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La secretaria de ia Comision Economica para América Latina prepara la Revista de la CEPAL. Las opiniones expre-
sadas en los articulos firmados, incluidas las colaboraciones de los propios funcionarios de ta secretaria, son las de los
autores y no reflejan necesariamente Jos puntos de vista de la organizacion.

Notas explicativas

En los cuadros del presente trabajo se han empleado los siguientes signos:

Tres puntos (. ..) indican gue los datos faltan o no constan por separado.

Laraya(—) indica que ta cantidad es nula o despreciable.

Un espacio en blanco en un cuadro indica que ¢l concepto de que se trata no es aplicable.

Un signo menos ( —) indica déficit o disminucion, salvo que se especifique otra cosa.

El punto {.) se usa para separar 1os decimales.

Laraya inclinada (/) indica un afio agricola o fiscal (por gjemplo, 1970/1971).

El guion (-} puesto entre cifras que cxpresen afios, por ejemplo, 1971 1973, indica que se trata de todo el periodo consi-
derado, ambos anos inclusive.

La palabra “toneladas” indica toneladas métricas, y ila palabra “dolares”, dblares de los Estados Unidos, salvo indicacion
contraria.

Salvo indicacion en contrario, las referencias a tasas anuales de crecimiento o variacidon correspenden a tasas anuales com
puestas.

Debido a que a veces se redondean las cifras, los datos parciales y los porcentajes presentados en los cuadros ne siempre
suman el totat correspondiente.
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La ambivalencia
del agro
latinoamericano

Enrique V. Iglesias™

Lo acaecido en los Gltimos anos en el desarro-
llo rural obliga a considerar con gran cautela
la vision tradicional que concibe al mundo
agrario como carente de dinamismo e inca-
paz de responder de manera eficaz a los

estimulos economicos. Mas bien al contra-

rio, el ritmo de crecimiento de la produccion
ha sido persistente, se ha expandido la
agricultura de exportacion, ha aumentado
el nivel de tecnificacion y se ha ido trans-
formando la organizacion productiva, todo
o cual se vincula de manera estrecha con
cambios importantes en la composicidn y
orientacion de los agentes productivos, entre
los cuales destaca la presencia de un nuevo
empresariado rural.

Sin embargo, no debe dejarse de lado
la otra cara de la medalla que muestra la per-
sistencta de amplias arcas de agricultura
tradicional y de antiguos y obstinados pro-
blemas como la miseria rural, el desempleo
y el subempleo, la desnutricion, el uso irra-
cional del suelo y otros, que contribuyen,
ademas, a mantener las altas tasas de migra-
¢ion a las ciudades.

El autor subraya que deben hacerse
los mayores esfuerzos para superar esta am-
bivalencia del desarrollo agrario latino-
americano y, por ello, plantea al final algu-
nas sugerencias para orientar la accion cn
este campo, entre otras, la necesidad de
encarar los problemas agricolas dentro del
marco global del desarrollo, el papel impor-
tante que debe jugar el Estado, y la exigen-
cia de enfrentar con realismo los problemas
de acceso a la tierra.

*Secretario Ejecutivo de la CEPALL.

t. Las dificultades del tema

El tema es, por cierto, muy complicado.
No es facil hablar hoy de los problemas
sociales de la agricultura; nunca lo fue,
fundamentalmente por tres razones que
convierten en muy delicada su discusion.:

En primer lugar, no es posible hablar
de la situacion social del agro sin referirse
a la totalidad de los problemas de una
economia, puesto que no existe el proble-
ma aislado de la agricultura, como tam-
poco existe el problema aislado de la
‘situacion social del agro’.

La cuestion, como ninguna otra, for-
ma parte de una vision o de un enfoque
integral de la economia de nuestros paises,
cuya sectorializacion tiene limitaciones
que a todos nos constan. De ahi la necesidad
de no parcelar nuestros analisis, puesto
que cada uno de los temas debe necesaria-
mente responder a una visidon de conjunto
de los problemas nacionales.

La segunda limitacion importante
es la existencia de una amplia pluralidad
de vias politicas y economicas para alcan-
zar el desarrollo. No existe una via unica
para los paises en materia de politicas
economicas y sociales. América Latina
tiene una conocida geografia ideoldgica
en esta materia, y no menos variada expe-
riencia que demuestran que no estamos
en presencia de soluciones univocas.

Los paises, de acuerdo con sus orien-
taciones politicas, filosoficas, ideoldgi-
cas, han optado por diversas soluciones,
todas las cuales se observan en el espec-
tro latinoamericano y por supuesto se
dan en forma mucho mas variada ain en
el ambito mundial. Por ello, es legitimo
entender que las peculiaridades de cada
pais y sus orientaciones —politicas o
filosoficas— estén presentes en forma
muy especial en el analisis de los proble-

Nota: Este articulo presenta las lineas fundamen-
tales de la exposicion que realicé en la Reunion
Teécnica CEPAL/FAO que se llevd a cabo en Mon-
tevideo, en agosto de 1978, :
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mas sociales, y especialmente de los pro-
blemas sociales del agro.

Y la tercera limitacion, que también
tenemos que mencionar desde el comienzo
para que nuestras palabras caigan en el
terreno adecuado, es que América Latina
‘no es una unidad’ en lo que respecta al
enfoque de estos problemas. Tampoco lo
es en muchos otros campos. Cada vez es
mas dificil agregar datos en Ameérica
Latina, y cada vez es mas necesaria la cau-
tela ante grandes generalizaciones que
pueden inducirnos a errores de magnitud.

Los paises tienen situaciones agrico-
las muy especiales y distintas, tanto en
lo que atafie a la participacion del agro
en la producciéon, como en la relativa im-
portancia de los problemas sociales rura-
les. Por tanto, todo intento de generali-
zacion tiene considerables limitaciones.
Pero estamos también plenamente cons-
cientes de que existen denominadores
comunes en Ameérica Latina. Al identifi-
carlos y ponerlos de manifiesto no incu-
rrimos en la ingenuidad de creer que
podemos abordar los problemas de la
region con un grado de generalidad a la
cual se resiste la diversidad de situacio-
nes reales en la América Latina actual.

2. Lanaturaleza de los temas en
discusion

Una vez sehalados estos limites, deseo
hacer algunas reflexiones, fruto de un
gjercicio de pensamiento que hemos he-
cho en la secretarta en torno a las labores
de la Division Agricola CEPAL/FAO,
y cuyas principales conclusiones han
sido recogidas en una publicacion recien-
te'.

En mas de una oportunidad la CEPAL
ha destacado la extraordinaria evolucion

'Vease 25 afos en la agricultura de Amé-
rica Latina: rasgos principales (1950-1975), serie
Cuadernos de la CEPAL, No 21, Santiago de Chile,
1978.

de América Latina en los Gltimos veinti-
cinco afios. La América Latina de hoy es
muy distinta a lo que era la América Latina
de los afos cincuenta. Esto parece una
perogrullada para los que hemos tenido
la suerte de vivir esos veinticinco afios;
no lo es tanto cuando uno mira serenamente
las diferencias entre aquella América
Latina de la postguerra y la que esta sur-
giendo hoy, incursionando ya en el
decenio de 1980. Es una nueva América
Latina en materia de produccion, cuatro
0 cinco veces mas grande que la América
Latina en los afos cincuenta; es una
nueva América Latina en cuanto a sus rela-
ciones externas, pues avanza vigorosa-
mente en las politicas de expansion vy
diversificacion productiva de sus expor-
taciones; es una nueva América Latina
en lo que respecta a los grandes agentes
de su proceso de desarrollo economico.
Existen nuevos empresarios, nuevos
burdcratas, nuevos agentes del proceso
de desarrollo, nuevos organismos y em-
presas internacionales actuando en la
region. Es una nueva América Latina
también en lo que tiene que ver con su so-
ciedad; hay una nueva sociedad latino-
americana, nueva en ei volumen de su
poblacién y en sus rasgos cualitativos y
distintas estructuras de clases. En suma,
estamos en presencia de una nueva re-
gion. Entender esto es muy importante
para no repetir errores y, sobre todo, para
no reiterar conceptos y juicios que mu-
chas veces la experiencia ha dejado atras.

Esa situacion de América Latina ha
hecho posible que hoy la region sea ca-
paz de mostrar una excepcional capacidad
dinamica de crecimiento econdémico; si
en los afios cincuenta se nos hubiera dicho
qué seria la América Latina de hoy, segu-
ramente hubiéramos tenido serias dudas
ante semejantes hipotesis de crecimiento,
Sin embargo, esa Ameérica Latina, que ha
hecho este esfuerzo® extraordinario de
desarrollo de sus fuerzas productivas,
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que ha logrado una transformacion
estructural tan importante, y que posible-
mente logre mucho mas ain en los afios
que vendran, muestra al mismo tiempo
profundas y violentas ambivalencias
en ¢l plano social.

El desarrollo econdmico no ha alcan-
zado a toda la estructura de la sociedad; y
como lo hemos destacado en mas de una
oportunidad, nos encontramos hoy con
la persistencia de grandes y agudos pro-
blemas sociales, fundamentalmente ra-
dicados en la situacion de pobreza critica
en que vive una tercera parte de la pobla-
cion latinoamericana, en la persistencia
de altas tasas de desempleo y subempleo,
y especialmente en el hecho de que el
progreso economico alcanza significati-
vamente solo a ciertos niveles de la socie-
dad; a otros sectores o capas llega apenas
en forma residual.

Este es un hecho real y objetivo que
es quizas la nota mas caracteristica de la
América Latina de hoy; una profunda am-
bivalencia encarnada en la potencialidad
dinamica que ha mostrado la region y en
la falta de capacidad para resolver sus
problemas sociales en un lapso mas o
menos prudencial, en el que las expecta-
tivas no se vean frustradas por las realida-
des.

Dentro de ese marco se ubica la pro-
blematica social-rural que e¢s, en el
fondo, un capitulo de la situacion ambi-
valente que se da en la region: existe una
pujanza muy grande de su capacidad de
crecimiento y de los logros objetivos en
materia economica, junto con una lenti-
tud en la solucion de algunos de los proble-
mas sociales mas agudos.

Podriamos decir, entonces, que el
problema central consiste en analizar
como puede extenderse a todo el sector
agricola ese proceso de modernizacion
que alcanz0 también, en forma impor-
tante, a ciertos segmentos del agro latino-

americano, y como pueden mediante esa
extension, abordarse los agudos proble-
mas sociales y culturales que la agricul-
tura debe afrontar en los proximos afios.

3. Eldinamismo del agro
latinoamericano

En ese orden de ideas, quisiera men-
cionar, en primer término, lo que en sus
documentos la CEPAL ha llamado el di-
namismo del sector agricola en América
Latina. Durante muchos afios nos hemos
acostumbrado a interpretar el desarrollo
agricola mediante definiciones acepta-
das mas o menos pacificamente, pero que
han comenzado a verse cuestionadas por
la realidad.

En primer lugar se ha sostenido que
el sector agricola era el menos dinamico
y ¢l menos capaz de reaccionar frente a
los estimulos de las politicas economicas.
Otra interpretacion nos decia que el pro-
blema fundamental de la agricultura
latinoamericana era la insuficiencia de
la demanda; la demanda de los consumi-
dores no constituia un estimulo capaz de
provocar una reaccion suficiente de la
agricultura latinoamericana. Finalmen-
te, una interpretacion diferente nos
sefialaba que la agricultura presentaba
cierta incapacidad para responder a los
estimulos por causa de insuficiencias en
la oferta agricola, las cuales se debian
fundamentalmente a problemas de estruc-
tura, de tenencia y de tamano que impe-
dian una respuesta del sector ante los
estimulos dinamicos de las politicas pu-
blicas.

Estas tres grandes interpretaciones
tienen una parte de verdad; y segura-
mente surgen, con distinto grado de vi-
gencia, cuando se analizan casos concre-
tos en la region. Sin embargo, tenemos
la conviccidn de que no bastan para expli-
car lo que ha venido ocurriendo en el
agro. Ademas hay que inscribirlos dentro
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de la dinamica que se ha dado en la agri-
cultura latinoamericana, y tenemos que
comenzar por poner de manifiesto dicha
dinamica para hacer justicia a los hechos.

Creo que no podemos decir, en térmi-
nos absolutos, que en América Latina se
ha dado una insuficiencia dinamica,
estructural, de la agricultura; por lo me-
nos, las cifras no lo atestiguan con clari-
dad.

En primer término, en lo que respecta
a la produccion, y haciendo abstraccion
de las diferentes situaciones por paises,
la agricultura latinoamericana muestra,
durante los ultimos veinticinco anos un
ritmo de crecimiento que pudo atender
la demanda efectiva proveniente del
consumo regional considerado en su con-
junto, lo que ciertamente no quiere decir
que esa demanda deba constituir el ma-
ximo de nuestras aspiraciones. Sin duda,
ella podria ser muy superior, sobre todo
si pusiéramos la agricultura al servicio
de procesos mucho mas dinamicos para
solucionar problemas sociales. Pero te-
nemos que aceptar que no se¢ puede hablar
de una ‘falta de dinamismo en el agro
latinoamericano’, cuando éste ha mos-
trado una sostenida expansion de mas
del 3% anual durante los ultimos veinti-
cinco anos, sobre todo si se compara esta
experiencia con la internacional.

En segundo lugar, si se examina la
agricultura latinoamericana y se miran
especiaimente los Gltimos quince afios,
hay que reconocer que ha habido una
respuesta sumamente dinamica, aunque
selectiva, en lo que se refiere a la agricul-
tura de exportacion. Algunos paises de
la region, en muy pocos afos, han pasado
a ocupar lugares preeminentes en la
exportacion de productos fundamentales
para el resto del mundo. Cualquiera sea
la hipotesis inicial, lo anterior significa
que la agricultura fue capaz de reaccionar
y de responder a los estimulos de las poli-
ticas publicas en materia exportadora y
que es, y seguira siendo por mucho

tiempo, uno de los pilares indispensables
de la capacidad de exportacion de América
Latina. Si la respuesta no ha sido aun
mayor, esto se debe principalmente a
que no la han dejado expandirse; o,
dicho en otros términos, a que las politicas
proteccionistas de los paises industria-
les —a ellas me referiré mas adelante—
han limitado la capacidad expansiva de
la agricultura latinoamericana de pro-
ductos de exportacion.

Tampoco podemos decir que la
agricultura latinoamericana haya pre-
sentado serias deficiencias en lo que

se refiere a importaciones; éstas se han
mantenido dentro de niveles mas o menos
razonables, como lo establece la CEPAL
en sus documentos. Diria que son pric-
cipalmente las influencias climaticas u
otras semejantes las que han producido
bruscos aumentos de las importaciones
agricolas  tradicionales. Sin embargo,
en términos generales no se ha acentuado
la dependencia externa de la América
Latina en materia de importaciones
agricolas.

No parece tampoco haber, un estan-
camiento tecnologico. Si las cifras son
correctas, tenemos que aceptar que en
los Wltimos veinticinco anos América
Latina ha aumentado doce veces su con-
sumo de fertilizantes y ha multiplicado
por cinco el uso de tractores, y que estos
hechos significan de alguna manera
una considerable penetracion tecnolo-
gica en la region; los insumos tecnologi-
cos han sido un factor importante del
proceso de crecimiento.

Finalmente, si se considera ia expan-
sion de la superficie —uno de los elemen-
tos tradicionalmente importantes para
la expansion de la produccion agricola—
notamos que alcanzd al 2.7% en los anos
cincuenta y decrecid al 1.9% en los alt-
mos anos, lo que quiere decir que la
expansion de la frontera agricola no ha
sido el factor clave de los aumentos de
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produccion registrados durante el perio-
do.

Considerando asi la agricultura, no
puede decirse que haya sido poco dina-
mica; sin necesidad de grandes matices,
podemos afirmar que ha dado una res-
puesta, y que frente a estimulos de las
politicas publicas, ha mostrado, de algu-
na manera, una importante capacidad
de movilizaciéon de sus fuerzas producti-
vas.

Conjuntamente con este dinamismo,
se ha producido también en la region una
significativa transformacion de la es-
tructura social del agro. La CEPAL
lleva adelante en este momento un pro-
yecto que tiene por finalidad, precisa-
mente, analizar en profundidad las
mutaciones dentro de la estructura
social de la agricultura latinoamerica-
na. Pueden caracterizarse con tres o
cuatro grandes pinceladas que sefialan
los grandes elementos surgidos en el
espectro social de la Ameérica Latina en
lo que a la agricultura y al ambito rural
se refiere.

Por de pronto, es evidente que ha
aparecido un “nuevo empresario latino-
americano”, un grupo reducido, pero
muy importante para la capacidad de
produccion. El empresario tradicional,
vinculado al agro por lazos tradicionales
de tenencia de la tierra, ha dejado su
lugar en muchos casos a empresarios
dinamicos, cuyas empresas se basan en
el criterio de rentabilidad y de expansion
productiva eficiente. Hay un empresaria-
do agricola nuevo, minoritario sin duda,
que tiene todas las caracteristicas del em-
presario mercantil —del empresariado
“schumpeteriano” para ponerlo en tér-
minos econdémicos— y que es un fenomeno
que no puede ser pasado por alto cuando
se describe la sociedad rural latinoameri-
cana.

Es evidente también que ha aparecido
en el escenario agricola latinoamericano

la empresa transnacional, la cual ha
llegado a desempefiar un papel muy
importante y en algunos casos se ha cons-
tituido en uno de los principales agentes
productivos, especialmente para la agri-
cultura de exportacion. Tras esa presen-
cia incorporada a este nuevo perfil de la
sociedad latinoamericana estan las ambi-
valencias de la accion de dichas empresas
que son suficientemente conocidas.

Hemos visto surgir ademas, en la

misma regidon, un conjunto importante
de administradores, de intermediarios,
de burocratas, de tecnocratas, todos

los cuales han dado lugar a la creacion
de un “sector social intermedio” que
respondid precisamente a los estimulos
dinamicos de la expansion agricola.

Y ha aparecido, también con carac-
teristicas nuevas, el asalariado rural.
Este es el producto principal de los tipos
y formas de explotacion que se han dado
en la agriculturi. y constituye también
una clase que existia ya desde mucho
tiempo atras, pero que parece haber
adquirido en los ultimos anos una im-
portancia cuantitativa muy grande. La
gran empresa mercantii ha creado la
necesidad de contingentes cada vez ma-
yores de empleados y obreros, con lo que
surge una nueva clase asalariada nada
despreciable, por cierto, en la estructura
social rural de América Latina. Estos
cambios coexisten con la subsistencia y
aun el crecimiento de grandes segmen-
tos de la agricultura tradicional en Amé-
rica Latina, en la que laboran millones
de familias y de personas que continuan
en condiciones de vida primitivas, a las
cuales no han llegado sino escasamente
los beneficios del progreso técnico. La
ruptura de la estructura tradicional de
la sociedad rural latinoamericana ha
producido, en la mayoria de los paises de
la region, persistentes y agudos desequi-
librios sociales.
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4, Laotra cara de la medalla

Estas consideraciones nos llevan a mirar
la otra cara de la medalla: el fuerte pro-
ceso de crecimiento de la agricultura en
términos relativos, y la importante trans-
formacion en la sociedad rural latino-
americana, han sido acompafiados por
la persistencia de los viejos problemas
sociales que no solamente no se han
resuelto, sino que, en ciertos casos, se han
agudizado. Estos rasgos se ponen de

manifiesto en varios de los estudios
preparados por la CEPAL.
En primer lugar, debemos sefalar

un hecho penoso: la situacion de miseria
rural sigue siendo el rasgo dominante
en la regidon en su conjunto. Segin
estadisticas del Banco Mundial, en 1975
aproximadamente el 38% de la pobla-
cion latinoamericana, o sea alrededor
de 45 millones de personas de aquel ano,
se encontraban en situacion de pobreza
rural. En otros términos, si estimamos
que la pobreza critica en América Latina
alcanza a unos 100 millones de personas,
la mitad de los pobres estan en el medio
rural. Este hecho real es uno de los
que pone en evidencia las ambivalen-
cias del progreso material y la situacion
en que se encuentran grandes sectores
de la poblacion rural.

Un segundo eclemento no menos im-
portante es el desempleo y, sobre todo,
los elevados niveles de subempleo, que
equivalen, en algunos casos, a una
cuarta o una quinta parte de la poblacion
rural. Es decir, entre un 20 y un 25% de
las personas que viven y deben trabajar
en el medio rural se encuentran en si-
tuacion de desempleo o de subempleo;
con eilo se esta perdiendo una masa enor-
me, una capacidad humana impresionante
que se desaprovecha no solamente desde
el punto de vista econdmico, sino por su-
puesto también desde el punto de vista de
su capacidad de construccion de la socie-
dad latinoamericana.

No menos fuertes parecen haber
sido los problemas de migracién, que
han estado presentes en algunos paises
con mas agudeza que en otros, pero que
se dan en todos. Esta permanente mi-
gracion del campo a las ciudades ha
alcanzado cifras realmente extraordina-
rias; en los ultimos veinticinco anos, 40
millones de campesinos emigraron hacia
nuestras ciudades, lo cual significa prac-
ticamente el 50% del crecimiento de la
poblacidon  agricola. Dicha migracion
contribuye a crear los cinturones de
miseria que hoy presentan las ciuda-
des, los cuales han creado una especie de
estructura infrahumana que muchas ve-
ces acompafia su crecimiento. Todo
ello revela un serio problema: la incapa-
cidad dinamica del sistema para absor-
ber en actividades urbanas productivas
y dinamicas a estos contingentes que
vienen del campo.

La desnutricion sigue también siendo
un factor importante en la region, y en
algunos paises presenta caracter agudo.
A pesar de los programas de los gobier-
nos, muchos de ellos exitosos, estamos
plenamente conscientes de que, de
acuerdo con las estadisticas, habria mu-
chos millones de personas que en este
momento presentan  deficiencias nutri-
cionales.

Tampoco podriamos pasar por alto
otro factor importante: el uso irracio-
nal del suelo. Las formas especiales de
explotacion de agriculturas tradiciona-
les, 0 en otros casos el avance sobre las
tierras nuevas, no siempre se han hecho
respetando las condiciones ecologicas o
considerando debidamente la necesidad
de preservar el suelo y los elementos
que lo acompafan como recurso funda-
mental de nuestra estructura economi-
ca. Esto quiere decir que la problematica
social también ha incidido de alguna
manera en el uso y la explotacion del
suelo en América Latina.
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Los senalados son todos temas cen-
trales. Seguramente tendran respuestas
y enfoques nacionales muy distintos y
dispares, puesto que no se da en todos
los paises la misma situacion del agro,
ni la misma proporcion de personas en
situacion de pobreza critica, ni tampoco
las mismas caracteristicas del sector
moderno. Sin embargo, salvadas esas
diferencias, la agricultura latinoameri-
cana reprodujo, con  caracteristicas
mucho mas agudas que el total de la eco-
nomia, aqueila ambivalencia que signi-
fica el progreso en ciertos sectores y la
persistencia de agudos problemas socia-
les.

Ese es el signo de la América Latina
de hoy. Estas reflexiones apuntan, en
definitiva, a reafirmar que hoy mas que
nunca, América Latina enfrenta un gran
desafio: el de tener la posibilidad de re-
solver sus problemas sociales fundamen-
tales de un modo que hace quince o veinte
afios habria resultado impensable.

5. Las ambivalencias econémicas
y sociales

Dicho en otros términos: si insistimos en
senalar la ambivalencia creada por una
potencialidad de desarrollo y por una
problematica social, es porque estamos
convencidos de que la region, conside-
rada globalmente, y sin desconocer su
diversidad, esta en condiciones de re-
solver sus problemas sociales mas agudos
dentro de horizontes que no deberian
exceder los limites de una generacion.

Aun a riesgo de que estas reflexiones
no sean igualmente validas en todos los
casos, nos preguntamos: ;cual es la razon
por la cual las explicaciones tradicicna-
les sobre desarrollo rural actualmente
nos quedan estrechas?

Ya no podriamos explicar todo este
desarrollo  ambivalente  exclusivamente
en funcion de los problemas estructura-

les, o de la insuficiencia de la demanda,
o de la inelasticidad de la oferta agricola.
Creo que el asunto va mucho mas alla y
tiene que ver con el tipo de desarrollo
economico que se ha dado en la América
Latina en los tltimos afios.

En buena medida, el desarrollo eco-
nomico de la agricultura siguio los carac-
teres e impulsos generales del esquema
general del desarrollo, del estilo gene-
ral de crecimiento.

Por una parte, el sector agricola se
dinamizo, fundamentalmente por el sur-
gimiento de nuevas estructuras urbanas
que determinaron el tipo y condicion de
la demanda de los productos agricolas.
La estructura agricola se vio también fuer-
temente dinamizada por el sector externo
y por los tipos de demanda que prove-
nian de él y de su tendencia a la interna-
cionalizacion, todo lo cual impuso cier-
tos rasgos especiales al desarrollo de la
agricultura,

Ambos hechos alentaron el surgi-
miento de un sector moderno muy impor-
tante y muy necesario, al cual se orien-
taron en gran medida las politicas econd-
micas y la asignacion de los recursos, asi
como los beneficios del progreso técnico.
Pero ese sector moderno no fue capaz de
resolver los problemas sociales de la agri-
cultura, puesto que el sector tradicional,
en donde estan radicados los grandes
problemas sociales que acabo de men-
cionar, quedd fuera del ambito de las
politicas e incluso fuera del contexto
dinamico de la economia.

En otras palabras, se ha ido creando
una estructura social en la que existe un
sector moderno que responde a los esti-
mulos dinamicos de una sociedad de
consumo, y que depende fundamental-
mente de los estratos medios y altos y
de los cambios y ampliaciones de la
demanda internacional; sin embargo, no
ha habido una estructura del crecimiento
capaz de estimular la transformacion
de la llamada agricultura tradicional
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que, en’ muchos paises de la region, sigue
siendo uno de los grandes y dolorosos
desafios a las politicas y a la imagina-
cion de los gobiernos.

