voluntad poi ítica de 
erradicar las causas internas más profundas que sostienen la estructura del subdesarrollo. De 
lo contrario, podría perderse otra batalla más en favor de un orden económico internacional 
más equitativo.D 

l . Vé ase, a guisa de e je mpl o, Pedro Vu sko vi c , " La res tructurac ión de l capit a lis mo mundi al y el nu evo o rden 
económico internacional", e n Com ercio Ex terior, vol. 28, núm. 3, México, marzo de ·1978 , pp . 262-266, en e l qu e se 
sos ti e ne la tes is de l ca rácte r relati va m ente de finitivo y gene ral de l proceso de tr as lado d e indu stri as a los países 
subdesa rroll ados, de ntro de l reord e na mie nto de l ca pita li smo mundi al. Por e l contrario, la tes is limita tiva y p arcial es t á 
ex puest a po r Isa ac Mini a n en "Pro greso t écni co e inte rn ac io na li zac ió n de l pro ceso produ cti vo . El caso d e la industri a 
m aquil adora d e 'tipo e lec tró nico'", Cuadernos del CID E (Centro de Inves tiga ció n y Do cen cia Económicas ), núm. 1 , 
Méx ico , fe bre ro de 1978. 