Podriamos suponer, por ultimo, que
se trata de un problema de tiempo, y que
si el proceso de modernizacion agricola
continila, so6lo habra que esperar que
alcance ritmos suficientes para resolver
el problema de la agricultura tradicional.
Sin embargo, esta respuesta parece total-
mente inadecuada frente a la magnitud
del problema y a su urgencia, tanto
politica como social y economica.

El problema central consiste preci-
samente en tratar que los gobiernos, en
funcion de su capacidad de accién, hagan
posible que esa dualidad no se resuelva
solamente con tiempo, sino con accion
y politicas dinamicas que permitan en-
frentar el problema en alguna forma
mucho mas rapida y eficaz que las que
se han adoptado hasta ahora.

Pensar en estos términos significa
una vez mas volver a lo ya expresado.
No se puede analizar el problema de
la agricultura si no es en ¢l contexto de
la transformacion social integral y del
problema del conjunto de la economia, y
sobre todo de lo que han sido los grandes
factores de su estimulo. América Latina
no puede construirse exclusivamente
sobre la base de la dinamica de un sector
social de consumos medios y altos, ni
tampoco podria construirse exclusiva-
mente sobre la base de las grandes tenden-
cias que puedan provenir del comercio
internacional.

Es muy importante ademas que, de
alguna forma, el sector tradicional cam-
pesino comience a desempenar un papel
activo en el desarrollo de América Latina,
y de este modo puedan resolverse el pro-
blema econémico y el problema social
que involucra la ambivalencia a la cual
nos referimos.

6. Reflexiones sobre lineamientos
para la accion

(Cuales podrian ser las grandes lineas
en las cuales debieran pensar los politi-
cos, teniendo en cuenta que no se trata
de dar lineamientos o consejos universa-
les, puesto que las situaciones difieren
bastante, sino de reflexionar en voz alta
en funcidn de la realidad observada en
los altimos afos?

Me permitiria sefialar en primer tér-
mino lo siguiente: la persistencia de este
desequilibrio rural y urbano no podria
continuar en la América Latina en la for-
ma que esta; el tema como tal esta llamado
a exigir cada vez mayores preocupacio-
nes por parte de los gobiernos. No po-
driamos pensar el problema agricola,
especialmente en su dimension social,
como un elemento de tipo meramente re-
sidual en las politicas nacionales.

La agricultura ha sido durante mu-
chos anos un pariente pobre de las poli-
ticas generales. El predominio de otro
tipo de politicas ha sido muy fuerte, y no
siempre el enfoque del desequilibrio
social, o del desequilibrio entre lo rural
y lo urbano, han servido de fundamento
para el disefio de las politicas seguidas
en la region.

Otra reflexion importante se des-
prende de lo anterior: no se puede abordar
la cuestion en forma parcial, sino que
dentro de un conjunto de medidas que
abarquen a la economia en su totalidad.
Dicho esto, no debe olvidarse que no
partimos de cero. Los gobiernos tienen
experiencias variadas que han ocupado
de alguna manera el escenario de Amé-
rica Latina durante muchos anos, desde
las reformas agrarias integrales, que enfo-
caron fundamentalmente el tema alrede-
dor de los problemas de tamano y de tenen-
cia, hasta los programas de colonizacion
pasando por toda una gama de politicas in-
termedidas como la asistencia técnica a
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la agricultura o los programas de crédito o
de desarrollo rural integral. En suma, he-
mos tenido una vasta gama de experiencias
sumamente valiosas y en algunos casos de
decisivos efectos sobre la transforma-
cion del agro. También hemos conocido
otras no siempre exitosas, 0 que no han
cumplido todas las expectativas pues-
tas en ellas, pero que por lo mismo ofre-
cen una base muy importante para pen-
sar y reflexionar.

Tomando en cuenta una serie de
conclusiones  generales respecto  de
esas politicas, me permito poner el

acento en cinco o seis grandes cuestiones.

Una primera reflexion tiene que ver
con la responsabilidad del Estado.
Creo que estos problemas no podrian
ser abordados exclusivamente sobre la
base de la dinamica del mercado: tiene
que existir, de alguna forma, una accion
deliberada del Estado.

Esto no significa que aqui se abogue
por el mero burocratismo, 0 que se bus-
que sofocar la actividad privada. Lo
que queremos sefialar es que el tema
social rural, es en si mismo una preocu-
pacion central para cualquier Estado,
tanto en los paises desarrollados como
en los paises en desarrollo. Esto signi-
fica, hoy mas que nunca, que la capaci-
dad de planificacion estatal, entendiendo
por tal la necesidad de prever, de anti-
cipar, y especialmente de dar continui-
dad a la politica en materia agricola, es
un factor fundamental en cualquier tipo
de estrategia econdmica. El grado vy
. forma de intervencion estatal depende
obviamente de cada pais, que tendra que
definir como encararla y hasta qué punto
llevarla; pero estoy persuadido de que
remitirse exclusivamente a las reglas
del mercado podria extender los horizon-
tes de tiempo hasta limites seguramente
incompatibles con la urgencia de muchos
de los problemas. De ahi es que creo

mas necesario que nunca incorporar
politicas racionales, pero sobre todo
politicas consistentes y continuas que

permitan realizar programas con bases
claras y firmes, no sometidas a la impro-
visacion o a los azares del cambio perma-
nente de frentes.

Otra reflexion indica que contingan
con nosotros los viejos problemas de
las estructuras agrarias, de tamafio y
de tenencia, que durante tanto tiempo
han sido objeto de preocupacion de la
CEPAL y de la FAO. No podemos igno-
rar que el 60% de la poblacion agricola
tiene en este momento problemas de
carencia de tierras en paises donde éstos
podrian resolverse, por cuanto cxiste
abundancia de ellas. Es una cuestion
que cada pais tendra que abordar a su
manera; pero es necesario que se enfo-
que con realismo el problema de las
estructuras agricolas rurales, y especial-
mente el de la existencia de numerosos
contingentes de familias que se encuen-
tran sin acceso a la tierra y que necesitan
de alguna forma de la accion estatal. El
desarrollo rural no es posibie si los pro-
blemas no se atacan en sus raices y ello
exige, en muchos casos, que se comience
por los cambios en la tenencia de la tierra
y en otras estructuras institucionales
que historicamente han frenado el desa-
rrollo.

Una tercera reflexion deriva de algo
que ha puesto de manifiesto la experien-
cia de los Gltimos afios: en aquellos paises
donde el mercado desempenia un papel
fundamental en la asignacion de los
recursos, es necesario que haya coheren-
cia emr la aplicacion de las reglas del
mercado en lo que tiene que ver con la
agricultura. Se ha ido experimentando
durante muchos afios con politicas par-
ciales, muchas veces contradictorias y
de corta duracion. No se ha valorado
quizas debidamente el hecho de que un
sector muy considerable del agro, en la
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medida que tenga estimulos coherentes,
responde y aumenta sus rendimientos.
Si tenemos sistemas econdmicos con eco-
nomia de mercado, éstos deben desempe-
nar adecuadamente su papel, y por lo
tanto el manejo de los precios relativos o
de las tasas de rentabilidad forma parte
de un capitulo al que hay que darle
debida importancia. En otros términos,
la racionalidad y continuidad de los
estimulos sigue siendo otra de las gran-
des tareas a las que deberia abocarse
cualquier politica agricola.

Otro problema presente en cualquier
estrategia nacional es el que tiene que
ver con la reorientacion de la asignacion
de recursos por parte de los gobiernos.
La dinamica de los sectores modernos,
tanto en el campo agricola como en el
campo industrial, hace que tengan una
altisima capacidad de absorcién de los
recursos: la tendencia natural es que el
sector moderno de nuestras economias
se convierta en la gran fuente de demanda
y en el gran acaparador de los recursos
sociales, y por tanto, en los programas
agricolas, la  agricultura tradicional
tiene que competir con grandes deman-
das de sectores urbanos y de sectores agri-
colas modernos que tienen mayor peso
relativo, mayor capacidad de negocia-
cién y mayor peso politico. Como conse-
cuencia, tradicionalmente, una compe-
tencia persistente por el uso de recursos
termina en que ¢éstos son aprovechados
fundamentalmente por la  estructura
moderna de la economia latinoamerica-
na, en desmedro de los sectores tradicio-
nales que los necesitarian para compen-
sar desniveles existentes en nuestra re-
gion. La concentracion del progreso
técnico en ciertos puntos focales, tanto
en las ciudades como en el campo, hace
que la reasignacion de recursos hacia
los sectores agricolas deba constituir,
en los proximos afios, uno de los grandes
imperativos de los gobiernos de la Amé-
rica Latina.

Creo que hay también un problema
tecnoldgico, el cual se presenta en todos
los campos de los cuales estamos ocu-
pandonos. La tecnologia ha sido
sefialada como un factor dinamico de
gran envergadura de América Latina; y
bienvenido sea ese progreso tecnologico.
Sin

embargo, también tenemos que
reconocer que muchas veces se han in-
corporado  tecnologias foraneas  que

no se compadecen, ni con la dotacion
de recursos, ni con el tipo de problemas
sociales que tenemos en el agro latino-
americano. Repensar el tema tecnold-
gico, tratar de meditar sobre el tipo de
tecnologias que se acomodan a esa dota-
cion de recursos, es otra variable sin cuya
consideracion  ningin  programa que
enfoque estos temas podria tener real-
mente una adecuada viabilidad.

Finalmente debieramos recordar un
aspecto que ha sido abundantemente des-
tacado en el pensamiento de la CEPAIL:
todo lo que tiene que ver con la liberacion
de recursos para atender una demanda
agricola mucho mas diversificada y
pujante. Las politicas distributivas del
ingreso, en todos los ordenes, significa-
ran en definitiva una mayor capacidad
dinamica para que la demanda agricola
pueda crecer y de esa manera ofrezca
un renovado estimulo a la agricultura.

No voy a insistir sobre este proble-
ma, que esta en todo el trasfondo econd-
mico y social del desarrollo latinoameri-
cano.

7. Conclusiones

En conclusidn, estamos por supuesto
enfrentados a un momento dificil en la
coyuntura mundial y también dificil en
la coyuntura latinoamericana. Durante
muchos afios nos acostumbramos a
programar nuestras economias dentro
del marco de un mundo estable, y ahora
tenemos que empezar a acostumbrarnos
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a programar nuestras economias en el
marco de un mundo inestable, lo que hace
mucho mas dificil nuestra tarea.

Esta se dificulta aun mas porque es-
tamos entrando en una etapa en la cual
la sociedad latinoamericana en su con-
junto ha tomado conciencia de su situa-
cion, y las exigencias que enfrentan las
politicas publicas y los Gobiernos se
hacen cada vez mas complejas.

Todo esto significara, seguramente,
que en los proximos afos el gran desafio
para América Latina serd la transforma-
cion del Estado latinoamericano, para
hacerlo capaz de responder a esas difi-
cultades, tanto internas como exter-
nas, y sobrellevar los momentos no
siempre faciles de una coyuntura inter-
nacional compleja y caprichosa.

Ha quedado ya muy atras aquella
oposicion entre desarrollo industrial y
desarrollo  agricola. Nadie duda hoy
de que tenemos que mantener un acele-
rado desarrollo industrial; pero nadie
duda tampoco de que, sin una respuesta
dinamica de la agricultura latinoameri-
cana, ese desarrollo industrial sera
frenado mas tarde o mas temprano. Es
decir, no es posible imaginar una Ameérica
Latina dinamica y pujante hacia el ano
2000 sobre la base de un desequilibrio
entre uno y otro. Cada vez crece mas
nuestra conviccion de que, en la América
Latina en los préximos decenios, el sec-
tor agricola constituira un puntal basico

del desarrollo. Y salvo que ese tema sea.

abordado con decision, nuestro propio
desarrollo industrial tropezara con im-
portantes obstaculos. En la ultima reu-
nion de FAO en Lima discurrimos sobre
la potencialidad agricola latinoameri-
cana, la enorme capacidad que tiene
esta region para responder a los desafios
de su creciente poblacion y para convertir-
se sin ninguna duda en uno de los grandes
abastecedores de alimentos para el
mundo. Esa agricultura dinamica es un

puntal indispensable’ para- el desarrollo
industrial, y por lo tanto, para el desarro-
llo nacional. En ese sentido, el primer
punto que quisiera subrayar como re-
flexion, es que la agricultura seguira
siendo el gran desafio para la estrategia
de desarrollo de América Latina y de
cualquier pais.

La segunda reflexion es que el desa-
rrollo agricola es, en el fondo, un punto
de apoyo basico para la solucion de los
grandes problemas sociales de muchos
de los paises de la América Latina.

Nos encontramos en muchos de nues-
tros paises con problemas de pobreza,
con problemas de crecimiento excep-
cional de la poblacion, y con un desafio
que nunca ha enfrentado ninguna otra
region capitalista, subdesarroliada o so-
cialista: tendremos que duplicar, de aqui
a fin de siglo, la oferta de trabajo. No
estoy pensando precisamente en los
paises del Cono Sur, que tienen bajas
tasas de crecimiento de la poblacion; sin
embargo, en la region en conjunto, los
100 millones de puestos de trabajo que
hoy se necesitan seran 220 millones a
fines del siglo. No hay que olvidar que
cualesquiera sean las politicas de pobla-
cion o las politicas sociales, esa poblacion
ya nacio. Esto significa una demanda
de trabajo totalmente desconocida en
la experiencia comparada del mundo
en cualquiera de sus sistemas econOmi-
cos. Creo que tenemos que estar cons-
cientes de que no habra solucion al pro-
blema del empleo si de alguna manera
no se resuelve el problema social rural,
del cual el empleo es elemento fundamen-
tal. Si no se le da a la agricultura la capa-
cidad de retener a la poblacion en forma
productiva —y con grados de produc-
tividad mucho mayor que los actuales—
el problema global del empleo en Amé-
rica Latina sera absolutamente imposi-
ble de resolver. El tema no plantea
solamente un problema de tipo econo-
mico, 0 de aumento de la productividad;
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es necesario enfrentar el gran desafio
surgido en algunos de nuestros paises, y
que es el problema del empleo.

La tercera reflexion a la que queria
llegar —y que muchas veces subrayara
Hernan Santa Cruz— es la vinculacion
de todos estos temas con la realidad inter-
nacional. Hemos visto en los dltimos
afios una serie de acciones politicas y
una gran dinamica de las reuniones in-
ternacionales orientadas hacia la cons-
truccion de un nuevo orden econdmico
internacional. La CEPAL se ha asociado
a estos esfuerzos porque creemos que
es un imperativo moral y politico el llegar
a construir un nuevo orden econdémico
internacional mucho mas justo y mu-
cho mejor en materia de distribucion de
oportunidades. En los ultimos tiempos
han surgido temas nuevos, y el mundo
entero se ha alarmado y sorprendido
ante la pobreza del mundo en desarro-
llo. El Dr. Raul Prebisch ha dicho que
los paises industriales del Norte han
descubierto un poco tardiamente el
agudo problema de la existencia de con-
tingentes importantes de pobres en
nuestros paises. Pues bien, yo diria que
es importante que la comunidad inter-
nacional, que hoy aparece sensibilizada
frente a estos temas sociales, comprenda
que la gran accion del mundo desarrollado
con respecto a nuestros paises, su gran
colaboracion con nuestros esfuerzos por
resolver nuestros problemas  sociales,
tiene que comenzar por la politica de

remuneracion de los precios de los pro-
ductos basicos. Un dolar de aumento
en el café, o cien dolares mas en el precio
de la tonelada de carne, hacen mucho
mas que cualquier retorica o cualquier
asistencia técnica y financiera para los
agricultores que producen café o came
en los paises de América Latina.

Es bueno entender que en ese proble-
ma de remuneracion esta la real justicia
internacional, por lo menos en lo que tie-
ne que ver con este tema de la justicia
social en la agricultura latinoamericana.
Por tanto, no existira efectiva colabora-
cion de la comunidad internacional
con nuestros esfuerzos si este tema de la
justicia en la remuneraciébn de los pro-
ductos basicos no se aborda con deci-
sion, y especialmente si no se eliminan
las barreras proteccionistas que siguen
siendo actualmente uno de los obstacu-
los fundamentales para la expansion
de nuestra produccion. Este debera ser
el punto focal de nuestro dialogo inter-
nacional.

Por lo dicho hasta aqui concluyo rei-
terando que no debemos ocuparnos sola-
mente de dinamizar nuestra agricultura
sino también de construir una auténtica
sociedad latinoamericana, en la cual
actuen y participen los grandes contigen-
tes humanos actualmente excluidos,
incorporandose  asi  efectivamente  al
gran destino que todos deseamos para
América Latina.
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Acumulacion
'y creatividad*

Celso Furtado**

Excedente y creatividad son dos componen-
tes fundamentales del desarrollo que man-
tienen relaciones complejas e interdepen-
dientes. Si todo: nuevo excedente amplia
el horizonte vital y requiere respuestas
creativas e innovadoras, éstas necesitan del
excedente como medio material imprescin-
dible de su realizacion. Sin embargo, toda
cultura impone limites al despliegue de la
creatividad, los que son coherentes con el
proceso de reproducciéon de la sociedad en
la cual aquélla se-inserta; los limites de la
creatividad propia de la cultura surgida
de la revolucion burguesa estan fijados por
el predominio de la racionalidad instru-
mental, por la progresiva subordinacion
de todas las formas creativas, en especial
la ciencia y el arte, al proceso de acumula-
cion.

Después de analizar en general las
consecuencias de estos limites sobre las
posibilidades creativas del hombre, el
autor se concentra en el proceso de creacion
de nuevas relaciones sociales impuisado
por el mecanismo de la acumulacion. Esas
nuevas relaciones sociales, cuya creacion
requiere la savia de la activacion politica,
adquieren distintas formas segin la moda-
lidad que adopta el desarrollo, de donde
derivan variadas constricciones a la crea-
tividad social.

*Del libro Acumulaghoe, Creatividade, Depen-
dencia num Mundo Unificado, de préxima aparicion.
**Profesor en la Universidad de Paris.

Sean cuales sean las antinomias que se
presenten entre las diversas visiones de
la historia que surgen en una sociedad, el
proceso de cambio social que llamamos
desarrollo adquiere cierta nitidez cuando
se pone en relacion con la idea de creativi-
dad. Tan solo para reproducir sus estruc-
turas tradicionales, las sociedades nece-
sitan medios de defensa y de adaptacion
cuya eficacia refleja la capacidad de sus
miembros para formular hipotesis, solu-
cionar problemas y tomar decisiones ante
la incertidumbre. Pues bien, el surgi-
miento de un excedente adicional, conse-
cuencia del contacto con otras agrupa-
ciones humanas, o simplemente del acceso
a recursos naturales mas generosos, abre
a los miembros de una sociedad un hori-
zonte de opciones; ya no se trata de repro-
ducir Jo que existe y ese espacio interme-
dio entre el ser y la nada al cual se refirio
un filésofo sino de ampliar el campo de
lo inmediatamente posible, dentro del
cual se concretan las potencialidades hu-
manas. Por lo tanto, el nuevo excedente
constituye un desafio a la inventiva.
Desde otro angulo de observacion, no pue-
de dejar de decirse que, si en todas partes
las agrupaciones humanas se empenan en
tener acceso a un nuevo excedente, es
porque la vida social crea una energia
potencial cuya liberacion exige medios
adicionales. En su doble dimension de
fuerza generadora de nuevo excedente
y de impulso creador de nuevos valores
culturales, dicho proceso liberador de
energias humanas constituye la fuente
uitima de lo que entendemos por desarrolio.
LLa maravillosa gama de culturas
hasta ahora surgidas sobre la tierra tes-
timonian la fabulosa potencialidad de la
inventiva humana. Si algo sabemos del
proceso de creatividad cultural es preci-
samente que las potencialidades del
hombre son insondables: niveles de acu-
mulacién que en la actualidad nos parecen
extremadamente bajos generaron civili-
zaciones que, en muchos aspectos, aun
no fueron superadas. También sabemos
que esa creatividad actia dentro de un
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espacio discontinuo que se amplia abrup-
tamente y que tiende a saturarse. Todo
sucede como si el mensaje inicial contu-
viera un programa al cual se cifie el fu-
turo comportamiento del proceso creati-
vo. Que la tragedia griega haya surgido

y evolucionado en menos de un siglo hasta .

alcanzar su expresion definitiva, jamas
superada —como lo observa con convic-
cion ese apasionado traductor de Sofo-
cles que fue Hegel—, es una indicacion
de que una determinada cultura puede
atravesar periodos de frenética creativi-
dad. El teatro, al permitir a los griegos
profundizar en su identidad cultural, pe-
netrar en las raices miticas del subcons-
ciente colectivo, enriguecié sus vidas en
el plano de la vision del mundo y del cono-
cimiento de si mismos. Herodoto, que se
ganaba el pan de cada dia recitando en la
plaza piliblica capitulos de la historia de
las guerras meédicas —como historiador
luché contra el chauvinismo de los grie-
gos y tratd de inducirlos a conocer el rico
patrimonio cultural de los ‘barbaros’—
constituye un maravilloso ejempio del
surgimiento de la conciencia critica en
una cultura.

Aun cuando poco sabemos acerca
de las leyes de la creatividad cultural,

existe amplia evidencia de que el campo

de lo posible es, en lo que respecta a dicha
creatividad, mas vasto de lo que nos in-
clinamos a pensar, influidos como esta-
mos por tradiciones religiosas y filoso-
ficas. En lo que respecta a los conflictos
morales inherentes a la condicion hu-
mana, una comparacion, por superficial
que sea, entre la- filosofia griega, de tan
profunda influencia en la formacion del
hombre moderno -—esencialmente orien-
tada hacia la observacion del mundo
sensible— y la filosofia hindd, orientada
hacia la experiencia subjetiva, bas-
taria para darnos una idea de la amplitud
del horizonte dentro del cual se mueve la
creatividad del hombre. Sin embargo,

dicho movimiento no es erratico: lo esen-
cial de la actividad creadora se desen-
vuelve, como sugerimos, en el ambito
del espacio estructurado. La sociedad,
ante todo, se reproduce, y al hacerlo ase-
gura su coherencia en el plano cultural.
La dialéctica de la innovacion encuentra
alli limites de los cuales sdlo excepcio-
nalmente se libera.

En la cultura surgida de la revolucion
burguesa, la racionalidad es uno de esos
moldes o estructuras implicitas que orde-
nan y someten a la creatividad, Se ha
fijado una importante linea demarcato-
ria destinada a diferenciar la creatividad
relacionada con los medios de la actividad
social y la creatividad relacionada con
los fines de la accion humana. Dicha
bifurcacién de la racionalidad —el dua-
lismo cartesiano es una de sus primeras
y mas claras manifestaciones—, se ori-
gina muy probablemente en la coexis-
tencia de dos sistemas culturales, el feudal
y el burgués, en el proceso formativo de la
civilizacién europea moderna. Gracias
a ella, las energias creadoras pudieron
ser progresivamente canalizadas y pues-
tas al servicio del desarrollo de las fuerzas
productivas. La historia de la civiliza-
cion industrial no es otra cosa que la
cronica del .avance de la técnica, es decir,
de la subordinacion creciente de todas
las formas de actividad creadora a la
racionalidad instrumental.

De este modo, la investigacion cien-
tifica fue puesta progresivamente al ser-
vicio de la creacion técnica, que a su vez
sirve para buscar la mayor eficiencia del
trabajo humano. Sin embargo, durante
mucho tiempo dicha investigacion habia

constituido una aventura superior del-
espiritu = —expresion de ese ‘espiritu
absoluto’ que para Hegel se manifes-

taba a través de las formas de ia expe-
riencia artistica, religiosa y filosofica—,
respuesta al anhelo del hombre de com-
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prender y conocer mejor al mundo sen-
sible y a si mismo. Como dicho conoci-
miento del mundo sensible es la conditio
sine qua non para que el hombre trans-
forme el mundo en que vive, y por lo tanto
para que pueda continuar llevando ade-
lante el proceso de acumulacién, es na-
tural que la ciencia haya alcanzado posi-
ciones predominantes en la cultura
surgida de la revolucion burguesa. Sin
embargo, en la medida en que se trans-
forma en una actividad ancilar de la
técnica, se reduce su alcance en cuanto
experiencia humana fundamental. Algo
similar sucede con la creatividad artis-
tica, colocada progresivamente al ser-
vicio del proceso de diversificacion del
consumo.

Los impulsos mas fundamentales del
hombre, creados por la necesidad de auto-
identificarse y de situarse en el universo
—impulsos que constituyen la matriz de
la reflexion [ilosofica, de la meditacion
mistica, de la creacion artistica y de la
investigacion cientifica basica—, fue-
ron subordinados, de una u otra forma, al
proceso de transformacion del mundo
fisico exigido por la acumulacion. Se
atrofiaron los vinculos entre la creativi-
dad y la vida humana concebida como fin
en si misma, y se hipertrofiaron sus vincu-
laciones con los instrumentos que el
hombre utiliza para transformar al mun-
do. Al afirmar que la ciencia, en virtud
de su propio método y de sus propios con-
ceptos, proyectd 'y promovid un universo
en el cual la dominacion de la naturaleza
se mantuvo ligada a la dominacion del
hombre, Marcuse ilumind un importante
aspecto de dicho tema, pero contribuyo
también a dar una imagen distorsionada
de la ciencia. Esta es una manifestacion
de la creatividad que sélo puede enten-
derse plenamente cuando esta inserta
en su contexto cultural. Los métodos
que utiliza —y que muchas veces se apar-
tan del modelo que trazan los epistemo-

logos— no son totalmente independien-
tes de los problemas que aborda y de la
forma como los hombres de ciencia per-
ciben la realidad.

En la economia capitalista, el proceso
de acumulacion marcha sobre dos pies:
la innovacion, que permite discriminar
entre consumidores, y la difusion, que
lleva a homogeneizar ciertas formas de
consumo. Al consumidor le cabe un papel
esencialmente pasivo; su racionalidad
solo consiste en responder ‘correcta-
mente’ a cada estimulo al cual se le so-
mete. Las innovaciones apuntan hacia
un mayor nivel de gastos, que es la nota
que distingue al consumidor priviiegiado.
Sin embargo, el patron inicialmente res-
trictivo, debera ser superado y difundido,
para que el mercado crezca en todas sus
dimensiones. Las leyes de dicho creci-
miento condicionan la creatividad.

Todo objeto de uso final gue no pro-
cede directamente de la naturaleza es
fruto de la invencion humana, es un o0b-
jeto de arte. Su finalidad consiste en
enriquecer la existencia de los hombres;
quien construye su propia vivienda ocupa
su ingenio para crearse un ambiente que
haga mas interesante su vida. Otro tanto
puede decirse respecto de la vestimenta,
de los alimentos, en fin, de todo lo que
sirve como expresion inmediata a la per-
sonalidad humana. Si dichos objetos se
adquieren en el mercado, la participa-
cion del individuo en la orientacion de
la propia vida se reduce a un minimo, o
adopta la forma de simple mimetismo
social. Disminuyen las posibilidades de
crear algo para si mismo o dentro del
marco de las relaciones personales: la
vida como proyecto original tiende a
ser sustituida por un proceso de adap-
tacion a los estimulos externos. El indi-
viduo podra reunir en torno de si un
sinnimero de objetos, pero su partici-
pacion en la invencion de los mismos
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habra sido nula. Los objetos que ad-
quiere y sustituye en cualquier momento
pueden  proporcionarle confort, pero
carecen de una vinculacidn mas profun-
da con su personalidad. La produccion
de tales objetos esta subordinada al
proceso de acumulacion, que encuentra
en la homogeneidad de los patrones de
consumo un poderoso expediente. Al-
gunos de estos objetos seran extraordi-
nariamente ‘sofisticados’, pero sin em-
bargo poco durables, puesto que la inten-
sidad de la innovacion tiene como
contrapartida la rapidez de la obsoles-
cencia. La comprension del funciona-
miento exacto de tales objetos requiere
un nivel de conocimientos tan elevado
que su usuario corriente los considerara
objetos misteriosos. Ademas, en su ma-
yoria, dichos objetos de consumo se
conciben en funcion de su posterior di-
fusion, aun cuando en modelos menos
dispendiosos. De esta manera, un con-
junto de normas derivadas del proceso
de acumulaciéon se sobrepone a la activi-
dad creadora en su expresion mas uni-
versal, que es la invencion del estilo de
vida de una sociedad.

No se trata de postular la existencia
de un sujeto trascendental, anterior a
toda realidad social; lo que importa es
identificar el espacio dentro del cual
se ejerce la creatividad, concebida en
su sentido amplio de invencion de la
cultura. Lo que llamamos proceso de
secularizacion no constituye una ‘ma-
duracion’ natural de los espiritus, como
piensan H. Cox y otros idealizadores de
la Tecnépolis. La secularizacion es una
de las manifestaciones —en el plano de
la vision del mundo— de la subordina-
cion de la actividad inventiva del hombre
a los medios. En la medida en que la
creatividad se pone al servicio del
proceso de acumulacion, los medios tien-
den a ser considerados como fines, pro-
vocando la ilusiobn de que todo avance

de la ‘racionalidad’ en la esfera econo-
mica contribuye a liberar o a ‘desalie-
nar’ al hombre. Sin embargo, dicho
progreso no se traduce necesariamente
en una reduccign del ambito de lo irra-
cional en la vida social, puesto que el
hombre comun no esta en condiciones de
entender los artefactos que se ponen a
su disposicion, ni tampoco su vision del
mundo, alimentada como esta por los
medios de comunicacion, y menos pobla-
da de elementos miticos que en épocas
anteriores.

En lineas generales, todas las for-
mas que asume la creatividad humana
pueden ponerse al servicio del proceso de
acumulacion. Sin  embargo, aquéllas
cuyos resuitados son acumulativos por
naturaleza -—como la ciencia y la tecno-
logia—, son las que mejor satisfacen
las exigencias de dicho proceso, lo que
les da derecho al lugar privilegiado que
ocupan en la civilizacion - industrial.
Mutatis mutandis, sin la subordinacion
de la ciencia y la tecnologia al proceso
de acumulacion, éste jamas habria alcan-
zado la rapidez que lo caracteriza en
dicha civilizacion. La convergencia en-
tre ambos efectos hace que las energias
creadoras del hombre tiendan a canali-
zarse hacia areas circunscritas y progre-
sivamente subordinadas a la logica de
los medios.

Puesta al servicio de la cumulacion,
y orientada hacia la produccion de re-
sultados acumulativos, la creatividad lle-
ga a conocer una fabulosa expansion y
da origen a una civilizaciéon en la cual
los hombres, durante una fraccion de
sus vidas, estan expuestos a un namero
mayor de innovaciones que todas las
conocidas por la humanidad a lo largo
de su historia. Sin embargo, dicho fre-
nesi creador se ejerce en un espacio’ deli-
mitado por la racionalidad formal: dentro
del mismo el hombre existe principal-
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mente como objeto susceptible de ser
analizado, condicionado, programado.
La creacion no acumulativa —por su
naturaleza mas dependiente de la con-
ciencia de valores finales— tendid a
disminuir en ese contexto cultural domi-
nado por una percepcion fragmentaria
del hombre. Asi, en el mundo artistico,
la tendencia a subordinar los fines a los
medios llevé a sustituir la vision global
ligada al concepto de estilo por la per-
cepcion analitica que llevo al concepto
de lenguaje. Lenguajes formalizados
en una terminologia analitica adaptada de las
matematicas invadieron los manuales de
composicion musical. Una concepcion
de la investigacion inspirada en el reduc-
cionismo cientifico tendid a ocupar cada
vez mas espacio en las academias de arte.
Por otro lado, las creaciones artisticas
de épocas pretéritas fueron aisladas de
su contexto, desvinculadas del espiritu
de la época que las produjo, segin las
exigencias de los procesos de difusion
comercial.

Quiza haya sido el romanticismo la
ultima vision global del hombre surgida
de! mundo occidental. Dicha vision pro-
yecta una personalidad que asume vale-
rosamente el propio destino, al mismo
tiempo que busca mantenerse en armo-
nia con la naturaleza. En su Ifigenia,
Goethe, al invertir ¢l espiritu de la tragedia
de Euripides y sobreponer la creatura
humana a las fuerzas trascendentes del
destino, hace de la obra primera del cla-
sicismo el vector de aquella nueva imagen
del hombre que durante un siglo definiria
el rumbo de la creatividad artistica en
Europa.

Las formas sociales constituyen una
esfera de la creacion cultural en la cual
es particularmente dificil establecer una
linea demarcatoria entre fines y medios.
La invencion de nuevos tipos de asociacion
entre los miembros de una sociedad y la

institucionalizacion de las relaciones
(de cooperacion o de conflicto) entre los
individuos, constituyen la expresion de
la capacidad inventiva del hombre en
su mas noble forma. Asi, en la evolucion
del capitalismo moderno, la invencion
de la sociedad anénima —institucion,
por parte de un grupo de personas natu-
rales, de una entidad con personalidad
autonoma y de vida indefinida— signi-
fico una auténtica mutacion. La invencion
de la huelga —esa institucion sui generis
que hace posible el uso controlado de la
violencia fuera del Estado— no constituye
una mutacion de alcance menor que la
anterior. Expresion superior de la vida
politica, la creacion de nuevas formas so-
ciales es inseparable de un sistema de va-
lores. Pues bien, en ningin otro campo
tienen mayor importancia los aspectos
operativos. La actividad politica puede
estar directamente al servicio de los me-
dios: una nueva ley de sociedades andnimas
destinada a facilitar la concentracion de
capital, una ley de patentes, etc. Ademas
puede contribuir al aumento del poder ad-
ministrativo, el cual, mediante la regla-
mentacion de las leyes, tiende a sobrepo-
nerse al poder politico. Sin embargo, en
la vida social, nada es mas indicativo de la
canalizacion de las fuerzas creadoras ha-
cia los fines que la existencia de actividad
politica.

Precisamente en este campo, las so-
ciedades surgidas de la revolucion bur-
guesa revelaron excepcionales posibili-
dades. El proceso de acumulacion opera
como elemento propulsor de un sistema
de fuerzas sociales de gran complejidad.
Si en el plano de la civilizacion material la
creatividad puede referirse a relaciones
de causa y efecto, en el de las formas socia-
les se hace necesario proyectarla sobre
el telon de fondo de las antinomias y con-
tradicciones inherentes a la vida social.
Los avances y retrocesos de un proceso de
acumulacion de direccion descentralizada
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se proyectan en la estructura social bajo
la forma de antagonismos y favorecen la
toma de conciencia de grupos y de clases.
El pluralismo institucional de esas socie-
dades encuentra alli sus raices. La activa-
cion politica es condicion necesaria para
que se mantfieste la creatividad en el
plano institucional, es decir, para que las
formas sociales se innoven de tal manera
que permitan reducir las tensiones ge-
neradas por la acumulacion. Es preciso
no perder de vista que la acumulacion es
inseparable de las transformaciones so-
ciales, puesto que se apoya en la innova-
cion. Una simple mirada a la evolucion del
derecho comercial pone en evidencia que
la invencidn de nuevas formas sociales de-
sempeita un importante papel en el pro-
ceso de acumulacion, canalizando asi ener-
gias que de otro modo habrian provocado
fuertes rupturas. Sin embargo, eso no
impediria que la ampliacion de los canales
de la acumulacion —Ila posibilidad de
crear grandes unidades productivas—
llevase a la formacion de grandes conglo-
merados de trabajadores con intereses
comunes, lo que abriria las puertas a nue-
vas formas de accion politica. El fuego
cruzado de la competencia y la lucha de
clases —-alimentada esta ultima por la
creciente escasez relativa de la mano de
obra— engendra un complejo sistema de
arbitraje y una cantidad de leyes y normas
cuya sola actualizacigh exige una comple-
ja actividad politica. Junto con el plura-
lismo ideologico —fuente de la intensa
actividad politica que caracteriza a las
sociedades capitalistas— operan superi-
deologias de funcidn esencialmente mo-
deradora. El ‘nacionalismo’, la ‘seguri-
dad nacional’, la ‘defensa de la familia’ o
de la ‘civilizacion cristiana’, constituyen
ejemplos de esas ‘superideologias’ que
se invocan por sobre la estructura de clases
con el fin de imponer una mayor disciplina
social, o frenar un proceso de cambio que
amenaza intereses que ya no encuentran

su legitimidad dentro del marco del plura-
lismo ideolégico,

En las sociedades donde la difusion
de la civilizacion industrial se apoya sobre
un rigido control social y una planificacion
centralizada de las actividades economi-
cas, la acumulacion deberia cefiirse a un
proyecto social explicitamente definido
(intereses de la masa trabajadora, elimina-
cion del atraso en relacion con las socieda-
des capitalistas). Los antagonismos so-
ciales irian disminuyendo en la medida en
que surgiese una “sociedad sin clases”.
Conforme a la profecta sansimoniana re-
tomada por Marx, “el gobierno de los
hombres seria sustituido por ta adminis-
tracion de las cosas”. Tras esa doctrina
esta la idea de que la actividad politica se
confunde con las luchas por el control del
Estado y con el ejercicio del poder por
parte de éste. La construccion de nuevas
formas sociales, requeridas por una socie-
dad donde se genera cada vez mas exceden-
te, se asimila a la administracion de las
cosas, relegada al poder administrativo.
Los conflictos sociales no serian mas que
la expresion de las luchas producidas por
la apropiacion desigual del excedente, el
reflejo de la explotacion del hombre por el
hombre. Sin embargo, si también los fines
pueden crear antinomias en la vida social,
el campo de la actividad politica es mucho
mas amplio y mas permanente. Sucede
que los antagonismos surgen antes de lo
que se pensaba, aunque con nuevas for-
mas, por el simple hecho de que el sistema
de incentivos lleva a reproducir las formas
de comportamiento que se creian propias
de la sociedad capitalista. Al no existir
un espacio politico en el cual puedan ma-
nifestarse los antagonismos que van ha-
ciéndose conscientes, tienden a aparecer
formas subrepticias de actividades poli-
ticas, que muchas veces llevan a disipar
las energias creadoras. Ademas, si los
antagonismos no se canalizan en el plano
local o sectorial, la confrontacion tiende
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a asumir la forma de una ruptura con el
sistema en su totalidad, esterilizandose en
cuanto fuente generadora de invencion
cultural. La experiencia historica de esos
paises constituye un caso extremo del
enrarecimiento de la actividad politica.
Bajo la tutela de un poder burocratico
centralizado, las formas sociales tienden
a anquilosarse, transformandose final-
mente en obstaculo para el proceso mis-
mo de la acumulacion. Por otra parte, la
pasividad a la cual! se reduce la poblacion
se refleja en la disminucion de la iniciativa
en todos los planos en los cuales los indivi-
duos ejercen una actividad creadora. En
sintesis, el vaciamiento de la actividad po-
litica engendra el nihilismo, y no la libe-
racion del hombre.

En los lugares donde el transplante
de la civilizacidon industrial se realiza en
un marco de dependencia, las antinomias
sociales engendradas por la aceleracion
de la acumulacion llevan a situaciones
que tienen su propia especificidad. En
el caso del transplante indirecto —es de-
cir, mediante la exportacion de produc-
tos primarios— la acumulacion en el plano
del sistema productivo es de poca monta,
lo que significa que la masa de la pobla-
cion se mantiene dentro de los limites del
sistema tradicional de dominacion social. In-
cluso la esclavitud puede conservarse por
mucho tiempo al servicio de la produccion
de materias primas, dentro del marco del
sistema de division internacional del trabajo.

La actividad politica en este caso se re- .

duce a confrontaciones entre grupos que se
dividen el excedente, sobre todo- entre
aquellos que ejercen una tutela sobre ia ma-
sa trabajadora mediante el control del
acceso a la tierra y los que controlan los
canales de comercializacion y tienen ac-
ceso directo a los centros metropolitanos
de poder.

Las situaciones de ese tipo producen
caricaturas de los regimenes politicos

creados por un auténtico dinamismo so-
cial. De esta manera, el siglo XIX cono-
ci0 formas de pluralismo partidario que
operaban dentro de elaborados sistemas
parlamentarios en paises cuya poblacion
trabajadora permanecia en la esclavitud
o en condiciones peores ain. Era poca la
creatividad que en estos casos exigia el
desarrollo institucional, lo que no signi-
fica que las instituciones transplantadas
no tuviesen valor alguno para la evolucion
de las formas sociales. En la fase de acele-

racion de la acumulacion —de indus-
trializacion  dependiente—  se  plantean
problemas de mayor significacion. Las

estructuras sociales se ven afectadas por
las insuficiencias de la acumulacion con
relacion a las técnicas adoptadas. Se man-
tiene la heterogeneidad tecnoldgica, y con
ella se conserva y tiende a incrementarse la
elasticidad de la oferta de mano de obra.
En un sentido objetivo, dicho tipo de acu-
mulacion crea antinomias sociales mas
graves que las que caracterizaron el desa-
rrollo del capitalismo en los paises que
conocieron la revolucion burguesa. Sin
embargo, sus proyecciones en el plano
politico estan lejos de tener la misma im-
portancia. De una o de otra forma, se
mantiene un sistema de tutela de la masa

- de la poblacion: la participacion en el pro-

ceso politico de la masa asalariada se hace
bajo el control de grupos que integran la
estructura tradicional de poder. Disloca-
ciones ocasionales de dicha estructura
llevan al surgimiento de liderazgos ‘po-
pulistas’ cuyos excesos conducen a pur-
gas de autoritarismo. Es cierto que tanto
por la via populista como por la via autori-
taria penetran reformas estructurales o
renovaciones institucionales, a veces de
real alcance. Sin embargo, tales reformas,
incluso cuando corresponden a necesida-
des del proceso de acumulacion, se ali-
mentan mas del mimetismo cultural que
de una auténtica creatividad politica.
Ahora, dada la especificidad que plantea
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en esos paises la intensificacion de la
acumulacion, la inventiva en el plano de
las formas sociales es tanto o mas impor-
tante que en otros contextos. El mimetis-

mo, alimentado por la dominacion ideo-
logica, sustituye una forma de inmovilis-
mo por otra.
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Falsos dilemas

y opciones reales
en la discusion
latinoamericana
actual

Anibal Pinto*

El propodsito de este articulo es senalar que
toda polémica parece llevar necesariamente
a ciertas ‘reducciones al absurdo’, esto
es, a extremar los puntos de vista contro-
vertidos hasta un limite que los deforma y
esteriliza el debate. Tal parece ser el
caso de algunos dilemas que llevados a sus
limites opuestos devienen falsos dilemas o,
si se quiere, disyuntivas que no correspon-
den a la naturaleza de las opciones y causas
que constituyen la verdadera controversia.

Para desenvolver su argumento el
autor escoge cuatro temas de gran actuali-
dad en la discusion latinoamericana ac-
tual. El primero se refiere a la controver-
sia entre los papeles respectivos del
Estado y el mercado en el proceso econod-
mico, distinguiendo las situaciones que se
presentan en las economias centrales, en
las en desarrollo y en las socialistas. El
segundo analiza los criterios opuestos
respecto  al proteccionismo y expone la
forma en que se plantean en las economias
industrializadas y en las en desarrollo.
El tercero tiene que ver con las acepciones
y discrepancias en torno a las ventajas
comparativas, insistiendo en la forma par-
ticular en que se plantean en la realidad
latinoamericana. Por dltimo, enfoca el
problema de la llamada apertura al co-
mercio exterior, destacando los distintos
significados que se atribuyen a ese fend-
meno y trayendo a colacion la experiencia
brasilefia al respecto.

*Director de la Division de Desarrolio Economico
dela CEPAL,

Mercado versus Estado *

Desde luego, esta disyuntiva es sustancial-.
mente ficticia ya que los términos convi-
ven, se influyen, se refuerzan o contrapo-
nen desde el momento en que se cristalizan
en la historia. Sea dentro de la estructura
capitalista como de la socialista, la ins-
titucion-Estado  condiciona  necesaria-
mente el mecanismo mercado, asi como
éste gravita en el comportamiento concre-
to del Estado —todo esto en distintas for-
mas, sentidos y grados segun los encua-
dramientos sociales concretos. como se
ilustrara mas adelante.

Aunque nuestro proposito principal
no sea incursionar en este terreno. ¢s in-
dispensable tener presente algunos ele-
mentos esenciales respecto a la naturaleza
y relaciones de esas entidades.

En cuanto a lo primero, bien se sabe
que el mercado —aparte y a despecho de
las fuerzas que gravitan sobre ¢él— obede-
ce en lo fundamental a los dictados del
‘poder econdmico’, esto es, de la capacidad
adquisitiva de las personas, individual-
mente u organizadas en distintas formas.
La llamada ‘soberania del consumidor’ se
gjerce en estricta relacion con el poder de
compra de que se dispone, o sea, con la
distribucion del ingreso. A la Orwell,
si bien todos son soberanos, hay algunos
que son mas soberanos que otros (y al-
gunos, los desvalidos, no tienen soberania
alguna). El complejo de circunstancias
que incide en sus decisiones —propagan-
da, efecto demostracion, caracteristicas
naturales o culturales, etc., afecta pero
no contradice esa regla basica. De este

*Debo agradecer las observaciones y sugeren-
cias del Dr. Prebisch, Héctor Assael. Adolfo Gu-
rrieri. Eduardo Gana, Arturo Nunez del Prado v
Robert Devlin. Como es ritual, elios no tienen nin
guna responsabilidad por la¥ insuficiencias del
trabajo.
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modo, si bien se sostiene que la funcion
del mercado es ‘satisfacer las necesidades’,
a menudo se olvida agregar que ello solo
vale para aquellas respaldadas por la capa-
cidad adquisitiva. Ademdas, en una socie-
dad capitalista (y no de simple intercam-
bio), ello ocurrird siempre y cuando la
operacion envuelva lucro para las partes.
Se plantea, entonces, una doble interme-
diacion entre el funcionamiento del me-
canismo y el objetivo genérico de la satis-
faccion de las demandas.’

Se trata, claro esta, de cuestiones ob-
vias y repetidas, pero ello no ha sido Obice
para que sean reiteradamente soslayadas
o menospreciadas en el enfoque ortodoxo,
para centrar la mirada en el abstracto
‘hombre economico’ de la leyenda tradi-
cional.

El Estado es un personaje mas com-
plejo, cuyas razones de ser y de actuar re-

'Una vision opuesta y que en cierto modo
podria calificarse de ‘celestial’ respecto al mer-
cado se puede encontrar en esta formulacion de un
economista ortodoxo:

“Como se sabe, en su esencia el Sistema
Economico es de mercado, es decir, donde el volu-
men producido (y sus precios) y los factores pro-
ductivos utilizados (y sus remuneraciones) se de-
terminan en el mercado. ;Qué significa esto? Sim-
plemente que nosotros, los ciudadanos, a través de
nuestros recursos hacemos valer en el mercado
nuestras preferencjas, dandoles ‘sefiales’ a los
productores —por la via de los precios que pagamos
por los bienes y servicios—, indicando qué cosas
se deben producir mas y cuales menos. Precios
‘altos’ significa que se debe producir mas, y precios
‘bajos’ que se debe producir menos. Si los precios
son ‘altos’, los productores estaran ganando di-
nero, lo que les dara un incentivo a producir mas.
En aquellos sectores en que los precios son ‘altos’,
la produccion se expandera y, junto con ello, tam-
bién la demanda por recursos productivos, entre
ellos, el trabajo. Esto tenderd a hacer subir los
sueldos y sdlarios de la especialidad en referencia,
y con ello se produciran los incentivos necesarios
para que se incremente la oferta correspondien-
te”. (Rolf Liiders, La Tercera de la Hora, San-
tiago de Chile, 23 de agosto de 1978.)

balsan las fronteras de lo econdmico en
multiples sentidos. Sus nexos con el mer-
cado han experimentado considerables
variaciones a lo largo de la historia, desde
la tuicion omnipresente del estado pre-
capitalista hasta la prescindencia del es-
tado liberal decimononico, que le dio
rienda suelta a la vez que le prestaba sopor-
te sustancial. Pero el ente que nos interesa
es el estado moderno capitalista y particu-
larmente la constelacion de poder que
influye sobre sus nexos. Aun si se reconoce
en ¢ste la gravitacion decisiva de los grupos
e intereses que corresponden al ‘poder
economico’ del mercado, no es menos
cierto que ellos tienen un contrapeso de
otros centros de influencia —sindicatos,
iglesias,  tecno-burocracia, intelligent-
zia, etc. El balance dependera de las dis-
tintas constelaciones de poder y del grado
de representatividad del sistema. El FEs-
tado, en consecuencia, no es un simple espe-
jo del poder que rige en el mercado, estable-
ciéndose una relacion mas ambigua, que
0o antagoniza ese mecanismo, pero que
emplea el imperio pablico para lograr
determinados fines o impedir consecuen-
cias que ese mecanismo no asegura o pro-
voca, segun sea el caso. Huelga anotar
que esta realidad tiene como objetivo el
reforzamiento del sistema capitalista y no
su destruccion.’

1. Las causas de la intervencion

La creciente interferencia del Estado en el
funcionamiento del mecanismo de mer-
cado tiene causas bien conocidas y que van
mas alla del catalogo respecto a sus ‘i

im-
perfecciones”3 y que el Dr. Prebisch -

g problema, como se comprende, tiene un
cariz muy diferente en las economias socialistas, a
las cuales nos referiremos en la parte final de esta
seccion.

SComo sefiald hace tiempo H. Chenery,
habria sido mas provechoso que el pensamiento
ortodoxo hubiera partido de la realidad de un mer-
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resumio en dos elementos: que carece de
horizonte social y temporal o historico,
esto es, de una visidn a largo plazo.

Lo primero, como ya se indico, deriva
principalmente de la influencia primor-
dial de la distribucion del ingreso y del
efecto derivado de la ‘causacion circular
acumulativa’, segin la categoria esta-
blecida por G. Myrdal, pero se extiende
mas alla, a su restriccion economicista y
tecnocratica, que subestima o ignora una
variedad de aspectos éticos, culturales,
psicologicos, etc., decisivos para la con-
vivencia social y que a menudo son contra-
dichos por la l6gica del mercado.

La profusa literatura critica sobre la
acepcion tradicional del concepto de cre-
cimiento y los contrasentidos de la “so-
ciedad opulenta” es testimonio suficien-
te de aquel primer flanco vulnerable del
mercado.

Las limitaciones de su horizonte tem-
poral son asimismo transparentes. Para
ahorrar argumentos quizas baste recor-
dar otro discurso actual, el de los ‘limites
del crecimiento’. Cualquiera sea la apre-
ciacion particular sobre los criterios al
respecto, los diversos analisis han puesto
en evidencia la insensibilidad del meca-
nismo para tener en cuenta la depredacion
del medio natural y para anticipar la mul-
tiplicidad de problemas que acompanan
inevitablemente al patrén histérico de
desarrollo, en particular en aquelios cen-
tros poblados que constituyen las supues-
tas cumbres del progreso.

El divorcio entre los postulados de la
concepcion ortodoxa sobre la naturaleza,
funciones y eficacia del mecanismo de
mercado, y las circunstancias obijetivas
—econdmicas, sociales, politicas, de rela-

cado ‘imperfecto’, en vez de cavilar sobre la even-
tual (e imposible) remocion de las ‘imperfeccio-
nes’, y seguir especulando sobre el presupuesto
tedrico (?) de la competencia perfecta.

cionamiento externo, etc.—, resulta aln
mas flagrante si se considera la realidad
de las sociedades de la periferia.

Sobre este tema, y para no insistir so-
bre digresiones bien conocidas, siempre
sera util releer el articulo de Dudley
Seers sobre ‘Las limitaciones del caso
espec:ial’,4 en e} cual se exponen en forma
sistematica las caracteristicas que —real
o hipotéticamente— avalaron la cons-
truccion teorica ortodoxa y sus notorios
contrastes con el cuadro de los paises sub-
desarroliados.

Por lo demas, las censuras respecto a
la indiferencia social y la miopia temporal
del mecanismo de mercado que se esgrimen
en las economias centrales —precisa-
mente los escenarios donde ha funcionado
con mejores resultados— tienen validez
mucho mayor en la periferia, donde los pro-
blemas creados o no resueltos por su ope-
racion (pobreza, inequidad, destruccion
de recursos naturales, despersonalizacion
nacional y cultural, etc.)) son tanto mas
graves.

Son éstas, pues, las razones que han
establecido un consenso generalizado en
el sentido de que competen a la accion del
Estado y, en las versiones actuales a su
instrumento mas refinado, la planifica-
cion, el introducir o ampliar los horizon-
tes temporal o social del mecanismo de
mercado.

2. La defensa del mercado

Sin embargo, esta evolucion patente no
ha sido dbice para que la ideologia orto-

doxa continue presente, reivindicando la

*Publicado originalmente en el Bulletin
del Institute of Economics and Statistics, Oxford,
mayo de 1963. Reproduccion en espanol, en la
Revista de la Facultad de Economia, Universidad
de Chile, primer trimestre de 1964, y que forma par-
te de la bibliografia utilizada en los cursos del
Instituto  Latinoamericano de  Planificacion
(ILPES).
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supremacia del mercado como rector del
proceso econdmico y rechazando la par-
ticipacion cada vez mas intensa y compren-
siva del poder publico.

Sobresale, de inicio, un hecho capital:
que la reanimacion presente de los cano-
nes ortodoxos respecto al papel de las
fuerzas del mercado ocurre en un escenario
historico donde, evidentemente, predo-
mina una vision critica no solo sobre su
eficacia sino aun sobre su misma existen-
cia, al menos de la concepcion tedrica ori-
ginal y ‘de texto’. Yendo mas alla de las
multiples disquisiciones y evidencias so-
bre las ‘imperfecciones’ del mercado y su
lejania respecto a la ficcion seudoacadé-
mica de la ‘competencia perfecta’, se llega
a postular, desde diversas capillas, la vi-
gencia de una ‘economia postmercado’
(post market economy).5

SEntre  otros proponentes  del  concepto,
Ronald Miiller, de la American University de los
Estados Unidos, lo define sintéticamente asi en su
articulo ‘National economic growth and stabili-
zation policy in the age of multinational corpora-
tions: the challenge of our post-market economy’:

“Hay que subrayar una vez mas qué debe
entenderse por una economia postmercado. Es
aquella en que se ha negado la existencia de la fun-
cion social del mercado como institucion destinada
a equilibrar la economia. En realidad, hay merca-
dos en el sentido de ‘espacios para los productos
basicos’ que indican el total de bienes producidos
o consumidos, pero en general se niega la existencia
del mercado en el sentido institucional o funcio-
nal, contenido explicitamente en los fundamentos
clasicos o neoclasicos de la politica macroecono-
mica, La funcion del mercado como institucion
social consiste en generar seiales de precios a
través de las fuerzas de la oferta y la demanda mane-
jadas por compradores y vendedores indepen-
dientes. En la sintesis keynesiana los particulares
que se dedican a los negocios, los gremios y los
decisores del sector piblico confian en estas sefia-
les como indicadores para las decisiones que re-
glamentan la asignacion de los recursos y la distri-
bucion del ingreso. Cuando el mercado es opera-
‘tivo, estas decisiones tedricamente deberian tra-
ducirse en el pleno empleo, la estabilidad de pre-
cios y el equilibrio del balance de pagos. Desde

Por otro lado, resalta iguaimente la
preocupacidn creciente en los paises
centrales en torno a la conveniencia,
escollos y posibilidades de adaptacion del
mecanismo y de las técnicas de planifica-
cion en economias capitalistas —en lo
cual, por cierto, las grandes corpora-
ciones ya tienen una rica experiencia
acumulada. Por algo las ha llamado J.K.
Galbraith ‘agencias privadas de planifi-
cacion’. Todo esto, como es obvio, supone
una redefinicion de las funciones del Es-
tado y un incremento de su gravitacion,
por lo demas ya decisiva, en la conduccion
del sistema economico.

E pur si muove... Esta evolucion pa-
tente no ha sido obice, sin embargo, para
que la ideologia ortodoxa sobre el asunto
continue presente, debilitindose en una
perspectiva a largo plazo, pero robuste-
ciéndose transitoriamente en coyunturas
propicias —econOmicas y/o politicas.
¢Como se explica esta contradiccion?

Una razon capital es que el mecanismo
llamado mercado, que regula la distribu-
cion social, esta muy lejos de haber llegado
—en la metafora marxista—, como otras
instituciones, al momento de que se la

el punto de vista sistematico, esto es, no delibera-
damente sino como consecuencia dr la competencia
del sector privado moderno, las empresas trans-
nacionales son una importante fuente de negacion
del mercado. Lo son, ante todo por el proceso de
aumento de la concentracion global que acompafa
su expansion, que deforma cada vez mas las sefiales
de precios. Segundo, por definicion las transaccio-
nes entre dichas empresas niegan la funcién social
del mercado porque pasan totalmente por alto el
mercado. La negacidn del mercado es otro aspecto
importante de la transformacion estructural que
experimento la economia politica estadounidense
después de la Segunda Guerra Mundial de la cual
no han dado cuenta aiin las orientaciones de la poli-
tica publica”.

Véase la revista Perspectivas econdmicas,
publicada por la U.S. Information Agency, Was-
hington, Ne 15, 1976, nimero dedicado a “El debate
de 1a planificacion en los Estados Unidos™.
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relegue al ‘basurero de la historia’. Y
mientras exista una economia limitada en
alguna forma y grado por la escasez, pa-
rece indudable que seguira jugando un pa-
pel muy importante, aunque continfie
abierto el debate respecto a su peso rela-
tivo y a su destino final, si emergen circuns-
tancias radicalmente distintas a las que
caracterizan a la economia de hoy y a la
del futuro divisable.

Otra explicacion, menor pero signifi-
cativa y que apunta a lo coyuntural, des-
cansa en el hecho patente de que los periodos
de ‘resurreccion’ del dogma, transitorio
como todos, habitualmente siguen a otros
de crisis de politicas heterodoxas. Tal
es el caso del agotamiento o insuficiencia
de la variante keynesiana en algunos paises
centrales, como del fracaso de algunas
experiencias de sello populista o revolu-
cionario, en otras partes. El regreso al pa-
sado teorico, que curiosamente algunos
de sus adeptos postulan como apertura
hacia el futuro, recuerda a un movimiento
identificado en la historia de la cultura
europea, especialmente el en fin du siécle
pasado, cuando el agotamiento de la crea-
cion artistica puso de nuevo en boga la he-
rencia grecolatina como fuente de inspira-
cion.

3. Las opciones de la intervencion

Dejando atras las discusiones anteriores
y aceptando el hecho de la regulacion en
aumento del mecanismo de mercado, cabe
discurrir brevemente sobre las modalida-
des que ella pueda adoptar. Podria decirse
al respecto que ella se realiza a traves, al
margen o contra el mercado.

Los términos de la cuestion, asi plan-
teados, son en alguna medida artificiales,
pues nada dificil es imaginar situaciones
reales donde se dan o combinan esas posi-
bilidades. Mas aun, podria alegarse que
cualquiera fuera la medida siempre ten-
dra lugar alguna intermediacion del mer-

cado. Supongamos, por ejemplo, una
distribucion gratuita y directa de ciertos
bienes en favor de un sector desvalido. Si
bien se puede sostener que tal accidon esca-
pa o contraria las fuerzas del mercado, no
es menos cierto que estara vinculado a ellas
en la medida que deben adquirirse los pro-
ductos y esto tendra repercusiones diversas
sobre la oferta-demanda, los precios, etc.

Sin perjuicio de estos reparos, cabe
una diferenciacion valida y significativa
entre las decisiones publicas que favo-
recen y se apoyan en el funcionamiento
‘espontaneo’ del mecanismo y aquellas
que, en distintos grados y formas, se apar-
tan de o contradicen sus inclinaciones vo-
cacionales.

Para ilustrar esta cuestion podemos
considerar una economia capitalista y ver
como se plantea en ella esa alternativa no
excluyente de opciones distintas.

Desde luego —y para hilvanar otras
consideraciones mas adelante— recorde-
mos que, en un sistema de ese tipo, el mer-
cado esta inserto en un marco institucional
caracterizado por la propiedad privada o
corporativa de los medios de produccion.
Este encuadramiento es fundamental para
su modalidad de funcionamiento.

Enunciada esta base primordial, ima-
ginemos posibles propositos de una plani-
ficacion al estilo de algunas europeas. De
una parte, su intencion dominante es indi-
cativa, esto es, suplir o rectificar la miopia
temporal del mercado, identificando se-
nales y direcciones hacia el futuro que
faciliten la toma de decisiones y contri-
buyan a su congruencia. Por otro lado,
sin embargo, los planes son imperativos
en lo que se refiere, por ejemplo, a los
gastos e inversiones sociales y desde este
angulo rectifican o contradicen el esque-
ma original distributivo que habria mate-
rializado el mercado por su propia ‘volun-
tad’ o, mejor dicho, por influencia de las
tendencias arraigadas en la estructura de
reparticion existente.
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El problema se plantea de un modo dis-
tinto en las economias capitalistas ‘en
desarrollo’. La base institucional puede
ser similar, pero existe un consenso bas-
tante generalizado de que las ‘imperfec-
ciones’ del mercado son mucho mayores
y, por lo tanto, su relativa eficacia sustan-
cialmente menor.  Asimismo, mientras
en los paises centrales los cambios se pro-
yectan dentro de un espectro de relativa
continuidad, en los otros ellos suponen
—en lo principal— discontinuidades o
quiebres que tienen como objeto, precisa-
mente, la eliminacion de las caracteristi-
cas estructurales del subdesarrollo. De
este modo, la asignacion o reasignacion de
recursos exige modificaciones imperati-
vas cuando ese proposito escapa o contra-
ria la proclividad del mecanismo de mer-
cado.

Para ilustrar esta cuestion primordial
basta cotejar los margenes tan discretos
de pleito o antagonismo que implican los
programas de desarrollo productivo y so-
cial en, verbigracia, los paises del norte de
Europa, con los que en principio o practica
envuelven las opciones respecto al desen-
volvimiento latinoamericano, por ejemplo
en relacion a su incidencia social, su rela-
cionamiento externo, etc. Las discusio-
nes en torno a estilos de desarrollo son un
buen testimonio de lo senalado. En suma,
el ingrediente imperativo tendera a ser
mayor que el indicativo en las politicas
publicas que significan alternativas al
funcionamiento  ‘libre” del  mercado.
Todo esto, por cierto, sin olvidar ni subes-
timar los complejos y debatidos problemas
respecto a la legitimidad y representativi-
dad de los poderes que deben e¢jercer ia

"Para una comprensiva discusion de esta
materia, véanse al respecto los escritos de Raill
Prebisch sobre capitalismo periférico, en Revis-
ta de la CEPAL, nimeros 1 y 4, Santiago de Chile,
primer semestre de 1976 y .primer semestre de
1977, respectivamente.

accion contrapesadora o rectificadora de
la l6gica del mercado.

Lo sustentado no implica, claro esta,
que la transformacion buscada no pueda
en lo posible y necesario ejercitarse a
través del mercado; menos ain que se vaya
a desconocer su existencia y fuerza, pero
si que esa estrategia tiene un radio limi-
tado de influencia si no se combina con mo-
vimientos que se desplieguen en dos direc-
ciones principales,

Por un lado, en el sentido de “inde-
pendizar” parte de los recursos asigna-
bles del imperio del mercado. Es lo que
ocurre en la practica con el gasto social y
las inversiones basicas del Estado. Son
destinos al margen y, en cierto sentido,
contra aquel mecanismo, cuyos resultados
dependeran de la energia, eficacia y per-
durabilidad de las decisiones, pero que
evidentemente tienen limites impuestos
por la propia naturaleza de la economia
capitalista y también por otras restriccio-
nes mas visibles, como disponibilidad de
recursos, compatibilidad de las acciones,
dependencia del exterior, etc.

La segunda direccion basica apunta
hacia una finalidad mas radical, cual es
la de modificar las condiciones estruc-
turales que determinan la naturaleza con-
creta y funcionamiento del mercado.

Las estrategias respecto a reparticion
del ingreso permiten ilustrar esta cues-
tion. Como se ha planteado ya en algunos
trabajos cepalinos, en la materia es in-
dispensable distinguir las de intencion
redistributiva de las propiamente distri-
butivas. “Se consideran como distribu-
tivas aquellas politicas que tienen por fin
o resultan en la modificacion de las condi-
ciones determinantes de la reparticion
‘original’ del ingreso. Las denominadas
redistributivas solo implican cambios ex-
post de esa distribucion. Como es logico,
no se trata de compartimentos estancos y,



FALSQS DILEMAS Y OPCIONES REALES EN LA DISCUSION LATINOAMERICANA [/ Ani'bal Pinto 33

en el hecho, se identifican politicas de
caracter mixto”.

Evidentemente, la estrategia distribu-
tiva supera el marco econdémico. Por
ello, en el documento citado se distinguen
tres dimensiones sobresalientes de la
cuestion. La primera concierne a las
estructuras  productivas, caracterizadas
por la coexistencia de estratos tecnologi-
cos que van desde las formas ‘primitivas’
(incluso precolombinas) de las unidades
de subsistencia hasta otros —el sector
moderno—, de productividad semejante
a los promedios de los paises centrales.
La segunda, a la naturaleza de las relacio-
nes sociales caracteristicas en los diversos
estratos productivos y que tienen que
ver con las relaciones de trabajo, de pro-
piedad y con el poder de negociacion de
grupos y clases. La tercera dimension se
desprende de la estructura de poder y se
plantea primordialmente en el plano poli-
tico, segliin la representatividad y legitimi-
dad de los sistemas institucionales.

No es preciso reiterar que las acciones
que apuntan hacia la transformacion de
esas circunstancias no se proyectan, en
lo fundamental, a través del mercado,
aunque pueden valerse de él. Y no puede
ser de otra manera porque suponen y exi-
gen tanto la modificacidn de las propias
bases del mecanismo, tal como existe en
un momento dado, como la restriccion de
su imperio con el objeto de introducir
aquellos horizontes sociales y temporales
a los que ya antes aludimos. Estas son las
responsabilidades decisivas que deben
asumir el Estado y la planificacion, en la
medida, como es obvio, que la naturaleza

8véase al respecto, Anibal Pinto y Armando
Di Filippo, Notas sobre la estrategia de la distribu-
cion y la redistribucion del ingreso en América La-
tina, trabajo presentado al Seminario sobre dis-
tribucion del ingreso y desarrollo, Santiago de
Chile, marzo de 1973. Trimestre Econdmico, vol.
XLI (2), N° 162, México, abril a junio de 1974.

politica del primero y la eficacia de la
segunda permiten encararlas y cumplir-
las.

Las discusiones anteriores quizas
permiten replantear el falso dilema entre
Estado y mercado en términos mas cerca-
nos a la realidad de las sociedades moder-
nas capitalistas. De un lado queda en
claro el papel indispensable e irrenuncia-
ble del Estado en cuanto a establecer los
grandes objetivos sociales y a procurar
que las fuerzas del mercado se ajusten
en la medida de lo posible a esos designios.
El segundo seria que ese propdsito no
puede ignorar la vigencia historica de ese
mecanismo en una sociedad presidida
por la escasez, de modo que lo que se rea-
liza para modificar sus bases y para redi-
rigir sus impulsos no puede ilegar al extre-
mo de provocar lo que bien podria califi-
carse —a la luz de variadas experiencias
historicas— como la ‘venganza’ del mer-
cado.

4. La situacion en las economias
socialistas

Con el objeto de redondear la discusion, y
esclarecer en mayor medida este com-
plejo problema, puede ser util referirse
brevemente al escenario respectivo en las
economias socialistas, tanto para calibrar
los contrastes como para exponer algu-
nas similitudes.

Si tomamos como ejemplo a la Unidn
Soviética a través de su evolucion historica,
pocos discutiran que el instrumento ba-
sico para la asignacion de recursos fueron
los planes quinquenales, respaldados por
el control politico absoluto del Estado y del
partido comunista, y también por la pro-
piedad publica de los medios de produc-
cién, con escasas excepciones, por ejem-
plo en la agricultura, que no alteran el
hecho dominante. Esos fueron los resor-
tes institucionales que materializaron
los objetivos economicos y sociales esta-
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blecidos como prioritarios, y permitic-
ron su consistencia macroecondomica y
tecnologica o material en un grado com-
patible con el funcionamiento y expansion
del sistema.

Por otro lado, la distribucion del in-
greso y el gasto en consumo también fueron
estrictamente controlados, limitando en
forma radical la operacion ‘soberana’ del
mercado, en parte por el racionamiento
pero en medida decisiva por la ‘manipula-
cion’ de los precios relativos a través de la
tributacion indirecta o/y fijacion admi-
nistrativa de los precios. Desde este ulti-
mo angulo bien podria decirse que hubo
expedientes secundarios para actuar «
traves del mercado.

Hay cierto consenso en el sentido de
admitir que en tiempos mas recientes la con-
siderable diversificacion y mayor comple-
jidad de la economia soviética ha modifica-
do los pesos relativos de las politicas ‘in-
dependientes’ —al margen o contra— del
mercado y aquellas que recurren al meca-
nismo dentro de los parametros fijados
por el plan y la estructura institucional.

Soslayando las discusiones respecto
al significado general de ese cambio, me-
rece desarrollarse la cuestion a la luz de
un trabajo reciente de un economista de la
URSS, a proposito de los problemas que
plantean y los arbitrios que requieren los
ajustes de las estructuras de oferta y de-
manda y especificamente referidos a las
nuevas circunstancias en que se plantea el
asunto en ese pais.’

Diferencia desde luego las cuestiones
relativas a la demanda giobal de las que
afectan a la correspondiente a bienes o ser-
vicios determinados. Respecto a las pri-
meras no es necesario abundar sobre cri-

Yvéase A. Levin, “Problems in the control
of consumer demand”, en Problems of Econo-
mics, vol. x1v, Ne 8, diciembre de 1973, tomado
de Voprosy ekinomiki, 1973, N¢ 6.

. . 10 .
terios bastante conocidos. Mas per-

tinentes para la discusion son las vincula-
das con ‘el control de la microestructura
de la demanda’. La tarea, sefiala el autor
citado, no sblo consiste en satisfacer la
demanda efectiva global; “el aspecto mas
importante es la clase de mercancias que
el consumidor encontrarad en los estable-
cimientos comerciales y en qué grado se
sentira satisfecho por su variedad y cali-
dad”. Después de referirse a la significa-
cion meridiana y capital de las transfor-
maciones en la magnitud y composicion
de la oferta y del progreso tecnoldgico
-—asuntos que, en lo principal, competen
al sistema de planificacion— destaca la
importancia del mecanismo de precios al
consumidor, cuyo uso “esta basado en la
interrelacion entre el nivel del precio mi-
norista de una mercancia y el volumen de
la demanda por el mismo, lo cual, como
sabemos, se caracteriza por su dependen-
cia inversa... FEsta circunstancia hace
posible estimular —y a veces restringir—
la demanda por mercancias a través de
cambios planeados en €l precio al consu-
midor de bienes determinados”.

Escribe A, Levin al  respecto: “The
control of aggregate effective demand is a part of
the problem of controlling the process of socialist
reproduction on the whole. In the given instance
the most effective means of controlling demand is
the mechanism of planned formation and alteration
of the most important national economic propor-
tions. The point is that the dynamics of aggregate
effective demand and its quantitative dimensions
and boundaries are largely determined by the
development of all social production, by the basic
proportions of the national economy, and in
particular, by the proportions between Group A
and Group B in industry, between the accumulation
fund and the consuption fund, between the growth
of the production of consumer goods and the money
incomes of the population, etc. Therefore, by
shaping these key proportions in social production
on a planned basis it is possible to control the
dynamics of the aggregate effective demand of
the population and to assure its correspondence
to the supply of commodities™.
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Por dltimo, llama la atencion sobre el
papel relevante de las medidas requeridas

para influir sobre las selecciones del con-

sumidor individual. Al respecto dice que
“la tarea de controlar la demanda a través
de la educacion social y doctrinaria se pro-
pone influir sobre la eleccion del consumi-
dor por medio de la modelacion de sus pre-
ferencias, opiniones y gustos con el objeto
de orientarla dentro de un marco apropia-
do para la satisfaccion de las necesidades
normales de los miembros de esa sociedad
socialista, y en consonancia con demandas
éticas y morales™.

Nos encontramos, como se ve, en terre-
nos familiares. Sin embargo, la simili-
tud respecto al empleo del mecanismo de
mercado no deberia hacer olvidar las dife-
rencias sustanciales en lo relativo al encua-
dramiento basico de los procesos. Desde
este angulo bien puede defenderse la tesis
de que ese uso es complementario y subor-
dinado al complejo Estado-Planificacion,
esto es, la situacion mas o menos inversa a
la existente en una economia capitalista.

Este tipo particular de relacion entre

los términos distinguidos a menudo ha sido
objeto de criticas -—incluso en medios
socialistas—, respecto a su eficiencia en
la asignacion y administracion adecuada
de recursos. Sin detenernos sobre el pun-
to, vale la pena recordar que eflas se han
concentrado principalmente en la llamada
‘microestructura de la demanda’ a la que
antes ya se hizo referencia. Seria dificil,
en cambio, hacerlas extensivas a la con-
gruencia entre medios y objetivos y al ajus-
te global del sistema. Como es general-
mente aceptado, los logros han sido con-
siderables, tanto en lo que respecta al
desarrollo del potencial productivo como
a la satisfaccion de las hoy dia privilegia-
das como ‘necesidades basicas’. En este
ultimo sentido, con niveles de ingreso me-
dio muy inferiores a los de las economias

capitalistas avanzadas, han conseguido
estandares de educacion y salud, por
ejemplo, que se comparan favorable-

mente con los mas altos en esas ultimas.
En otras palabras, han sido indudable-
mente ‘eficientes’ desde la perspectiva
social.!!

11
Proteccionismo versus... ;qué? - ; Destruccion de toda
barrera defensiva? ;Liberalizacion total?

Indudablemente el dilema no tiene sentido
en la forma que se plantea arriba y lo que
esta efectivamente en juego —particular-
mente en las economias en desarrollo—
son las distintas modalidades para conci-
liar un proteccionismo esclarecido con los
eventuales beneficios del relacionamiento
exterior y la division internacional del
trabajo.

Para iniciar la discusion puede ser
atil traer al analisis algunas viejas obser-

vaciones cepalinas sobre el mismo, aun-
que ellas, sin duda, no llegan a representar
una teoria general sobre la materia.

“'Para retomar un aspecto mencionado al
comienzo de este articulo, conviene no olvidar
que el elemento lucro o rentabilidad, si bien ha
cobrado mayor importancia con el crecimiento y
diversificacion de las economias socialistas, con-
tinia no siendo determinante para la fijacion de
objetivos y prioridades del sistema. Su papel, en
cambio, es de evidente significacion para evaluar
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De un lado esta el hecho historico de que
los instrumentos de proteccion (arance-
les, tipo de cambio, disposiciones adminis-
trativas) aplicados durante el periodo de
postcrisis y que establecieron la ‘situacion
proteccionista’ no se debieron —en lo
principal— al proposito de desenvolver la
industrializacion sustitutiva, sino a dos
elementos que se entrelazan: el primero,
las penurias del desequilibrio exterior;
el segundo, la discriminacion en el uso de
divisas absolutas o relativamente escasas
frente a las demandas internas. Desde
este angulo, esa politica se diferencio con-
siderablemente de los fluctuantes empe-
nos por aplicar un ‘proteccionismo in-
tencional’ respecto a ciertas actividades
industriales en la época del crecimiento
hacia afuera. Por lo tanto, las practicas de
postcrisis equivalieron a un proteccionis-
mo por derivacion, y cristalizaron en una
estructuracion de resguardos mucho mas
generaiizada y con barreras defensivas
muy altas, que poco tenian que ver con los
requerimientos efectivos de la promocion
industrial o de otras actividades compro-
metidas. Este juicio general no contradi-
ce la existencia de algunas excepciones
—como en Argentina y en Brasil— que
revelan claramente su proposito indus-
trialista.

Esta realidad fue sefialada en numero-
sos documentos de la CEPAL ya en el de-

la eficacia en el uso de los recursos, contribuir a

los ajustes de la microestructura de la demanda y
servir de elemento adicional de estimulos para
dirigentes y trabajadores de las empresas. En
esto, y recordando una clasificacion de Pigou, si-
gue siendo fundamental la diferencia entre el
fact of profit’ —como orientador basico de la
asignacion de recursos en una economia capitalis-
ta o de mercado— y el ‘profit motive’, que significa
tnicamente la bisqueda de beneficio personal.
(Véase, de P. Sweezy, The present as history,
The Monthly Review Press, New York, 1970.)

cenio de 1950.% Desde este angulo,
pues, tendrian justificacion los esfuerzos
en pro de una ‘racionalizacion’ del esque-
ma proteccionista heredado, tanto en lo
que se refiere a aranceles como a otros
arbitrios de mayor discrecionalidad ad-
ministrativa. Pero esta orientacion even-
tual no implica ciertamente la negacion
de la tesis proteccionista general, que
tiene fundamentos solidos y bien conoci-
dos, a los que se aludira mas adelante.
Pensar del otro modo recordaria al viejo
refrain de que ‘no hay que botar el nifo
junto con el agua sucia donde se lo esta
lavando’.

Otro aspecto sobresaliente es la vieja
argumentacion cepalina sobre el distinto
caracter y efectos de los expedientes pro-
teccionistas en las economias industriali-
zadas y en las subdesarrolladas. En sin-
tesis: no tienen efectos.restrictivos globa-
les sobre el comercio exterior si se aplican
en la periferia, como lo demuestra inequi-
vocamente su cronica inclinacion defici-
taria en las transacciones externas. Sue-
len tenerlos, en cambio, cuando son prac-
ticados por las economias centrales. En
otras palabras, mientras en éstas tienden a
disminuir las importaciones (y de rebote
las exportaciones de los perjudicados),
en las otras —en lo esencial— no afectan
la magnitud sino que la composicion de
las compras en el exterior.

Un caso ilustrativo, y en cierto modo
extremo, de las contradicciones que sur-
gen de hacer caso omiso de esa diferencia
puede encontrarse en declaraciones re-
cientes de fuentes norteamericanas res-
pecto a la necesidad de que Brasil ‘libe-
ralice’ su politica en materia de importa-

2yéase sobre la materia, En torno a las
ideas de la CEPAL. Problemas de la industriali-
zacion en America Latina, Cuadernos de la CEPAIL,
Ne 14, Santiago de Chile, 1977, especialmente el
Capitulo 11, “Industrializacion y proteccion”.
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. 13 .
ciones. Como es obvio, la reclama-

cién no puede vincularse a la incidencia

restrictiva -—general de esa conducta— -

dado el persistente y cuantioso déficit de
la cuenta corriente brasilefia en los ulti-
mos afos, sino a la discriminacion res-
pecto a la composicion de las compras en
el exterior.

Visto el mismo problema desde otro
angulo, esa no diferenciacion de las reali-
dades propias del centro y la periferia
lleva a una situacion paradodjica. Mientras
se amplia y recrudece la critica sobre el
proteccionismo (por medios no conven-
cionales) de las economias industrializa-
das, y que se concentra en las persistente-
mente superavitarias (Japon y Alemania
Federal), también se activa la onda anti-
proteccionista en algunos nucleos lati-
noamericanos, aunque las situaciones
respectivas en uno y otro caso sean esen-
cialmente distintas.

Se trata, como se argumentd, de dos
corrientes con muy distinta inspiracion y
objetivos. En el primer caso, parece evi-
dente que el proposito es acrecentar las
corrientes del comercio y contribuir al
reequilibrio de transacciones  centro-
periferia e intracentrales. En el segundo,
resulta dificil imaginar incidencias sobre
la magnitud del intercambio con el exte-
rior, pero si se perfilan con nitidez los efec-
tos sobre la composicion de las importa-
ciones, que inevitablemente tenderian a
reflejar  las  ‘fuerzas del mercado’
(léase distribucion de! ingreso), y a dis-
tanciarse de cualquier proposito delibe-
rado de politica econdmicosocial. Los
ensayos aislados al respecto son tan elo-

Byéase, por g¢jemplo, la exposicion de C.
Fred Bergsten, Secretaric Adjunto del Ministerio
de Hacienda de Estados Unidos, ante la Camara
Americana de Comercio, en San Pablo, 8 de di-
ciembre de 1977,

cuentes que no requieren mayores razona-
mientos.

E! solo hecho de que se perpetuen los
deslices proteccionistas alli donde es difi-
cil justificarlos —por la elevada produc-
tividad media de las economias y por su
mayor  flexibildad  estructural  para
ajustarse a nuevas circunstancias—, es
un argumento convincente para defender
la legitimidad de los arbitrios defensivos
alli donde predominan realidades sustan-
cialmente distintas en ambos respectos.

Sin duda, tras la variedad de funda-
mentos que van desde las oportunidades
para las industrias incipientes hasta las
consideraciones estratégicas y de sobera-
nia, sobresalen dos realidades basicas
interrelacionadas. Una, es la sustancial
‘brecha de productividad’” entre las
economias subdesarrolladas y las centra-
les, que abona el principio de conductas
o tratamientos desiguales entre desigua-
les. La otra, es el hecho no menos diafano
de que las actividades donde esa brecha
no existe o es minima -—y que no requeri-
rian, por lo tanto, ninguna proteccion—,
constituyen  segmentos reducidos del
cuerpo economico. principalmente activi-
dades primarias, que no permitirian un
desarrollo  generalizado (aunque desi-
gual) del sistema y serian incapaces de
absorber la fuerza de trabajo. Se trata,
innecesario es decirlo, de dos cuestiones
centrales en las digresiones de la CEPAL
sobre el asunto.

Pero ellas, claro esta, no implican
cualquier proteccionismo sino una apli-
cacion racional del principio basico, esto
es, una que considere las multiples con-
dicionantes econOmicas, sociales, cultu-
rales y el contexto historico-politico de
esa practica en cada momento o periodo.
Este planteamiento, por demas genérico,
puede dilucidarse en buena medida si se
examinan ios ‘dilemas’ siguientes.
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| 111
Ventajas comparativas versus ;qué? - {No comparabilidad
de las ventajas? ;Voluntarismo en la asignacion
| de recursos?

La reduccion al absurdo en esta materia
ha significado que un tema primordial y
extraordinariamente complejo  amenace
transformarse en un mito o simplismo
ideologico.

A don David Ricardo no puede
atribuirsele culpa alguna de esto. Como
otros grandes representantes del pensa-
miento clasico, realizo un ejercicio de ele-
vada abstraccion a la luz de presupuestos
o datos objetivos, claramente identifica-
dos en su caracter y en su medio historico.
La profunda mutacion de las circunstan-
cias de referencia no canceid la verdad o
aproximacion relativa de sus deducciones,
pero si redujo sustancialmente su poder ex-
plicativo y normativo.

En ese proceso, las ventajas compara-
tivas asentadas en el medio natural o en
una situacion historica (y estatica) deter-
minada fueron sobrepasadas (no negadas,
en su sentido dialéctico) por las llamadas
ventajas adquiridas, concepto dinamico
por excelencia, hijo del progreso técnico y
su irradiacidn, pero también de decisiones
politicas en esencia voluntaristas —no
en la acepcion peyorativa del término,
pero si en aquellas encuadradas dentro
de los limites de lo posible y conveniente.
La experiencia de Japor nunca deja de
mencionarse como paradigma de esta
evolucion, pero en el desarrollo moderno
hay muchas otras dondg las ventajas natu-
rales y adquiridas se combinan en diferen-
tes formas y proporciones. Desde este
angulo, por cierto, no debe olvidarse a
muchos paises latinoamericanos, en los
que el peso relativo de lo ‘dado’ y lo ‘ad-

quirido® se modificé radicalmente, sobre
todo en el transcurso del ultimo medio si-
glo.

Hasta aqui nada nuevo hay en lo ex-
puesto, pero conviene la reiteracion para
acercarnos al nudo de la discusion.

Cualquiera sea la incidencia relativa
de los componentes, lo cierto es que se
mantiene abierto el problema de la compa-
ratividad, esto es, el de asignar recursos en
el futuro (o reasignar el uso de las capaci-
dades existentes) de acuerdo al criterio
de las ventajas diferenciales.

La linea mas ortodoxa sobre la materia
sostiene un criterio-guia muy claro y ta-
jante (por lo menos en su presentacion
ideologica), cual es la confrontacion con
los estandares internacionales, que en
lo esencial estan determinados por las
productividades y precios vigentes en las
economias centrales. L.a mayor o menor
competitividad respecto a ese punto de
referencia  determinaria la ‘economici-
dad’ o ‘eficiencia’ de las actividades con-

sideradas. La ‘equiparidad’ con esos
niveles justificaria su existencia; las
‘desveiltajas comparativas’ su  extin-
cion.

Se trata, por cierto, de la version ex-
trema de una logica ‘darwiniana’ que, en

“En cierto modo, la operacion implicaria
el ‘fin del subdesarrollo’, en la medida que entre
sus caracteristicas fundamentales estan la brecha
de productividad (e ingreso) respecto al centro
y la heterogeneidad estructural. Infortunada-
mente, no queda muy claro qué ocurriria con las
actividades ‘ineficientes’ y la fuerza de trabajo
ligada a ellas...
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verdad, nunca ha predominado. Sin em-
bargo, seria erroneo subestimar la signi-
ficacion pasada y actual de esa tesis en el
desarrollo econdmico internacional, y
particularmente en les paises de la peri-
feria. Germinada en el propicio caldo de
cultivo de la Inglaterra imperial, es otro
de los fantasmas que, todavia, vagan por
el mundo.

La literatura cepalina debid necesa-
riamente encarar el tema al patrocinar la
industrializacion y criticar el ‘esquema
pretérito’ (Prebisch) de division inter-
nacional del trabajo.“’ No cabe en estas
notas volver pormenorizadamente sobre el
raciocinio, pero si vale la pena resumir
su tesis central. Para ésta, mas que las rela-
ciones productividad-precios con los rubros
alternativos del exterior, la consideracion
esencial es la contribucidén a la oferta in-
terna que puede hacer la fuerza de trabajo
desocupada, subempleada o que vegeta
en actividades de insignificante rendi-
miento y prioridad social.

Como es obvio, esta opcion valida no
implica legitimacion de cualquier inicia-
tiva. Aparte de las limitaciones fisicas,
tecnologicas, de tamarfo del mercado, etc.,
predominaran las consideraciones afin-
cadas en la distinta productividad margi-
nal social de los propositos'® u otros cri-

P véase, por ejemplo, R. Prebisch, Pro-
blemas tedricos y prdcticos del crecimiento
economico, Seric conmemorativa del XXV ani-
versario de la CEPAI, Santiago de Chile, 1973,
capts. I1 y IIL.

1%Sobre  este punto, el articulo precitado
seilala lo siguiente: “El incremento de capital de-
bera aplicarse en tal forma que traiga consigo el
maximo de producto, lo cual solo ha de lograrse
cuando se igualen las productividades marginales
en las distintas aplicaciones”. “Con este criterio
como base puede resolverse la cuestion de como se
ha de aprovechar mejor la limitada capacidad
para importar: qué productos que antes se impor-
taban se produciran interiormente y qué produc-
tos conviene seguir importando. La conveniencia
de desarrollar la industria del hierro y acero en

terios, que pueden también ser ajenos a la
economia. Aqui, entonces, reside el prin-
cipal criterio definidor de ‘ventajas com-
parativas’ y por derivacion, téngase en
cuenta, la guia para el proteccionismo
racionalizado.

El examen anterior evidentemente co-
rresponde a las discusiones sobre la indus-
trializacion sustitutiva y en las circuns-

tancias de una capacidad para importar

que evoluciona insatisfactoriamente. La
expansion  extraordinaria del comercio
internacional y/o el crédito externo en el
periodo que se abre en la segunda mitad de
los anos 60 recoloco el problema de las ven-
tajas comparativas en términos de otra
disyuntiva. Ya no se trataria de elegir entre
el desperdicio de recursos ociosos 0 sub-
empleados y las oportunidades creadas
por la industria protegida e ‘ineficiente’,
sino de optar entre una asignacion que eco-
nomiza divisas (y las deja libres para otros
destinos) a través de la produccion de reem-
plazo y la generacion de las mismas gracias
al incremento de las exportaciones y de los
préstamos e inversiones del exterior.

En el fondo, el cambio tiene mucho de
enganoso ya que el segundo dilema recons-
tituye la argumentacion de los defensores
del ‘esquema pretérito’. Sin embargo, no
hay duda que los acontecimientos del ulti-

- mo decenio, antes recordados, recargaron

las baterias gastadas de la proposicion

vez de una industria quimica pesada, o de producir
internamente todo el calzado que requiere la
poblacion, o si se quiere, todo el trigo que a_i;mra se
importa, dependera de esas produeciones se-
gun' las distintas alternativas en la inversion del
capital disponibie, y las demas condiciones que
determinan la eficacia productiva. Si el mismo
capital que necesita la industria del hierro y acero
arroja una productividad superior al de otras pro-
ducciones sustitutivas de importaciones, su desa-
rrollo sera econdmico, a pesar de que su costo sea
mas alto que el del producto extranjero. Puede
ser alto, pero no tan alto como en otros casos, dado
el nivel medio de productividad del pais”.



REVISTA DE LA CEPAL |/ Segundo semestre de 1978

ortodoxa. Mas aun, puesto que la vilipen-
diada industrializacion  sustitutiva  del
pasado permite ahora ampliar la platafor-
ma exportadora con manufacturas diversas
(que para Ameérica Latina ya representan
alrededor de un quinto del total), se re-
mozd en parte su vision decimononica de
la division internacional del trabajo.

Muchas observaciones suscita este
nuevo angulo del asunto. Una primera y
elemental: que la version reformada des-
cansa sobre un comportamiento de la eco-
nomia y el comercio mundiales conside-
rablemente modificado después de la crisis
del petrdleo, y aun antes, a causa de las difi-
cultades de los paises centrales para soste-
ner un ritmo dinamico y estable de activi-
dad, esto es, el cuadro de ‘stagflation’.

Una segunda, y seguramente mas deci-
siva para la discusion, estriba en que incluso
si se tiene una apreciacion discretamente
optimista acerca de la materia, sea sobre
las perspectivas de las economias indus-
trializadas, sea sobre los margenes que,
aparte de lo anterior, existen para que
paises de la periferia continoen el aumen-
to y diversificacion de sus exportaciones,
quedarian pendientes interrogantes fun-
damentales sobre la naturaleza y conse-
cuencias de esa politica.

Por de pronto pueden imaginarse dos
versiones de la misma. En una, el dilema
entre obtener una divisa a través de las expor-
taciones o mediante industrializacion
‘hacia adentro’ se resuelve y diluye en la
fusion de los términos de la alternativa, que
en lugar de excluirse se refuerzan mutua-
mente. Como se comprende, un esfuerzo en
el sentido de la industrializacion puede
tener como consecuencia un incremento
proximo o futuro de las exportaciones (co-
mo en la practica ha solido ocurrir), asi
como un avance en la segunda direccion
podria también promover la industrializa-
cion por obra de sus reflejos o enlaces (links)
hacia adelante o atras (como también ha
sucedido en algunos casos).

Pero en la otra version —situada a pro-
posito en el extremo opuesto— el dilema
no deriva en una sintesis de contrarios (re-
lativos) sino que en el desarrollo pleno del
antagonismo. Desde esta perspectiva, la
industrializacién  sustitutiva (pasada y
futura) se descarta por principio— salvo
que llene la exigencia rigurosa y limitante
de su competitividad internacional,'’
hecho que, en muchos casos, implicara
control extranjero..El eje de la politica sera,
pues, la promocion de exportaciones; y
dentro de éstas, especialmente las del sec-
tor primario o extractivo donde mas gravi-
tan las ventajas comparativas naturales.
En parte importante de ellas —por ejem-
plo las de origen minero— la inversion fo-
ranea tendra seguro predominio.

En resumen, este segundo camino re-
presentaria la reactualizacion ampliada
y modernizada del modelo clasico, con
consecuencias sociales y politicas simila-
res en sus dimensiones mas gruesas —em-
pleo insuficiente, distribucion aguda-
mente desigual, divorcio radical de las
estructuras de produccion y consumo, ten-
siones internas y externas considerables.

Se trata, ya lo serialamos, de una alter-
nativa extremada, pero que puede tener
utilidad para situar diferentes modalida-
des concretas, segiin ellas se aproximen o
alejen de las modalidades-tipo.

Para cerrar esta sumaria exploracion
valga recordar un aspecto meridiano vy
primordial: el analisis de éstas como de
otras cuestiones relacionadas no puede
avanzar mucho sin considerar las profundas
diferencias en las situaciones nacionales.
Como parece evidente, y lo corrobora la
experiencia internacional, cada uno de

7 Notese que esta competitividad puede
depender no solo, o tanto, de su productividad real
o fisica como, por ejemplo, de un nivel tan bajo
de salarios que la torne rentable, verbigracia,
desde la Optica empresarial ‘competitiva’,



FALSOS DILEMAS Y OPCIONES REALES EN LA DISCUSION LATINOAMERICANA /[ Antbal Pinto 41

esos dilemas se plantea con caracteristicas
muy distintas segin sean las dimensiones
actuales o potenciales del mercado interno.
Poca duda cabe de que existe una relacion
clara, aunque variable, entre ese factor y
el grado de apertura (incluidos los niveles
y formas de la proteccion y la naturaleza de
las opciones en cuanto a ventajas compa-

rativas) de las economias. Pero asi y todo,
los casos mas afortunados de paises de
mercado interno  relativamente pequerio
(como los ndrdicos), comprueban inequi-
vocamente su proximidad a la que lla-
mamos primera version, esto es, aquella
donde industrializacion y apertura se con-
jugan en vez de antagonizarse.m

IV
‘Apertura’ versus ... ;qué? - ; Autarquia?
jresistencia a incrementar o diversificar exportaciones?
: : 19
(O a aumentar las importaciones?

Evidentemente, la controversia no se
plantea en esos términos.

En lo fundamental, casi todos —por
diversas razones y en distintos grados y
modalidades— son ‘aperturistas’, como
lo fue la postura tradicional de los traba-
jos de la CEPAL, y a despecho de todas las
observaciones en contrario.

Ocurre, sin embargo, que algunas visio-
nes del fendmeno se encajan en el chaleco
de fuerza del criterio ortodoxo sobre ven-
tajas comparativas y asi, a la postre, solo
llegan a legitimar aquellas actividades
exportadoras que descansan en el acervo
natural u otras que resultan rentables a

"En  Suecia, por ejemplo, las exportacio-
nes representan alrededor de la cuarta parte del
PBI, lo que evidencia la significacion de la indus-
trializacion ‘hacia adentro’. Y ain alli donde la
proporcion exportada es mucho mas alta, como en
Noruega {(en torno al 40%), ello va de la mano y
tiene como respaldoc una intensa industrializacion
con destino doméstico.

¥yarios aspectos de gran importancia so-
bre el tema fueron abordados por Héctor Assael
en su articulo “La internacionatizacion de las eco-
nomias latinoamericanas: - algunas reservas”,
que aparecera en el No 7 de-esta misma Revista. .

causa de niveles irrisorios de salarios, o
por la participacion omnipresente de ges-
tores extranjeros.”. Desde un angulo
divergente, la apertura deberia ser el
medio de acentuar a la vez la diversifica-
cion y la especializacion productivas, ele-
var los estandares de productividad ¢ in-
greso, y aprovechar las oportunidades de
nuevas modalidades de insercion en el
esquema de divisién internacional del tra-
bajo.

Por otro lado, esta posicion aperturista
se basa en consideraciones por demas evi-
dentes.

En lo que se refiere principalmente a
los paises con mayor dimension actual o
potencial de mercado interno, la amplia-
cion de las exportaciones y su diversifica-
cion necesaria y consiguiente es una con-
dicion sine qua non para disponer del volu-

20 Respecto a los niveles de salarios parece
obvio que ellos seran menores que en las economias
de alto desarrollo —como ocurrio siempre con los
llamados late comers—, pero no hay razdn valedera
para que no equiparen o excedan .los promedios
de los paises de origen.
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men creciente de importaciones que re-
quiere el crecimiento mas o menos dinamico
del producto con destino interno o ‘hacia
adentro’ (lo que por cierto no implica ig-
norar el efecto dinamizador de la demanda
exterior). Ello puede significar eleva-
ciones o disminuciones del coeficiente de
importaciones, segun sean las circunstan-
cias, entre ellas la fisonomia del mercado
exterior y la posibilidad de conseguir re-
cursos adicionales mediante préstamos o
inversiones, En la medida que es menor la
segunda opcion (o no se desea descansar
sobre ella) sera mayor la necesidad de dina-
mizar las exportaciones.

Por otra parte, y esto corresponde de
preferencia a las economias de mercado
interno mas o menos reducido, aunque tam-
bién gravita la realidad anterior, el hecho
fundamental es que la demanda exterior
juega un papel decisivo y directo para el
dinamismo  del sistema. Complementa
en mayor o menor proporcion la precarie-
dad del soporte doméstico, y asi hace posible
que se desarrollen actividades que no
podrian haberlo hecho sin ac&uella parti-
cipacion de la demanda exterior. !

Siguiendo este argumento podria adu-
cirse, y con razon, que el tamano del mer-
cado constituye una de las principales
ventajas comparativas, dado que facilita
el desarrollo o la asimilaciéon de las deno-
minadas adquiridas. La expansion de la
demanda interna, en todo lo que sea posible,
y la complementacion a través de acuerdos

2'La  situacion genérica de ambos tipos
de economias recuerda la aguda observacion del
profesor Arthur Lewis en el sentido de que el
“motor’” del crecimiento econdmico es el pro-
greso técnico y que el comercio exterior deberia
servir como lubricante y no como fuerza motriz del
mismo. Evidentemente, la significacion relativa
de las funciones variara segin sea la realidad de
los paises en cuante a tamano, variedad de recur-
sos, ubicacidon geografica, etc. (La tesis fue
expuesta en su Janeway Lectures, en Princeton,
1977.)

regionales, constituyen opciones no refi-
das con la apertura hacia el ‘resto del mun-
do’, pero que establecen una plataforma
mas firme de apoyo, inciuso respecto al
ultimo objetivo, como lo sugiere la expe-
riencia europea, incluso la de la Orbita
socialista.

Las desavenencias principales apare-
cen mas alla de estas observaciones.

Una principal —y que ya se menciond
aunque en otro contexto— deriva de las
relaciones entre la promocion de exporta-
ciones y la naturaleza de las importaciones.
Para unos, el ‘aperturismo’ es conve-
niente en la medida que permita acrecentar
la compra en el exterior de bienes y servi-
cios de mayor productividad social, desti-
nados a la inversion o al consumo. Para
los otros, esa politica tiene como ingrediente
principal la ‘liberalizacion’, esto es, el
relajamiento drastico o abandono -de todo
proposito discriminatorio respecto a esa
corriente, lo que implica la reduccion
generalizada y sustancial de cualquier
obstaculo que se oponga al objetivo, sean
aranceles u otros.

En América Latina hemos visto varieda-
des mas o menos acentuadas de ambas
modalidades de ‘aperturismo’, y resulta
claro que el eje de la discusion estriba en
la evaluacion de sus repercusiones ‘desa-
rrollistas’ o sociales. El dilema, pues,
no consiste en una eleccion abstracta entre
abrir 0 no abrir las economias (en los senti-
dos antes planteados), sino que en los
objetivos y consecuencias de las distintas
versiones de la politica considerada.

La asimetria de la apertura: la experiencia
de Brasil

Otros aspectos del problema se disciernen
cuando se examinan algunas experien-
cias particulares de la region, tal la del
Brasil, que a menudo se considera como
ejemplar en esta materia por la adaptacion
oportuna y resuelta a las condiciones ex-
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pansivas de la economia mundial que
emergen en la segunda mitad de los afos
sesenta. Permitaseme referirme a un tra-
bajo anterior para discutir ahora la natu-
raleza y moralejas de ese caso.2?

Aquellos vientos propicios del exterior
constituyeron el soporte basico de lo que
se llamo una politica ‘extrovertida’, de
apertura hacia afuera, en contraste con

las ‘introvertidas’ del pasado. Para su
materializacion se conjugaron tres ele-
mentos estrechamente relacionados: de

un lado, la promocion enérgica de expor-
taciones no tradicionales —manufactu-
reras y materias primas-—, luego, una co-
rriente voluminosa de créditos y capital
extranjeros; y en tercer lugar, el incremento
sostenido de las importaciones de bienes
intermedios y de capital e

Para el analisis conviene tener en
cuenta la evolucidn de las exportaciones y
las importaciones, asi como la de los flu-
jos financieros.**

Respecto a las primeras, bien s¢ sabe
que ellas crecieron con rapidez. Entre
esos anos, a un ritmo promedio ligera-
mente superior al 10% anual. Ese com-
pas de expansion fue casi idéntico al del
producto global, de modo que no se modi-
ficd la relacion entre ambas magnitudes.
En otras palabras, la ponderacion corres-
pondiente de las demandas externa e in-
terna no se modificd y, por lo tanto, el

*2y¢ase, Desarrollo, industrializacion y

comercio exterior, Cuadernos de la CEPAIL,
Ne 135 Santiago de Chile, 1977.
* Brasil no aplico los criterios de ‘libe-

racion’ de importaciones en el sentido antes dis-
cutido aqui, aunque las adquisiciones de bienes de
consumo se acrecentaron considerablemente en
términos absolutos.

1 os antecedentes registrados fueron
tomados del trabajo antes citado y del Estudio
Econdmico de América Latina, 1976 (E/CEPAL/
1026/Rev. 1), Santiago de Chile, 1977 y se refieren
al periodo 1970-1974.

principal “motor de crecimiento” siguid
siendo el mercado interior o, si se quiere,
el ‘desarrollo hacia adentro’.

Otra perspectiva se vislumbra si se
atiende a la composicion sectorial del pro-
ducto interno y de las exportaciones. Para
nuestros fines interesa sobre todo que el
vigoroso crecimiento del producto manu-
facturero durante el periodo 1970-1974
(12% anual), fue holgadamente aventa-
jado por el correspondiente a las expor-
taciones del mismo sector, las que se ele-
varon casi un 20% por afio. En algunos
grupos particularmente dinamicos —co-
mo el metalmecanico y el quimico— las
alzas respectivas fueron 15 y 20% y 13 y
32%.

Desde este angulo, en consecuencia, no
solo hubo una apertura absoluta y relativa
hacia el comercio exterior, sino que ella
estuvo acompanada por un impulso hacia
la industrializacién con miras al mercado
doméstico, tanto es ast que —a pesar de lo
anotado en el paragrafo anterior—, la de-
manda nacional absorbio el 86% de un
producto industrial en 1974 que, como
s¢ vio, se acrecentd considerablemente du-
rante el periodo.

Volviendo sobre un punto antes plan-
teado, esa experiencia parece asemejarse
a una de las versiones identificadas sobre
los nexos entre industrializacion y promo-
cion de exportaciones. No obstante, sur-
gen otros elementos cuando se incorpora
a la discusion el comportamiento de las
importaciones y del financiamiento exter-
no.

En efecto, si se comparan las tasas de
crecimiento que exhiben el producto in-
terno y las importaciones en dicho lapso,
los contrastes son Ilamativos, tanto asi
que las segundas aumentan un 22% por
afio vis-d-vis el 10.7% de! producto. De
este modo, la relacién entre importaciones
y producto interno bruto pasa de 7% en
1970 a 10.4% en 1974 (fue de 5.5% en el pe-
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riodo 1964-1969). No cabe duda, pues,
que desde esta perspectiva la evolucion
fue llamativamente extrovertida.

E! desequilibrio se reproduce con mas
nitidez si se considera al sector manufac-
turero y algunas de sus ramas principales.
En su totalidad muestra un incremento de
la relacion importaciones-producto, que
va desde 14% en 1970 a casi 24% en 1974,
desnivel que se reproduce aproximada-
mente en rubros como el metalmecanico y
el quimico. De todos modos, es impor-
tante no olvidar que las exportaciones ma-
nufactureras se acrecentaron durante el
lapso a una tasa que duplicd la promedia
de la economia.

Sea como sea, parece evidente que en
éste, que podria llamarse ‘caso ejem-
plar’ de apertura, volvio a aflorar una
contradiccion que fue objeto de atencion
permanente en la CEPAIL, esto es, la asime-
tria mas o menos pronunciada entre la
demanda de importaciones que genera y
caracteriza la modalidad de crecimiento
dominante en América Latina, y la capaci-
dad de ésta para crear divisas suficientes
para cancelar los compromisos con el
exterior.

Claro esta, Brasil tuvo una via de escape
bien conocida: la inversion extranjera,
y  particularmente el endeudamiento.
Este ultimo (deuda externa privada y pu-
blica con garantia estatal) paso de 5 295
millones de dolares en 1970 a 31200
millones en 19772° Pero no todos los
paises estuvieron o pueden situarse en la
misma posicion; y en el caso del propio Bra-
sil, los acontecimientos posteriores a
1974 obligaron a una profunda revision

del tipo de apertura asincrénica hasta
entonces practicado, dejando moralejas
*En 1977 habia llegado a 31200. Véase

el Estudio Economico de America Latina, 977,
(mimeografiado  E/CEPA1/1050) Santiago de
Chile. '

que convienezﬁrecordar en las discusiones
sobre el tema.

Naturalmente, la propension al dese-
quilibrio externo que caracteriza a los

paises que emprenden una expansion
econdmica de sus economias, puede en-
frentarse  con  diferentes  respuestas.

Desde el angulo mas ortodoxo, la con-
ducta prescrita es bien conocida y debe
traducirse en la reduccion de los niveles
de actividad, empleo, inversion, gasto
publico, etc., hasta el limite dictado por
el relacionamiento externo, y en lo esen-
cial por la capacidad para irrlportar.27

En general, la experiencia latinoame-
ricana no siguio ese camino en las fases de
depresion, guerra o estrangulamiento
exterior, que debieron encarar en los
decenios de los anos 30, 40 y 50 y parte de
los afos 60. En vez de comprimir sus
economias y resignarse a las vicisitudes y
oportunidades mediocres del comercio
exterior, los paises de mayor gravitacion
—y con mejores posibilidades para proce-
der de esta manera— consiguieron crecer
a tasas razonables segun la medida histo-
rica, ciertamente mas alta que lo que
habria considerado posible y adecuado
la receta tradicional. En la practica, entre
1950 y 1963, por ejemplo, en tanto el pro-

*Es evidente que el alza de los precios del
petroleo en 1973-1974 tuvo una incidencia consi-
derable en el proceso comentado. Sin embargo,
este factor actudé mas bien como detonante del dese-
quilibrio que venia gestandose. En la practica,
entre 1970 y 1974 el valor de la importacion de pe-
tréleo pasd de unos 600 millones de ddlares a 2 600
millones, en tanto que e! total de compras subid
de 6 200 millones a 12 600 millones. En suma, el
mayor gasto por el primer concepto represento
menos de la tercera parte del incremento global.
(Véase el Estudio Economico de America Latina,
1975.)

Como es obvio, no discutimos aqui lo que
podria llamarse un ‘desequilibrio critico’ del ba-
lance exterior, como el provocado, por ejemplo,
por el desbocamiento de un proceso inflacionario.
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ducto interno de Ameérica Latina aumentd
un 5.2% por ano, la capacidad para impor-
tar s6lo lo hizo en un 1.9%.2

A raiz de la crisis del petroleo y de la
baja de algunos precios de productos pri-
marios, el problema se planted con gran
intensidad en la coyuntura 1974-1975.
En tanto algunos paises se empeiiaron por
acomodarse a la situacion conjugando en lo
posible los objetivos basicos en relativo
conflicto -—crecimiento, empleo, estabi-
lidad y balance exterior—, otros se incli-

B yéase nuevamente, Desarrollo, indus-
trializacion y comercio exterior, Cuadernos de
la CEPAL, Ne° 13, op. cit.

naron hacia privilegiar tOnicamente los
vinculados al balance de pagos y la infla-
cion poniendo en practica politicas res-
trictivas que sobredosificaron la receta
ortodoxa y provocaron inusitados retro-
cesos en los niveles de actividad y empieo.
La primera estrategia, como es obvio, re-
quirié volver la espalda a canones ortodoxos
ya comentados, por ejemplo, discrimi-
nando en el empleo de las divisas de modo
que permitiesen conseguir los mayores
efectos activadores y los menores sobre el
desequilibrio  exterior. La resistencia
ideologica, en otros casos, llevo necesaria-
mente al otro y socialmente costoso resul-
tado.
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La evolucion
economica
en Centroamerica

Gert Rosenthal*

El desarrollo de los paises centroamericanos
en el ultimo cuarto de siglo presenta rasgos
positivos que el autor destaca: el promedio
anual de crecimiento econoémico supero al
5%, el ingreso real por habitante casi alcanzé
a duplicarse, se expandieron y diversificaron
las exportaciones, se impulsd la industriali-
zacion, se ampliaron y mejoraron las comuni-
caciones y los servicios sociales, etc. Sin em-
bargo, se han mantenido viejos problemas y
han aparecido otros nuevos: la dependencia
externa, la tendencia al desequilibrio exte-
rior, la distribucion desigual de los frutos del
crecimiento economico, con sus secuelas
de pobreza, desempleo, subempleo y margi-
nalidad, las crecientes dificultades de los
sistemas politicos para integrar las presiones
divergentes de una sociedad en acelerado
proceso de diversificacion, y las incoheren-
cias y conflictos entre los sectores publico y
privado. A ello se agrega, en los Gltimos aios,
los problemas provocados por el alza del
precio del petroleo, la inflacion y el crecien-
te endeudamiento exterior.

Una vez considerados estos aspectos,
¢l .autor pasa rapida revista a la evolucion
del Mercado Comin Centroamericano y a
los obstaculos econdémicos y politicos que
ha debido enfrentar durante la ultima dé-
cada, para concluir aportando algunas ideas
realistas y pragmaticas que permitirian
renovar su vitalidad.

*Director de la Subsede de la CEPAL en México.

En este ciclo sobre Centroamérica, se me
ha pedido aborde la evolucion, situacién
presente y perspectivas de las economias
de Guatemala, El Salvador, Honduras,
Nicaragua y Costa Rica, ademas de co-
mentar el estado actual del Mercado Co-
mun Centroamericano.* Es a todas luces
un tema demasiado amplio para una expo-
sicidn tan breve, y por este motivo quisiera
simplemente exponer algunas reflexiones
sobre las caracteristicas salientes del
desarrollo en dichos paises durante los
Gltimos afos; este procedimiento per-
mitira considerar, por cierto, ¢l tema de
la integracidon economica centroameri-
cana.

Por razones obvias, no abusaré de las
estadisticas —accesibles en numerosas
publicaciones— y solo haré referencias
concretas a paises cuando afirmaciones
de caracter general sobre Centroamérica
no sean claramente aplicables a todos.
Esta forma de proceder, desde luego,
oculta lo obvio: que Centroamérica no
constituye una sola unidad econdmica, y
aun cuando las tendencias que describiré
apunten en la misma direccion para los
cinco paises, ello ocurre con distintos
grados de intensidad y con caracteris-
ticas disimiles.

II

Para comenzar, puede sefalarse que la
evolucion de las economias de los cinco
paises centroamericanos desde la post-
guerra se ha caracterizado por seis pro-
blemas, que son: 1) el crecimiento eco-
nomico sin equidad; 2) la expansion de
la capacidad productiva con insuficien-
cias dinamicas; 3) la creciente comple-

*Este articulo se basa en una exposicion he-
cha ante el “Council of Foreign Relations” en Nue-
va York en mayo de 1978. Las opiniones expuestas
son de exclusiva responsabilidad del autor.



48

REVISTA DE LA CEPAL [ Segundo semestre de 1978

jidad de las economias y sociedades cen-
troamericanas sin las reformas politicas
correspondientes; 4) el crecimiento vy
la diversificacion de las exportaciones
con una continuada vulnerabilidad del
sector externo; 5) un dialogo de sordos
entre los sectores pablico y privado sobre
el papel que supuestamente le corres-
ponde a cada uno en la promocion del
desarrollo econdomico, y 6) los estimulos
y las restricciones de la integracion eco-
nomica en Centroamérica.

Exploremos estos temas con mayor de-
tenimiento:

1. El crecimiento economico sin-

equidad
Tan equivocado seria afirmar que los
paises  centroamericanos han  experi-
mentado un dramatico proceso de desa-
rrollo  economico durante el ultimo
cuarto de siglo, como argiir que no

se ha producido cambio alguno desde
1950, aunque no es dificil encontrar opi-
niones en ambos sentidos. En realidad,
todos los paises han experimentado una
expansion  economica  significativa du-
rante este periodo, con una tasa de creci-
miento promedio en el producto interno
bruto del 5.3% en términos reales entre
1950 y 1977. (Las tasas mas dinamicas se
registraron en Nicaragua y Costa Rica,
y la menos dinamica en Honduras.) Aun
tomando en cuenta las elevadas tasas de
crecimiento vegetativo de la poblacion
en esta parte del mundo, el ingreso real
per capita casi se duplico durante dicho
lapso, lo cual puede considerarse satis-
factorio para paises cuya dotacion de
recursos no es particularmente favora-
ble.

Aun en la presente década, un periodo
durante el cual la region tuvo que enfren-
tar problemas de particular gravedad
—el aumento desmedido en los precios.

del petroleo, los desajustes en el mercado
monetario y financiero internacional,
la escasez de materias primas y de
algunos productos estratégicos en 1974-
1975, varias sequias y, como si todo lo
anterior no fuera suficiente, tres catastro-
fes naturales de grandes proporciones:
en Nicaragua, Honduras y Guatemala—
la tasa de crecimiento real excedio el
5.6% anual en promedio.

Este largo periodo de expansion eco-
nomica, con sus naturales altibajos, se
vio acompaiiado por ciertos cambios
en los cinco paises. Asi, se produjo un
importante proceso de urbanizacion, el
suministro de determinados  servicios
basicos mejord sustancialmente, se am-
pliaron las comunicaciones al grado
que en la actualidad quedan pocos lugares
poblados en la regidn que puedan con-
siderarse realmente aislados, y la impor-
tancia relativa de las actividades secun-
darias y terciarias aumentaron constan-

temente en relacion a las actividades
primarias. Sin embargo, la pregunta
crucial que debe plantearse es si los

frutos del crecimiento y de los cambios
descritos tuvieron una repercusion per-
manente sobre la mayoria de la poblacion
centroamericana.

Dos corrientes de opinion tratan de
responder a esta incognita. La primera
argumenta que efectivamente se pro-
dujo una propagacion de los efectos de
la expansion economica, y en apoyo a
su tesis senialan la existencia de una
creciente ‘clase media’, sobre todo en
las areas urbanas; la reduccion en algu-
nos indicadores sociales negativos tales
como tasas de analfabetismo y de morta-
lidad y morbilidad infantil; la notable
expansion de la red vial y de telecomuni-
caciones que necesariamente contribuyo
a una mayor integracion social dentro
de cada pais; el proceso con eufemismo
llamado ‘modernizacion’ registrado
en todos los paises; y el impresionante
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aumento en el consumo de bienes dura-
deros y no duraderos.

"En cambio, argumentan otros que
para la mayoria de la poblacidon no se

produjo un cambio perceptible en su
nivel de bienestar durante los ultimos
veinticinco afos. Los sostenedores de

esta opinion sefalan que el modelo de
crecimiento en Centroamérica es alta-
mente concentrador de los ingresos; que
si bien podria ser cierto que algunos indi-
cadores socioeconOmicos reflejan  me-
joras relativas también podria afirmarse
que en términos absolutos, hoy en dia,
por ejemplo, hay mas analfabetos en
la regidn que los que habia hace un
cuarto de siglo; que la ampliacion de la
infraestructura  fisica  antes  referida
solo ha beneficiado a una minoria, y
que incluso el ingreso real de los mas
pobres de la_  sociedad probablemente
haya declinado por el efecto combinado

del sistema de tenencia de tierra y el
fenomeno inflacionario de los ultimos
anos.

Ante la falta de informacion estadis-
tica confiable sobre la evolucion de la
distribucion del ingreso en la region,
resulta imposible que los defensores de

ambas posiciones fundamenten  satis-
factoriamente  sus  argumentos.  Sin
embargo, con los elementos de juicio

disponibles, puede afirmarse que la ver-
dad esta en un punto intermedio entre
ambas posiciones extremas. Sin em-
bargo, hay un hecho innegable: el creci-
miento econdomico en todos los paises no
favorecio por igual a todos los estratos
de la poblacion —en rigor podria decirse
que practicamente margind a un am-
plio sector de la misma— y que una pro-
porcion muy significativa de dicha
poblacion —quizas cercana al 50%—
vive en condiciones que podrian catalo-
garse como de pobreza extrema apli-
cando cualquier criterio razonable.

La distribucion muy desigual del

ingreso en todos los paises —la situacion
en Costa Rica en apariencia es menos
aguda que en los demas— ofrece con-
trastes chocantes, dado que los estratos
de medianos y altos ingresos tienden
a emular los patrones de consumo de las
sociedades  occidentales industrializa-
das. De esta manera, es muy frecuente,
sobre todo en las ciudades capitales de

la region, ver tugurios deplorables a
pocas cuadras de elegantes centros
comerciales que ofrecen en venta los
productos mas exOticos, la mayoria

de ellos importados, por supuesto.

2. La expansion de la capacidad
productiva con insuficiencias
dindmicas

Lo expresado nos lleva a la segunda cues-
tion. Quizas convenga recordar la teo-
ria lanzada por Radl Prebisch hacia fines
de los anos sesenta sobre la ‘insuficien-
cia dinamica’ de las economias latino-
americanas. Tal como ya se seiald, 27
anos de crecimiento econdémico a tasas
bastante  satisfactorias  apenas  han
incidido sobre el nivel de bienestar ma-
terial de un sector importante de la po-
blacion, v a pesar de este elevado ritmo
de expansion economica, tampoco se
ha logrado generar puestos de trabajo
productivo para toda la poblacion eco-
nomicamente activa. En promedio, el
desempleo abierto oscila entre el 8 y
el 15% de dicha poblacidon; mas aln, algu-
nos estudios estiman que el subempleo
podria liegar hasta el 40 y 50% de la mis-
ma.

Posiblemente las variables demo-
graficas que caracterizan la region
contribuyen a esta situacion. Los paises
centroamericanos registran algunas de
las tasas mas elevadas del mundo en el
crecimiento de su poblacion, y con excep-
cion de Costa Rica, no puede decirse que
esta tasa haya disminuido en los ultimos
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25 afos. La poblacion total de la region
crecio de 8.3 millones de habitantes en
1950 a 19 millones hacia fines de 1977; y
se estima que alcanzard a 39 millones al
término del siglo. Ademas, se trata de
una poblacion joven, con una elevada tasa
de dependencia de la poblacion economi-
camente activa.

Pero la llamada insuficiencia tiene
otro rasgo. Centroamérica constituye
un caso tipico entre aquellos paises en
vias de desarrollo cuyas economias de-
penden en alto grado de la exportacion
de productos basicos cuya demanda
mundial crece lentamente y esta expuesta,
ademas, a fuertes fluctuaciones ciclicas;
todo esto introduce gran incertidumbre
—para no decir inviabilidad— al desa-
rrollo  sostenido de estas economias.
Son éstas, ademas, el fundamento basico
de las reivindicaciones ‘tercermundis-
tas’ de reestructuracion del orden eco-
nomico internacional., Claro esta, y no
obstante las  predicciones  periodicas
de los economistas, para quienes el
modelo de crecimiento en Centroamérica
estaba a punto de agotarse (después de
todo, ;cuanto café se puede beber en el
mundo, 0 cuanto banano se puede consu-
mir?), ello no ha ocurrido, y tal como ya
lo hemos sefialado, el modelo ha brindado
dinamismo -—desde luego que con fluc-
tuaciones periodicas— durante un cuarto
de siglo. De todas maneras, no puede
descartarse que los profetas del apoca-
lipsis alcancen a ver confirmados sus
prondsticos a corto plazo. Como se sabe,
los precios del café estan cayendo rapi-
damente después de haber alcanzado
niveles sin precedente en 1977; el coefi-
ciente de. industrializacién se ha estan-
cado durante la presente década; las
importaciones de alimentos basicos han
tendido a ‘subir con intensidad durante
los ultimos afos, y, en general, las pers-
pectivas de la mayoria de los productos
basicos que produce la region no son fa-

vorables, por lo menos a mediano plazo.

:Se habran agotado —ahora si— las
posibilidades del modelo que posibi-
litd un crecimiento sostenido en la re-

gion durante un cuarto de siglo? ;O seran
capaces las economias de seguir crecien-
do sin las transformaciones que muchos
aconsejan? Y si siguen creciendo, ;seran
capaces las sociedades de concebir for-
mas de crecimiento que beneficien a todos
los estratos de la poblacidn? Sélo el tiem-
po lo dira.

3. Lacreciente complejidad de las
economias y sociedades centroamericanas
sin las reformas politicas correspondientes

El proceso de crecimiento y cambio (y
esto en la medida que se produjeron cam-
bios) antes descrito trajo aparejada una
creciente complejidad de las sociedades

como asi también el establecimiento de
nuevas formas de organizacion. Por
ejemplo, el desarrollo industrial impul-

sado por el Mercado Comin Centroame-
ricano ha creado un pequefio proleta-
riado urbano, mientras que la progresiva
diversificacion del sector agricola, y
especialmente el surgimiento del azuacar
como un importante rubro de exporta-
cion, contribuyeron a un relativo fortale-
cimiento de los sindicatos rurales. Al
mismo tiempo, el movimiento cooperativo
—especialmente las cooperativas agrico-
las—  experimentd una  importante
expansion en algunos paises. El fenomeno
relativamente nuevo (para Centroaméri-
ca) de presiones inflacionarias durante
la presente década, sin duda también con-
tribuyd a elevar la combatividad de estos
movimientos, cuya aparicion a lo largo
del Oltimo cuarto de siglo no siempre ha
sido bien vista por los grupos dominantes
de las sociedades centroamericanas.
El movimiento laboral es visto general-
mente con aprension, y algunas veces
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fue resistido hasta con medidas de riguro-
sa represion. En otros casos, se ha inten-

tado ‘cooptar’ a los lideres sindicales,
para asegurar un movimiento docil.
Reacciones similares aparecieron con

relacion al movimiento cooperativo, so-
bre todo en las areas rurales.

Con todo, y a pesar de los esfuerzos
esporadicos hechos para suprimir o por
lo menos controlar el surgimiento y la
expansion de  movimientos  populares
organizados, v no obstante el ambiente
hostil que existe con respecto a cualquier
desarrollo de esta indole en algunos de
los paises, la propia dinamica del creci-
miento econdomico y la creciente comple-
jidad de las sociedades y de las econo-
mias ——sumado, tal como ya se senalo,
a las presiones inflacionarias— han
generado numerosos movimientos  de
este tipo. ;Se adaptard acaso la estruc-
tura politica, todavia muy influida por
los grupos de poder tradicional, a este
nuevo y potencialmente explosivo fend-
meno? ;Continuaran los esfuerzos por
suprimir ¢stos movimientos, y en todo
caso, seran efectivos para modificar la
tendencia descrita? ;Podran acaso estos
nuevos grupos de presion alterar la es-
tructura de poder? Parece prematuro
aventurar pronosticos pero, €so si, quienes
argumentan que nada ha cambiado en
Centroamérica durante los ultimos 25
anos harian bien en analizar las impli-
caciones del movimiento  cooperativo
en Guatemala, las del movimiento sin-
dical en Honduras, y las de la actividad
campesina en El Salvador antes de for-
mular su veredicto final.

4. El crecimiento y la diversificacicn
de las exportaciones con una continuada
vulnerabilidad del sector externo

En Centroamérica, el crecimiento eco-
nomico tradicionalmente ha sido fun-
cion de las exportaciones, complementa-

do desde 1960 por el desarrollo indus-
trial resultante del establecimiento del
Mercado Comun Centroamericano.

El fenémeno del monocultivo —una
de las principales caracteristicas de la
region durante siglos— ha sido relati-
vamente superado, ya que ningin pais
depende de un solo producto de expor-
tacion para generar mas del 50% de sus
divisas (en contraste con lo que ocurria
en 1950, cuando alguno llegaba a pro-
ducir entre el 80 y el 90%). Se ha logrado,
a la vez, clerta diversificacion geografica
en las exportaciones; ningun pais de-
pende de otro para absorber mas de la
mitad de sus exportaciones {(que en al-
gunos casos llegaba, en 1950, a mas del
75%). La diversificacion y expansion
de las exportaciones se refleja en forma
elocuente cn las cifras, cuyo valor paso
de 325 millones de dolares en 1950 a
500 millones en 1960, 1300 millones
en 1970, y 4700 millones en 1977. Esta
uitima cifra parece un tanto abultada
debido a los precios extraordinariamente
altos qué imperaban en 1977 para el cafe,
pero el hecho de que el valor de las expor-
taciones sc¢  haya multiplicado catorce
veces en un lapso de 27 anos no deja de
ser impresionante.

Al mismo tiempo, se lograron impor-
tantes avances en la sustitucion de impor-
taciones, sobre todo de bienes de consumo
manufacturados, a medida que el proceso
integrador fue dando un poderoso impulso
al sector industrial. La participacion
relativa de la industria en el producto
interno bruto pasdo de 12.9% en 1960 a
[5.6% en 1970 y, por su parte la de los
bienes de consumo en las importaciones
totales tendid a declinar. En efecto,
aungue en términos absolutos la importa-
cion de bienes de consumo continud cre-
ciendo, las materias primas, productos
intermedios y bienes de capital se convir-
tieron en los principales componentes de
las importaciones.’Sin embargo, las im-
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portaciones totales crecieron a un ritmo
aun superior al de las exportaciones, de
manera que la diversificacion y amplia-
cion de estas Gltimas no estuvo acompana-
da de una reduccion del saldo desfavorable
de la cuenta comercial; todo lo contrario,
el déficit en la cuenta corriente de la balanza
de pagos continud creciendo. Mas ain,
conforme ocurria el fendomeno de expan-
sion y diversificacion de las exportaciones
ya descrito, aumentaba la dependencia
de las importaciones. Asi, el coeficiente
de importacion pasé del 15% en 1950 al
20% en 1960, nivel donde se estabilizo
durante toda la década, para volver a subir
durante los anos setenta hasta llegar al
nivel sin precedentes de 32% en 1977,
debido, en parte, a la extrema dependen-
cia de la region de las importaciones de
petroleo.

El creciente déficit en la cuenta co-
rriente de la balanza de pagos regional se
estuvo financiando también con crecientes
aportes de capital, tanto privado como
pablico. E! valor contable de las inversio-
nes extranjeras se duplico entre 1960 y
1970 y volvio a duplicarse nuevamente en-
tre 1970 y 1976, superando este ultimo
ano los mil millones de dolares. Esta cir-
cunstancia provoca en Centroamérica una
polémica ya presente en otras partes de
América Latina, sobre las virtudes y de-
fectos de la empresa transnacional. La
deuda publica externa también ha crecido
rapidamente, aunque todavia se mantiene
dentro de limites manejables, por lo menos
para la mayoria de los paises de la region.
El saldo de la deuda publica externa paso
de niveles insignificantes en 1950 a casi
2500 millones de dolares a finales de
1977, y esta tendencia continuara sin
duda, con lo cual se plantea el espectro
de eventuales problemas derivados de la
capacidad de endeudamiento de los
paises de la region.

En sintesis, no, obstante los importan-
tes logros en la diversificacion y amplia-

cion de las exportaciones, asi como en
la sustitucion de importaciones, aumentd
la  vulnerabilidad del sector externo
centroamericano, debido a su extrema
dependencia de: 1) mercados de exporta-
cion; 2) importaciones de productos estra-
tégicos, incluyendo materias primas, pe-
troleo y bienes de capital, y 3) requeri-
mientos cada vez mayores de ingresos
netos de capital. En resumidas cuentas,
no obstante el esfuerzo deliberado de
sustitucion de importaciones, iniciado
hace muchos anos, puede decirse que la
economia centroamericana esta ahora
mucho mas ‘abierta’ a la economia inter-
nacional de lo que lo estuvo hace, por
gjemplo, un cuarto de siglo.

5. Un didlogo de sordos entre los sectores
piiblico y privado sobre el papel
que supuestamente le corresponde
a cada uno en la promocion del desarrollo
econgmico

La magnitud de la participacidon del sec-
tor publico centroamericano en las
economias de la region ha sido bastante
modesta, y solo crecio algo durante los
ultimos anos. El gasto publico solo oscild
entre el 13 y el 14% del producto interno
bruto entre 1950 y 1970, en tanto que
en 1977 llego al 16.8% debido, en parte, a
los gastos de capital extraordinarios que
exigian los programas de reconstruccion
de Managua y de Guatemala. Fuera de
estos coeficientes modestos del gasto
publico, el sector estatal raramente par-
ticipa en actividades productivas, y solo
durante la década de los anos sesenta
dicho sector adquiridé la mayoria de las
empresas que se dedicaban al suministro
de servicios publicos tales como la elec-
tricidad y las telecomunicaciones.

Por su parte el sector privado —o por
lo menos el sector empresarial— se nu-
tri6 de una ideologia propia de la ‘guerra
fria’ de los afios cincuenta, y al parecer
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nunca logré superar esta circunstancia.
Grupos representativos de la empresa
privada, organizados en camaras de co-
mercio, industria y agricultura, defienden
los principios de la libre empresa con
fervor y conviccion, ensalzan las virtudes
del capitalismo, y se quejan amargamente
del intervencionismo estatal.

Por otra parte, el sector publico no
actia como una unidad monolitica. De
todos modos, ciertos grupos dentro de
este sector, que podrian ser caracterizados
cOmo una tecnocracia centroamericana,
han logrado influir lo suficiente sobre
los gobiernos como para que éstos adopten
a veces una posicion moderadamente re-
formista. Como consecuencia, ha surgido
un dialogo de sordos en la region —en
algunos paises mas intenso que en otros—
sobre los méritos relativos y los inconve-
nientes tanto del ‘dirigismo’ como del
‘liberalismo’.

Y lo que ambas partes pierden de vista
en este dialogo es que ninguna de ellas
cumple cabalmente el papel que se arroga.
Asi, por ejemplo, la tasa de formacion de
capital fijo en la region, tanto publico co-
mo privado, ha sido baja. El coeficiente
de inversion privada apenas se altero
entre 1950 y 1970, y solo crecid pausada-
mente durante los ultimos anos, y esto
debido en parte a los fuertes excedentes
acumulados por el sector exportador.
El coeficiente total de formacion de ca-
pital paso de 13.5% en 1950 a 15.1% en
1970 y a 19.5% en 1977; este ultimo aun
muy reducido para paises en vias de desa-
rrolio.

Por otro lado, el sector empresarial
ha demostrado una marcada preferencia
por invertir en actividades de alto rendi-
miento y bajo riesgo, sobre todo en bienes
raices y en el sector comercio, areas que
no son precisamente las mas prioritarias
desde el punto de vista del desarrollo eco-
némico. Tampoco puede decirse que los
agentes econdmicos respondan con cele-

ridad a las sefiales de la economia de mer-
cado, debido a las imperfecciones natura-
les de economias que pertenecen a lo
que la CEPAIL ha bautizado como el ‘ca-
pitalimo periférico’. Las empresas por
lo general son de caracter familiar, y su
eficiencia y productividad es, sin duda,
baja.

En lo que se refiere al sector publico,
cuando se ve llevado a impuisar las econo-
mias a lo largo de una trayectoria pre-
concebida como parte de una ‘estrategia
de desarrollo’, raramente cumple la tra-
yectoria como asi tampoco la estrategia:
las fuerzas de las circunstancias apa-
rentemente pesan mas que las buenas
intenciones de los planificadores. Asi-
mismo, las frecuentes acusaciones del
sector privado en el sentido de que el
Estado es ‘mal administrador’ lamen-
tablemente se confirman con una persis-
tencia digna de mejor causa. La actua-
cion de muchas empresas publicas es
deficiente, la atencion de servicios como
educacion y salud es aiun peor, y muchas
empresas estatales como autoridades por-
tuarias, bancos de fomento y linezs aéreas
nacionales tienen una especial propen-
sion a operar con pérdidas.

En sintesis, ni el sector publico ni el
privado se han caracterizado por la efi-
ciencia con que desarrollan sus corres-
pondientes actividades en apoyo del
proceso de desarrollo econdmico. Posi-
blemente si el dialogo entre sordos al que
me referi fuese sustituido por un dialogo
mas constructivo, este estado de cosas
podria superarse paulatinamente.

6. Los estimulos y las restricciones
de la integracion economica

Como quisiera explayarme sobre este
tema lo retomaré mas adelante. Por
ahora me limitaré a sefialar que el esta-
blecimiento del Mercado Comin Cen-
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troamericano brindé un poderoso impul-
so al desarrollo industrial durante los
anos sesenta, pero este impulso aparen-
temente empezé a agotarse hacia finales
del decenio. El proceso todavia exhibe
gran vitalidad, medida en términos del
comercio intrarregional, y la superviven-

cia del proceso integrador después de un
conflicto armado entre dos de sus paises
miembros lo confirma. De todos modos,
la reactivacion del movimiento integra-
dor —relativamente inactivo desde hace
casi diez anos— constituye el sexto
problema al que me estuve refiriendo.

I11

Asi, pues, Centroamérica se sitiia ahora en
una nueva etapa, muy distinta tanto en
términos cualitativos como cuantitativos
de la situacién imperante en 1950, pero
con una serie de problemas constantes a
lo largo de este largo periodo: desequilibrio
en la balanza de pagos, desempleo, bajas
tasas de inversion, y una distribucion muy
desigual del ingreso. Tal como lo he
sefalado, la region abarca actualmente
cinco economias mas solidas y cinco
sociedades mas complejas que ahos ha,
y cuya tmportancia relativa, por lo me-

nos en el contexto latinoamericano, no
puede subestimarse.
Ademas de los muchos problemas

implicitos en lo expuesto hasta ahora, han
surgido durante la presente década por
lo menos tres nuevos obstaculos potencia-
les al desarrollo de los paises centroame-
ricanos. Dichos obstaculos, que no exis-
tian o0 no tenian mayor importancia en
afios pretéritos, son: 1) la elevada depen-
dencia de los productos energéticos impor-
tados en todos los paises de la region;
2) el proceso secular de inflacion, y 3)
problemas en potencia de capacidad de
endeudamiento  externo. Solo sumaria-
mente abordaremos cada uno de estos
temas.

Infortunadamente para Centroamé-
rica, debido tanto a la abundancia como
al bajo precio del petréleo antes de 1972,

una parte muy importante de la capacidad
generadora de la region se apoya en
plantas térmicas. Asi, ¢l valor de las
importaciones de petroleo crudo paso de
60 millones de dolares en 1970 a 430
millones en 1977. Solo en Guatemala se
ha registrado el U(nico hallazgo comer-
cial de ‘oro negro’, aunque parece pre-
maturo evaluar su importancia. De ma-
nera que serd necesario desarrollar el
considerable potencial hidroeléctrico
de la regién para reducir su dependencia
de los productos energéticos importados,
pero los costos de capital que ello requiere
son inmensos, y esto sin duda desviara
recursos financieros de otras actividades
de alta prioridad. Ello plantea otro nuevo
problema para los paises de la region.

La inflacion constituye un problema
con el cual Centroamérica antes no habia
lidiado: la estabilidad de precios durante
los primeros 25 afos de postguerra fue
gjemplar, ya que el indice de precios al
consumidor reflejo, en promedio, un alza
de 13% entre 1950 y 1970. En cambio,
entre 1970 y 1977 dicho indice refleja
una variacion del 74%. Dado el caracter
incipiente del movimiento sindical, y
no obstante su importancia creciente, y
tomando en cuenta la dinamica del creci-
miento econdmico, la primera conse-
cuencia importante de la inflacion sera
sin duda agravar la de por si deficiente
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estructura distributiva. Como evitar lo
anterior constituye otro de los problemas
nuevos.

Por ultimo, el creciente nivel de en-
deudamiento interno se registra precisa-
mente cuando el acceso a los mercados
internacionales de capital, y en especial
el acceso a los recursos concesionarios, se

torna cada vez mas dificil para paises
eufemisticamente  calificados como de
‘ingreso medio’. De ahi que el altimo
problema nuevo que quisiera mencionar
es: (Como podran los paises centroameri-
canos financiar un nivel adecuado de im-
portaciones que corresponda a niveles
aceptables de expansion econdomica?

Iv

Volvamos al tema del Mercado Comin
Centroamericano. Como es sabido, a
principios de los anos sesenta, éste se per-
cibia, tanto en Centroamérica como en la
comunidad internacional, como un pro-
grama muy exitoso de integracion eco-
noémica entre paises en vias de desarrollo.
Este éxito se reflejaba, en parte, en el
aumento considerable del comercio intra-
rregional, que pasé de 32 millones de do-
lares en 1960 a 260 millones en 1968.
Este ritmo espectacular de crecimiento
del comercio refleja, a su vez, una impor-
tante expansion de la capacidad produc-
tiva del sector manufacturero, impulsado
por el mercado ampliado y por politicas
deliberadas de fomento industrial, inclu-
yendo un arancel comin de -caracter
proteccionista. En el breve lapso de
cinco anos, se logrd establecer una zona
de libre comercio casi perfecta, y se esta-
blecid y consolido el andamiaje institu-
cional destinado a promover la integra-
cién. Se lograron otros avances vincula-
dos al perfeccionamiento del Mercado
Comun, asi por ejemplo el establecimien-
to de una Camara de Compensacion de
Pagos, y la construccion de una red vial
regional que posibilitaria el creciente
nivel de intercambio comercial. Ademas,
todo lo anterior se logrd en un ambiente
de buena voluntad y optimismo —para
no decir mistica— que abarcaba las nego-

ciaciones entre gobiernos. Otra carac-
teristica importante es que la integracion
economica se deslindé exitosamente de
la cuestion politica. (Ello explica la pre-
sencia de los ministros de economia en los
maximos Organos intergubernamentales
del proceso, en vez de los ministros de re-
laciones exteriores, como ocurrié, por
ejemplo, en la A1.ALC.)

Con todo, una vez dispuestos estos
pasos iniciales decisivos, el proceso no
se profundizd, ni logro ampliar su nivel;
dicho de otra forma, una vez consolidado
el Mercado Comun a mediados de la
década de 1960, los esfuerzos por someter

nuevas actividades a tratamiento con-
junto no surtieron resultados significa-
tivos. Tampoco revelaron los gobier-

nos mucha disposicion para encomen-
dar mayores atribuciones a las institucio-
nes regionales.

Quienes nos encontrabamos inspi-
rados por la literatura neofuncionalista
sobre la integracion estabamos condicio-
nados a anticipar los proverbiales ‘des-
bordes’ del proceso y su gradual evolucion
ascendente en torno a una {rayectoria pre-
determinada. Cuando ello no ocurrid,
comenzamos a sospechar que algo anda-
ba mal, y la palabra ‘crisis’ aparecid por
vez primera en el léxico integracionista. En
realidad, el proceso enfrentaba serios
problemas -——entre otros, la distribucion
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desigual entre paises de los costos y bene-
ficios derivados del mismo, los conflic-
tos naturales entre objetivos de politica
economica nacional y regional, y lo en-
gorroso del proceso de toma de decisio-
nes de caracter mancomunado. Sin em-
bargo, todos estos problemas eran, y son,
supcrables; antes bien, hubiera sido una
ingenuidad pensar que el movimiento
integrador hubiera podido impulsarse
sin este tipo de tropiezo. La Unica ‘crisis’
real de la integracion de entonces fue
una de expectativas, en el sentido de que
el proceso no evolucionaba conforme a
lo anticipado, todo lo cual opacaba sus
muy considerables logros. En sintesis,
sin negar que el proceso enfrentaba obs-
taculos importantes, digamos por ejem-
plo en 1967-1968, estimo que su magnitud
se exagero con frecuencia, y no se llegd a
reconocer el considerable nivel de inter-
dependencia econémica que para enton-
ces habia surgido entre los paises.

Luego, en 1969 ocurrid un hecho
trascendental: por razones que no es
indispensable considerar aqui, estallo
un conflicto armado entre dos de los
paises miembros del Mercado Comun,
con dos consecuencias inmediatas. En
primer término, y como testimonio  del
grado de interdependencia econdémica
alcanzado, el proceso sobrevivid (aun-
que, desde luego, con algunas modifica-
ciones, como la suspension del comercio
entre El Salvador y Honduras, y el even-
tual retiro de Honduras de algunos de sus
compromisos integradores). En segundo
lugar, termind de raiz la separacion entre
los temas economicos y los politicos antes
aludida; en adelante, las consideracio-
nes de caracter econdomico y politico
dentro del marco regional estarian inti-
mamente ligadas entre si.

Desde 1969, estuvieron operando dos
fuerzas contradictorias. Por un lado, los
aspectos negativos observados en el pro-
ceso anterior a esa fecha prosiguieron

manifestandose, y a éstos se sumaron
nuevos problemas, todo lo cual da la im-
presion de cierto atolladero en el proceso
de integracion. Por otro lado, no obstante
su anormal funcionamiento, el Mercado
Comian dio sefiales de vitalidad frecuen-
temente subestimadas, sobre todo fuera
de Centroamérica. El comercio intrarre-
gional contina creciendo ano a ano
pues mas que se duplico durante la pre-
sente década, pasando de unos 300 millo-
nes de dolares en 1970 a mas de 700
millones en 1977; se trata, en definitiva,
de una suma respetable, equivalente a
casi el 20% del comercio exterior de toda
la region. Ademas, la mayoria de las
instituciones de la integracion centro-
americana contintan funcionando dentro
de patrones razonablemente normales,
con la activa -participacion de los cinco

" paises. El Banco Centroamericano de
Integracion  Economica, por ejemplo,
prosigni6 aumentando sus operaciones
crediticias continuamente, mientras

que El Salvador y Honduras dieron un
renovado impulso a la integracion mo-
netaria pocos meses después de su con-
flicto armado al suscribir un convenio
para establecer el Fondo Centroameri-
cano de Estabilizacion Monetaria.

Los dos elementos contradictorios
descritos —atolladero y  vitalidad—
crearon algunas tensiones que podrian

explotarse para insuflar un nuevo impul-
so al movimiento integrador, pero esta
posibilidad se ha estrellado hasta ahora
contra una barrera insuperable: el aun
no resuelto diferendo entre El Salvador y
Honduras.

De donde mi afirmacion sobre la es-
trecha interrelacion entre los fendmenos
de caracter economico y politico a nivel
regional. En efecto, el primer paso ne-
cesario para resolver las tensiones antes
descritas e inclinar la balanza en favor
de los aspectos dinamicos de la integra-
cion es precisamente resolver el diferendo
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entre ambos paises. Por fortuna, éstos ya
encaran un proceso de mediacion, vy
cabe esperar que el mismo culmine en
la firma de un tratado que permita solu-
cionar todas las diferencias entre ambas
partes. Una vez superado este obstaculo,
el proximo paso seria la bisqueda de so-
luciones para los principales problemas
que el proceso de integracion ha enfren-
tado, abordando esta tarea con una ele-
vada dosis de realismo y pragmatismo.
Por ejemplo, deberemos reconocer que
la integracion es un complemento de las
politicas de desarrollo nacional, y que
no necesariamente todas las actividades
del quehacer de cada pais deberan so-
meterse a tratamiento conjunto; que ¢l
proceso no necesariamente culminara
con ¢l establecimiento de una unidad
economica de alcance regional, y aun
cuando adoptasemos una meta precisa,
deberiamos perseguirla sin que medien
plazos fatales o etapas predeterminadas;
y admitir ademas que el marco concep-
tual que fue adecuado para la integra-
cion en los afos cincuenta muy posible-
mente ya no lo sea en los afos setenta y
ochenta. Considero que de aqui en ade-
lante deberiamos poner el acento en
las acciones conjuntas que entrafien

ventajas intrinsecas —o sea, donde la
integracion tiene sentido para todas
las partes— y donde resulten relevan-
tes para el proceso de desarrollo de
cada pais. Ejemplos del tipo de accion
conjunta en los cuales pienso se en-
cuentran en los sectores industrial, ener-
gético y agricola.

En sintesis, si bien no se puede afir-
mar que todo marcha bien con la integra-
cibn  econdémica  centroamericana, en
modo alguno seria valido decir que el
proceso no marcha, Mas bien, éste ha
revelado una vitalidad insospechada, e
incluso estimo que serd posible lograr
un renovado dinamismo en el futuro. El
tipo de dificultades con que cada pais
enfrentara su propio desarrollo econo-
mico en lo que resta del presente siglo,
aconseja lo anterior, ya que los esfuerzos
conjuntos por resolver problemas comu-
nes cobran cada vez mayor sentido.

Si culminase exitosamente el proceso
de mediacion entre El Salvador y Hondu-
ras, CoOmo creo sinceramente que Ocu-
rrird, no seria exceso de optimismo afir-
mar que las enormes potencialidades que
ofrece la integracion, y que apenas se
comenzaron a explotar, se aprovecha-
ran cada vez en mayor grado.
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La actitud de
los Estados

Unidos hacia la
CEPAL

Algunos cambios durante
los ultimos 30 anos

David H. Pollock*

Con motivo de los primeros 30 afios de la
CEPAI ¢l Director de la Revista solicito al
Profesor David Pollock un articulo en que se
analizaran las cambiantes actitudes de Esta-
dos Unidos hacia la CEPAI desde su creacion.
El Sr. Pollock se encuentra en las mejores
condiciones para escribirlo debido a su cono-
cimiento del tema y a su larga y nutrida tra-
yectoria en nuestra organizacion. De origen
canadiense, se incorpora a la CEPAL en los
afios cincuenta y presta sus servicios en
Washington, México y Santiago, ademas de
colaborar estrechamente durante unos afios
con el Secretario General de UNCTAD en Gi-
nebra.

A su juicio, esos cambios de actitud pue-
den ser ordenados en cinco periodos. Los
Estados Unidos tenian reservas ante la crea-
cion misma de la CEpal. Durante los diez
afos que siguieron a ella, dichas reservas se
transformaron en una oposicion abierta y
continua. Luego, justo antes de la adminis-
tracion del Presidente Kennedy y durante
esta misma, se produjo un vuelco espectacu-
lar: los Estados Unidos dieron a la CEPAL,
si no un abrazo, por lo menos un apreton de
manos. Un nuevo cambio de importancia se
produjo tras el asesinato del Presidente Ken-
nedy, y esta vez se caracterizd por un decenio
de amable indiferencia. En afios mas recien-
tes parece surgir todavia otra etapa, que se
caracteriza por una cawtelosa reconsidera-
cion, por parte de los Estados Unidos, de lo
que se percibe como una “nueva CEPAL”,

El autor concluye con algunas reflexio-
nes personales acerca del sentido de las ten-
dencias anteriores, y de lo que ellas permiten
presagiar para el futuro.

*Director de fa Oficina de la CrPAlL en Washington.

Introduccion

Dudas y reservas ante la creacion de la
CEPAL

La Comision Econémica para América
Latina (CEPal) fue creada en febrero
de 1948 por el Consejo Economico y Social
de las Naciones Unidas. Su creacion no
fue facil. El articulo 68 de la Carta de las
Naciones Unidas habia conferido al Con-
sejo la facultad de establecer comisiones
de caracter econdmico y social. Por tanto,
cuando en diciembre de 1946 se celebro el
primer periodo de sesiones de la Asam-
blea General de las Naciones Unidas, ésta
recomendo que, a fin de ayudar a “la recons-
truccion economica de las regiones devas-
tadas”, el Consejo considerara pronta y
favorablemente la creacion de una Comi-
sion Econdmica para Europa (CEPE) y
una Comision Econdmica para Asia y el
Lejano Oriente (CEPALO); tales comi-
siones regionales fueron establecidas casi
de inmediato (en marzo de 1947). Las
delegaciones latinoamericanas mostraron
su contrariedad, por estimar que su region
habia sido pasada por alto.

Los gobiernos de América Latina
—conscientes de que en la region se halla-
ban 20 de los 51 miembros de las Naciones
Unidas, asi como del papel creciente que
habian comenzado a desempefar en los
asuntos mundiales los paises latinoameri-
canos como aliados durante la segunda gue-
rra mundial, y de la necesidad de resolver
muchos problemas apremiantes de desa-
rrollo economico, aunque ellos no hubie-
ran derivado directamente de la devas-
tacion provocada por la guerra-— comen-
zaron una activa campana para establecer
su propia comision regional.

A mediados de 1947, el Consejo esta-
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blecid un Comité ad hoc' con la finalidad
expresa de determinar la conveniencia de
crear una Comision Econdmica para Amé-
rica Latina, analoga en estructura y fina-
lidad a las ya establecidas para Europa y
Asia.

El Comité ad hoc finalizo sus estudios
en la primavera siguiente, con la presenta-
cion de tres tesis principales: la primera,
que las republicas latinoamericanas habian
desgastado gran parte de sus bienes de
capital a una tasa anormalmente rapida
durante la segunda guerra mundial y, por
tanto, era ahora fundamental reponer
esos mermados bienes para que en la pos-
guerra los niveles de comercio y desarrollo
de la region fueran adecuados a sus necesi-
dades (cabe observar que este argumento
era analogo, aunque no idéntico, al de “la
devastacion provocada por la guerra” uti-
lizado el ano precedente para justificar
la creacién de la CEPE y de la CEPALO).
La segunda, que como resultado de las
tendencias de los precios de posguerra para
los bienes manufacturados, se hacia cada
vez mas oneroso para los paises latinoame-
ricanos reparar y reemplazar sus bienes
de capital. Y la tercera, que existia duran-
te esa etapa inicial de la posguerra una tasa
en general insuficiente de crecimiento
economico en toda la region latinoamerica-
na, por lo cual se necesitarian multiples
formas de asistencia externa para que el
esfuerzo propio de América Latina pros-
perara. Sobre {a base de estas tres tesis prin-
cipales, el Comité ad hoc recomendd el
establecimiento de una comisién econémi-

"Hernan Santa Cruz (representante de Chile
ante el Consejo) presentd en agosto de 1947 la mo-
cién inicial para establecer este Comité ad hoc. En
respaldo de su mocton, Santa Cruz sostuvo que
para las Naciones Unidas el desarrollo deberia cons-
tituir una meta de tanta importancia como la recons-
truccion. En este sentido, se esforzo por destacar la
necesidad que tenia América Latina de industriali-
zarse y diversificarse, a fin de disminuir la prolon-
gada sensibilidad de la region a las fluctuaciones
ciclicas generadas en los paises desarrollados.

ca regional que sirviese para facilitar el
desarrollo latinoamericano.

Al principio, algunos paises desarro-
llados se mostraron dubitativos, El Ca-
nada y Nueva Zelandia estimaron que,
como principio general, el Consejo debia
abogar por un enfoque mas funcional que
geografico frente a los problemas de pos-
guerra del desarrollo econémico y social.
Francia abrigaba algunas dudas acerca
del establecimiento de esta nueva entidad,
aduciendo que el acento excesivo puesto
en el regionalismo podria conspirar con-
tra el concepto mas amplio de multilatera-
lismo. Asimismo, la Unién Soviética se
mostré al comienzo poco entusiasta, fun-
dandose en que una comision de esa indole
so0lo confundiria la estructura del Consejo
(con sus multiples comisiones funciona-
les) y que, ademas, podria acentuar en
forma indebida la dependencia economi-
ca de Ameérica Latina de los paises ‘impe-
rialistas’ miembros de la CEPAI. Pero
estos paises desarrollados retiraron pron-
to sus reservas, dejando solo por altimo a
los Estados Unidos en el papel de critico
principal.

Los recelos de los Estados Unidos
eran esencialmente de dos clases. Una de
sus preocupaciones tenia caracter finan-
ciero: temia que la creacion de la CEPAL
exigiera aportes financieros adicionales
al presupuesto admunistrativo de las Na-
ciones Unidas, que los Estados Unidos
sufragaban en 40%. La otra, mas funda-
mental, era el grave temor de que la ClI-
PAl duplicara las funciones de la Orga-
nizacion de los Estados Americanos (OEA),
siendo que solo pocos afnos antes, en Cha-
pultepec (México), se habia creado en el
seno de la OFEA el Consejo Interamericano
Economico y Social (CIES) con el fin
de coordinador todas las actividades ofi-
ciales interamericanas en el campo econo-
mico y social. Asi, en 1948 la delegacion
de los Estados Unidos manifestaba su
preocupacion por el hecho de que una en-
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tidad de las Naciones Unidas, nueva y dis-
tinta, con un papel activo en los asuntos
latinoamericanos en materia de desarrollo,
duplicara en forma indebida la labor del
CIEs. Los latinoamericanos
vigorosamente este ultimo argumento,
aduciendo que el desarrollo de América
Latina debia concebirse en un marco glo-
bal y no hemisférico. A su juicio, habia
llegado el momento de que se ampliara y
diversificara el sistema economico re-
gional, apartandose de los lazos economi-
cos demasiado estrechos con los Estados
Unidos, tan caracteristicos durante los
anos de guerra. Estimaban que la nue-
va relacion de posguerra deberia tener una
orientacion global dentro de la cual las
Naciones Unidas desempenarian un papel
mas importante.2 Sin  embargo. los
Estados Unidos mantuvieron su posicion
y se llegd a un compromiso transitorio,
por el cual el Consejo acordo establecer
la CEPAl sOlo por un periodo de prueba
de tres anos.

1948-1958: Un decenio

El primer periodo de sesiones de la Comi-
sion, al que asistieron representantes de
alto rango de los gobiernos miembros, se
celebro tres meses después de que el Con-
sejo votara favorablemente el estable-

cimiento de la Crpar.® Durante dicho

2La. composicion geografica de los miem-
bros de la CEPAIL ha reflejado siempre esta fu-
sion de regionalismo y globalismo. Asi, desde el
comienzo, la posibilidad de ser miembro de la Co-
mision estuvo abierta a todo Estado miembro de
las Naciones Unidas en Ameérica del Norte, Cen-
troamérica o0 América del Sur, incluidas las Anti-
Has, y a otros Estados miembros ajenos a la region,
con determinadas posesiones territoriales en la
zona. Actualmente, son miembros de la Comision
Argentina, Bahamas, Barbados, Bolivia, Brasil,
Canada, Colombia, Costa Rica, Cuba, Chile,

impugnaron

Aunque la CEPAL  adquirid catego-
ria de entidad permanente en 1951, el com-
piejo problema de “globalismo versus
regionalismo”, que ya habia surgido en
las Naciones Unidas en cuestiones politi-
cas y de seguridad, aparecia también en la
esfera del desarrollo econdmico y social
Como veremos, iba a ser asunto clave du-
rante las tres décadas siguientes. En todo
caso, desde el principio, los Estados Unidos
se habian colocado en la posicion de opo-
sitor importante, si no el mas importante,
de la CEPAI. Temiendo que la CEPAI
pudiera desafiar su papel dominante en
el seno de la 0¥A, los Estados Unidos ob-
servaron con recelo y cautela la gestacion
misma de esta nueva comisién econdmica
regional de las Naciones Unidas, actitud
que no escapo a los latinoamericanos. En
suma, aun antes de que se creara la CEPAI
se habian trazado las lineas de lo que pron-
to iba a convertirse en una relacion cada
vez mas acentuada de confrontacion.

1
de relaciones conflictivas

lapso, se habia organizado la secretaria
de la Comision, y un equipo de funcionarios
profesionales comenzaba sus labores.
Dados los fuertes recelos de los Estados
Unidos sobre una posible duplicacion de
las funciones de la OEA, la primera ta-

Ecuador, El Salvador, Estados Unidos, Francia,
Granada, Guatemala, Guyana, Haiti, Honduras,
Jamaica, México, Nicaragua, Paises Bajos, Panama,
Paraguay, Peri, Reino Unido, Republica Dominica-
na, Suriname, Trinidad y Tabago, Uruguay y Ve- -
nezuela; y son miembros asociados de ella Belice y
los Estados Asociados de las Indias Occidentales.

*Desde 1948, la Comision ha tenido 17 pe-
riodos de sesiones de caracter ministerial. Los
cuatro primeros fueron anuales y los siguientes
se celebraron cada dos afios.
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rea fue la de lograr coordinacion entre la
CEPAL y el CIES. El resultado fue una
division general del trabajo, segin la cual
la tarea de la CEPAL consistiria sobre
todo en ocuparse de los aspectos extra-
continentales de los problemas economi-
cos de América Latina, incluyendo los
surgidos de los desajustes economicos
mundiales, pero con un enlace constan-
te entre ella y el Cits. De ahi en adelante,
los periodos de sesiones de la CEPAL
tratarian cada vez mas los problemas sus-
tantivos de la politica y la investigacion
econdmicas, y cada vez menos los asuntos
de coordinacion que ocupaban a la OFA.
El segundo periodo de sesiones de la CEPAL
se celebro en 1949, Después del tercer pe-
riodo de sesiones, realizado en 1950, el
representante de los Estados Unidos ma-
nifestd que, pese a que su gobierno seguia
preocupado por la posibilidad de dupli-
cacton de tareas con el ClES, no se opon-
dria a que la Comisidon se estableciere con
caracter permanente a partir de 1951, por
lo menos sobre la base de la labor desarro-
llada por la CEPAL hasta entonces.

Durante esos primeros anos, la (L-
Pal sentd las bases para sus dos grandes
campos de accidon iniciales: a saber, la
recopilacidon de estadisticas economicas
y sociales basicas, por una parte, y la pu-
blicacion de una serie de estudios tedricos
y de politica, por la otra. En el primero de
ellos, la CEPAL comenzd a suministrar,
por primera vez en la historia de América
Latina, amplios datos estadisticos tanto
por paises como regionales, que abar-
caban el comercio, la produccion, el in-
greso, los precios, el empleo, y una diver-
sidad de otras variables econdomicas vy
sociales. En especial, las series sobre in-
greso nacional se iban a convertir en un
aporte singular de la CEPAL. Jamas se
habia dispuesto de datos directamente
comparables acerca del ingreso y el pro-
ducto, expresados en una moneda comun,
y que abarcaran practicamente la totali-

dad de los paises de la region. No obstan-
te, pese a la utilidad e importancia de
esas publicaciones estadisticas, su recopila-
cion y distribucion no iban a constituir el
aporte principal de la CEpAl. Por el
contrario, éste iba a darse en el ambito de
estudios tedricos innovadores que abri-
rian nuevas sendas: estudios que genera-
ron mucha controversia cuando se pre-
sentaron por primera vez, pero gue con
posterioridad fueron reconocidos como
contribuciones fundamentales a la biblio-
grafia de posguerra sobre el desarrollo
econdmico y social de América Latina,
y también en el plano internacional.
Rapidamente surgieron varias obras
germinales de la CEPAIL. La primera de
ellas: el Eswtudio Economico de America
Latina (1949), seguida poco después por
El desarrollo economico de la América
Latina 'y algunos de sus principales
problemas (1950) y Problemas teoricos
vy prdcticos del crecimiento econdmico
(1951). Luego de un breve receso, apa-
recieron Estado actual del programa
de integracion y reciprocidad economi-
ca centroamericana (1952), Las inver-
siones extranjeras en Ameérica Latina
(1953), La cooperacion internacional en
la politica de desarrollo latinoamericana
(1954) y Analisis y proyecciones- del desa-
rrollo economico: introduccion a la tec-
nica de programacion (1955). Todavia
iban a proliferar mas publicaciones de la
CEPAL durante el resto de la década de
1950, pero aquellas primeras obras
contenian ya los principios fundamenta-
les de lo que luego se conocié como
“el pensamiento de la CEPAL”Y No es
mi propdsito explicar aqui la multiplici-
dad, complejidad e interrelacion’ de los

4Aunque toda la secretaria colaboraba
como un equipo unido en la elaboracion de éstos y
de otros estudios de la CEPAL, se sabia que el prin-
cipal responsable de su esbozo integral vy de su
contenido tedrico era Rail Prebisch, Secretario
Ejecutivo de la CEPAIL desde 1949 hasta 1963. Li-
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elementos contenidos en esa doctrina.
En todo caso, esto ya fue hecho por una
pléyade de otros autores.” Sin embar-
go, baste decir que el pensamiento de la
CEPAI. y sus repercusiones en mate-
ria de politica, ejercieron casi en forma
inmediata una influencia extraordinaria
sobre el pensamiento y la accidon econo-
mica en América Latina. Y, posterior-
mente, también en el contexto global.
Pero durantg este proceso la CEpPAI iba
a perturbar —e incluso a veces a irritar—
4 numerosas personas y organizaciones
importantes de los Estados Unidos que

der enérgico, brillante tedrico y habil ejecutor,
Prebisch habia sido profesor universitario, vy
funcionario del Banco Central en Argentina has-
ta verse obligado a abandonar el pais por diferen-
cias politicas con el Presidente Juan D. Peron.
Su equipo estaba integrado por varios talentosos
economistas latinoamericanos, como Victor Ur-
quidi, Jorge Ahumada y Celso Furtado, entre otros.
Pero Prebisch fue incuestionablemente la fuerza orien-
tadora central durante los primeros 15 afos de
vida de la CEPAL. En efecto, expresiones tales
como “pensamiento de la CEPAL” y “iesis de
Prebisch” se emplean en forma indistinta en la
literatura sobre desarrollo referida a la labor de
la Comision durante su primera década de exis-
tencia.

*En el apéndice del articulo de Octavio Ro-
driguez titulado “Sobre la concepcion del siste-
ma centro-periferia”, publicado en la Revista de
fa CEPAL (primer semestre de 1977, pp. 241 a
247), se encontrara’ una bibliografia completa
que abarca tanto documentos de la CEPAI. co-
mo obras sobre el tema escritas por autores aje-
nos a la institucion. Ademas, tres disertaciones
recientes para obtener el doctorado, ofrecen una
seric muy extensa de referencias bibliograficas,
y reinterpretan también muchos aspectos de la doc-
trina original de la CEPAL a la luz de la literatura
actual sobre el desarrollo. Son éstas: Regionalism
and Functionalism in International QOrganization:
The United Nations ECLA, por Pierre Michel
Fontaine, Universidad de Denver, 1968; Economic
Ideology and Economic Integration in Latin
America: the Impact of ECLA on LAFTA, por
John David Edwards, Universidad de Virginia,
1974, y The United Nations ECLA and National
Development Policies: A Study of Noncoercive

se ocupaban de los asuntos latinoamericanos.
En qué consistia el impulso central
del pensamiento de la CEPAL y por qué
despertaba reacciones adversas tan enér-
gicas en algunos sectores de los Estados
Unidos? Como ya lo expresé, no examina-
ré aqui en detalle este punto. Sin embargo,
COMOo Sse necesita tener cierto conocimien-
to de ese pensamiento para comprender
por qué excitd tanto el enojo de algunos es-
tadounidenses en los anos iniciales de la
posguerra, he extractado pasajes de dos
obras en que funcionarios de la CEPAL
exponian lo que consideraban su esencia.
En la primera de ellas® se destacaban
nueve temas independientes pero muy
interrelacionados, que abarcaban el prin-
cipal aporte intelectual hecho inicialmen-
te por la Comision.
“Tales temas, expuestos en
esquematica, son los siguientes:
1. Critica de la teoria tradicional so-
bre el comercio exterior, y mas especi-
ficamente, sobre el caracter de las
relaciones econdmicas entre ‘centros’
y ‘periferia’;
2. Razén de ser de la industrializacion
y analisis de algunos de sus aspectos
principales en el ambito latinoame-
ricano;
3. La planificacion como imperativo
para el desarrollo; su contenido gene-
ral y orientacion técnica, y examen de
la experiencia regional en la materia;
4. Motivacion del financiamiento y de

forma

Influence, por David Cameron Bruce, Universi-
dad de Michigan, 1977. (Las tres disertaciones
pueden obtenerse a través de University Micro-
Sfilms International, Ann Arbor, Michigan 48106.)
®El pensamiento de la CEPAL, Santiago
de Chile, Ed. Universitaria, 1969, pp. 13 y 14. En
la disertacion del profesor David Bruce, citada
en la nota anterior, se ha descrito con gran detalle
cada uno de los nueve puntos mencionados. La
presentacion del profesor Bruce representa tal
vez ¢l esfuerzo mas reciente y completo hecho por
un estadounidense para delinear los componen-
tes principales de la doctrina original de 1a CEPAL.
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la inversion extranjeros, y sus moda-
lidades adecuadas para satisfacer las
exigencias del crecimiento econdomico;

5. La integracion regional como arbi-
trio primordial para superar los com-
partimientos estancos en la industria-
lizacion posterior a la crisis;

6. Naturaleza de la inflacion latinoa-
mericana, analisis de sus causas y de
las politicas convencionales de esta-
bilizacion;

7. Sobre la ‘dimension social’ del desa-
rrollo economico, examen de los facto-
res que lo condicionan y de las repercu-
siones sociales del proceso, asi como
de algunos cambios experimentados
en la estructura del empieo y de los sec-
tores sociales;

8. Situacion y posicion de Ameérica La-
tina frente a la politica de comercio
internacional y al intercambio entre
los paises en vias de desarrollo y las
economias industrializadas;

9. Una vision global e integrada de los
problemas del desarrollo latinoame-
ricano y de las transformaciones estruc-
turales que se requieren para impri-
mirle dinamismo vy distribuir equi-
tativamente sus frutos.

“Aunque enfocados separadamen-
te, existe evidente relacion e interde-
pendencia entre estos asuntos princi-
pales; mas aun, podria vislumbrarse
cierta sucesion en el tiempo, por cuan-
to el analisis de los primeros aspectos
y sus repercusiones va llevando natu-
ralmente al conocimiento de los si-
guientes. Esto no significa que desde
un comienzo, o en alguin momento
del proceso, se haya pretendido for-
mular de una sola vez una teoria o
esquema general que abarcara siste-
maticamente todos los aspectos socia-
les, econdmicos e institucionales del
desarrollo latinoamericano. En gran
medida la propia realidad objetiva,
los problemas y situaciones que fue-

ron surgiendo en la experiencia lati-
noamericana y la evolucién de las
mismas ideas han sido los factores que
fueron ampliando la visidon o acen-
tuando con mayor intensidad los
planteamientos posteriores”.

Hace algin tiempo, en la segunda de
las obras citadas,7 intenté presentar una
breve sintesis del pensamiento de la CEPAL,
en forma mas simplificada y destinada
a un publico estudiantil. Decia yo alli:

“Esencialmente, la influencia de la
CEPAL se sustentaba en dos elemen-
tos principales, uno ideologico y el
otro tactico. Las corrientes comer-
ciales internacionales basadas en
costos y ventajas comparativas, afir-
maba la CEPAL, no llevaban necesa-
riamente a la utilizacion mas eficiente
de los recursos mundiales, v no con-
tribulan por cierto a su mas equitativa
distribucion. Por el contrario, las re-
glas de juego fijadas por la teoria cla-
sica del comercio internacional tenian
un caracter adverso para los paises
productores de bienes primarios vy
favorable a los productores de bienes
manufacturados. En tales circuns-
tancias, sostenia la CEPAL, muchos
de los paises en desarrollo estimaban
que ¢l comercio se habia transformado
en un vehiculo de cxplotacion mundial
para unos pocos paises y no en un me-
dio de acrecentar el bienestar general.
Esta falta de simetria economica —es
decir, este rasgo favorable a los pai-
ses ‘centrales’ (ricos) a costa de los
paises ‘periféricos’ (pobres)— habia
sido pasada por alto, segin la CEPAL,
en los enfoques tradicionales de las
teorias de comercio y crecimiento. Peor
aun, esta desventaja econOmica se

"David H. Pollock y Arch R.M. Ritter
(ed.), Latin American Prospects During the
1970s: What Kinds of Revolutions?, Praeger Pu-
blishers, 1973, pp. 37 y 38.
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multiplicaba debido a un elemento
adicional de asimetria politica. Para
corregir la falta de equilibrio existen-
te en las politicas internacionales de
comercio y finanzas, se necesitaban
negociaciones correctivas entre na-
ciones. Lamentablemente, la negocia-
cion entre naciones soberanas no sig-
"nificaba en absoluto una negociacion
entre iguales. Por ello, los paises peri-
féricos consideraban que habian sido
mantenidos continuamente en un pla-
no secundario en su relacion con las
‘naciones centrales, no sélo debido a
teorias economicas caducas, sino tam-
bién porque aisladamente no podian
ejercer presiones politicas  suficien-
tes para contrarrestar las de los nucleos
industriales mundiales, mas fuertes
y mas unidos entre si”.

“Como se sabe, la CEPAL integra,
dentro de un solo marco institucional,
a todos los paises latinoamericanos. Por
ello, en el aspecto tactico, vino a brindar
un marco organico coherente para las
republicas de la region, que por enton-
ces sumaban veinte. Simultaneamen-
te, como se dijo antes, sintetizdo en un
solo marco conceptual, una filosofia
del desarrollo autoctona. En sinte-
sis, la CEPAL, por primera vez en la
historia latinoamericana, ofrecio, ade-
mas de una ideologia economica, un
foro politico. Ambos tenian amplitud
suficiente como para extenderse a toda
la region, pero también flexibilidad
bastante para abarcar una vasta varie-
dad de caracteristicas nacionales di-
ferentes”.

“Dejando de lado el aspecto institu-
cional, podra observarse que, a fines
de la segunda guerra mundial, la bis-
queda latinoamericana de una nueva y
fundamental reorientacion de su
sistema economico habia logrado
expresion en la llamada ‘tesis de la
CEPAL’. Esta (ltima se apoyaba

a su vez en una secuencia de ideas sepa-
radas, aunque ' interrelacionadas, que
se esbozaran brevemente a continua-
cion.

“Una meta fundamental de la
politica de desarrollo debia ser el in-
cremento de la tasa de crecimiento del
producto y la progresiva difusion de
los frutos de dicho crecimiento. Al
hacerlo era indispensable disminuir
la dependencia externa, y una manera
de conseguirlo era buscar financia-
miento externo estableciendo metas
para los empréstitos publicos interna-
cionales en vez de confiar tanto en co-
rrientes  espontaneas de inversion
privada directa. Una via mas funda-
mental consistia en un cambio de la
estructura de la produccion, apar-
tandola de los productos basicos —cu-
yas tendencias eran muy inestables
a corto plazo y proclives al estanca-
miento a largo plazo — y favorecien-
do en cambio la produccion de bienes
manufacturados. De este modo se po-
drian diversificar las exportaciones y
ademas (cosa importantisima enton-
ces para América Latina) creceria la
posibilidad de sustituir importacio-
nes industriales. Sin embargo, du-
rante la posguerra —a diferencia de
lo sucedido en los afios treinta y cua-
renta— dicha sustitucion de impor-
taciones se realizaria en un marco de
planificacidon racional, tanto dentro
de cada uno de los paises como entre
agrupaciones de los mismos.

“Con todo lo anterior, era evidente
que la CEPAL habia desechado la idea,
vigente hasta entonces, de que el Ii-
bre juego de las fuerzas de mercado
contribuiria de algin modo a lograr
un sistema mas eficiente en lo econo-
mico y mas equitativo en lo social.
De hecho, América Latina no habia
cumplido ni sus metas econdémicas ni
sus metas sociales mediante el juego
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irrestricto del mecanismo del merca-
do. Tampoco existia fundamento
para suponer que dicha situacion se
alteraria en forma espontanea. La
CEPAL no era contraria a la empre-
sa privada; por el contrario, sus publi-
caciones destacaban desde un comien-
zo la necesidad de fortalecer la funcion
del sector privado. Pero sostenia que
este sector responderia mejor a los
imperativos  economicos y  sociales
si estos ultimos se planteaban en for-
ma clara y dentro del marco de un plan
de desarrollo de caracter indicativo.
Al hacerlo, sostenia la CEPAL, era
fundamental que la iniciativa privada
latinoamericana —no la extranjera-—
fuera fortalecida mediante medidas
de politicas deliberadas. Fue en este
contexto, entre otros, que la CEPAL
destaco con gran frecuencia la necesi-
dad de intervenir en el libre e irrestric-
to juego de las fuerzas de mercado.”

Hoy las citas de los dos libros antes
mencionados podran parecer muy mani-
das a la mayor parte de los lectores estado-
unidenses. A comienzos de 1950, sin
embargo, en ciertos sectores de los Estados
Unidos las ideas de la CEPAI. fueron con-
stderadas ingenuas por algunos, y heréti-
cas y hasta peligrosas por otros, tanto por
motivos politicos como por razones eco-
nomicas. Debe recordarse que los paises
latinoamericanos, tras la gran crisis de
1930 y la segunda guerra mundial, habian
emergido con ciertas reservas acerca de
sus estrechisimos lazos politicos y eco-
ndémicos con los Estados Unidos.

Tales vinculaciones habian traido con-
sigo indudables beneficios, pero también
ciertos costos. Los latinoamericanos, mo-
vidos por el deseo de desempefiar un papel
mas activo en la evolucion de su propio
destino de posguerra, consideraron nece-
saria una mayor unificacion tactica des-
tinada a lograr el cambio de las reglas de
juego en. el hemisferio, y con ello 1a reduc-

cion de su ya larga dependencia de los
Estados Unidos. Por separado, era escasa
la presion que cada uno de ellos podia
ejercer sobre su gigantesco vecino del
norte. Y, con razon o sin ella, los latinoa-
mericanos pensaban que, en el seno de la
OrA, los Estados Unidos ejercian un
poder desmedido. Creian, en cambio, que
en la CEPAlL tal situacion podria in-
vertirse, puesto que ésta constituiria un
foro y un punto de reunion donde los
latinoamericanos podrian  ejercer pre-
siones capaces de contrarrestar las de los
Estados Unidos, para fines economicos.
Debe recordarse asimismo que los co-
mienzos de los anos cincuenta estuvieron
marcados por el surgimiento del “sin-
drome de la guerra fria”, con sus poderosas
connotaciones emocionales; estas conno-
taciones llevaron a muchas autoridades
norteamericanas a mirar con preocupacion
a las personas u organizaciones que no se
ponian claramente de su lado en la “guerra
fria” entre Oriente y Occidente. La ClLiPAl,
que concentraba sus esfuerzos en el desa-
rrollo econdmico, no se alined ni se adhi-
rid en forma alguna a una u otra parte en
asuntos militares o de seguridad. Dadas
las dos razones mencionadas —su falta
de compromiso politico en la guerra fria,
por una parte, y su funcion -entendida
como la de foro en el cual podrian aplicarse

presiones econdmicas que contrarres-
taran las de los Estados Unidos— la CEPAI
despertd muchas aprensiones en  este
pais.8

Por significativos que fueran los aspec-

tos politicos, aquellos vinculados a la
®Cabe anotar, de paso, que mas de un dece-
nioc mas tarde se reproduciria casi exactamente la
misma situacion, pero a escala mundial. A media-
dos de los afios sesenta, el programa de trabajo
de la Conferencia de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (UNCTAD) —que en cierto modo pue-
de considerarse una ampliacion mundial de las
ideas originalmente sostenidas por la CEPAlL—
provocaria las mismas reacciones negativas del
mundo desarrollado ante el mundo en desarrollo.
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ideologia economica tuvieron una impor-
tancia ain mayor. No constituye una
exageracion indebida decir que, en térmi-
nos puramente ideologicos, el pensamien-
to de la CEPAI. cayd como una verdadera
bomba cuando se dio a conocer por prime-
ra vez. En el clima que reinaba en esos
momentos era inevitable que algunos
voceros de los Estados Unidos intentaran
desactivarla. Por ello, como se dijo antes,
los Estados Unidos mantuvieron una re-
lacion conflictiva con la CEPAL duran-
te el decenio siguiente a la creacion de ésta
en 1948.

Los ataques contra las publicaciones
de la CEPAl. no se hicieron esperar y
provinieron de muchos sectores impor-
tantes de la comunidad estadounidense,
tanto del mundo académico como de sec-
tores del gobierno, y del ambito del comer-
cio y las finanzaé;f;:Ppr ejemplo, los eco-
nomistas académicos estadounidenses no
demoraron en responder con una serie de
andanadas que apuntaban a cualquier
punto vulnerable en la armadura tedrica
de la CEPAIL. Los ataques se dirigian
contra diversos elementos de su pensa-
miento; sin embargo, algunos de ellos
parecian concentrar la atencion critica
de la mayor parte de los académicos esta-
dounidenses, a saber: la division del mun-
do en una dicotomia centro-periferia basada
esencialmente en la composicion de pro-
ductos de las corrientes comerciales in-
ternacionales; los enfoques estructura-
listas-monetaristas de las causas y remedios
de la inflacidn; la sustitucion de importa-
ciones y la industrializaciébn como camino
prioritario para superar las restricciones
externas (balance de pagos) y para ab-
sorber la fuerza de trabajo desempleada y
subempleada; y lo inadecuado de la teo-
ria tradicional del comercio, basada en
las ventajas comparativas, para servir
como pieza clave tedrica de una nueva
division internacional del trabajo.

Sin embargo, y por importantes que

se consideraran los puntos anteriormente
enumerados, sin duda el blanco principal
lo constituia la explicacion de Prebisch
acerca de los factores que tendian a inducir
un deterioro secular de la relacion de pre-
cios de intercambio entre paises exporta-
dores de productos primarios e importa-
dores de bienes manufacturados. Con
caracter retrospectivo interesa  anotar
tres cosas al respecto. La primera, que
aun cuando muchas criticas académicas
de los afios cincuenta se concentraron
sobre todo en la argumentacion relativa
a la relacion de precios del intercambio,
esta ultima no llego a ser refutada en forma
inequivoca. Por el contrario, y a pesar de
que los académicos estadounidenses con-
tribuyeron a evitar que llegara a entroni-
zarse, tampoco lograron exiliarla del
todo de su reino. La segunda es que la lista
de académicos estadounidenses que pu-
blicaron criticas al pensamiento original
de la CEPAI. era significativa en cuanto
a namero’ Y la tercera, que, a medida
que ha pasado el tiempo, se ha ido manifes-
tando una tendencia inversa, puesto que

9Incluia, entre otros, a los Profesores Jacob
Viner, Gottfried Van Haberler, Benjamin Rogge,
P.T. Ellsworth, G.M. Meier, Theodore Morgan,
C.M. Wright, V. Salera y Francis H. Schott. Los
Profesores Viner y Haberler fueron tal vez los
criticos iniciales que ejercieron mayor influen-
cia. Como varios otros durante este mismo perio-
do, criticaron a la CEPAL por atribuir excesiva
importancia a la industrializacion, muchas veces
por razones de ‘prestigio nacional’, a expensas
de la agricultura. En realidad, las primeras pu-
blicaciones de la CEPAL insistian invariablemen-
te en que el desarrolio industrial y el agropecuario
debian ser simultaneos. En este aspecto, el prin-
cipal razonamiento de la CEPAL senalaba que,
al aumentar la productividad de la agricultura, se
crearia una disponibilidad de mano de obra. Por
ello, ¢l empleo industrial resuitaba indispensa-
ble para absorber los trabajadores que dejarian
el campo. Véase, por ejemplo, Jacob Viner, Co-
mercio internacional 'y desarrollo  econdmico,
trad. de Jacinto Ros Hombravella, Editorial
Tecnos, Madrid. 1966.
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los académicos norteamericanos parecen
apoyar cada vez mas las ideas basicas de
esa tesis inicial. Pero este punto lo abor-
daremos mas adelante. A

En el mundo de los negocios de los Es-
tados Unidos, al tgual que en el ambito
académico, se produjo una rapida reac-
cion adversa ante las publicaciones de la
CEPAL en su primer decenio de existen-
cia. Del primero, sin embargo, las criticas
fueron mas bruscas y menos sutiles en
los aspectos tedricos que las de origen
académico. Lo que mas atrajo sus iras
fue el abierto auspicio de la CEPAIL a las
politicas dirigistas; es decir, su creencia
explicita en que el juego espontaneo de
las fuerzas de mercado debia ser morige-
rado por la intermediacion estatal, sensa-
ta pero deliberada, con el fin de acercarse
con mayor celeridad y mas directamente
hacia ciertas metas previamente defini-
das de cooperacion internacional para el
desarrollo. En especial irritaba a los hom-
bres de negocios estadounidenses una de
dichas metas, la acelerada industrializa-
cion interna, pues la consiguiente susti-
tucion de importaciones era considerada
un peligro para sus propias exportaciones
de manufacturas a América Latina.

L.a desconfianza provocada por el pen-
samiento de la CEPAI. en los circulos co-
merciales y financieros de los Estados
Unidos no es sorprendente si se la consi-
dera en su marco historico. Para los inte-
reses a corto plazo de las firmas privadas
con fuertes inversiones directas en Ameé-
rica Latina parecian ser favorables (o al
menos eso se creia) la falta de intervencion
de los gobiernos latinoamericanos y la
existencia de estabilidad monetaria. La
insistencia de la CEPAIL en la transfor-
macion estructural a través de un mayor
papel del Estado, y especialmente su
recomendacion de profundas reformas
tributarias y agrarias, con las consiguien-
tes repercusiones en la distribucion del
ingreso, parecian mas proclives a agitar

el clima politico latinoamericano que a
calmarlo. Mas aun, en los afos cincuen-
ta, la inclinacion que manifestaba la CEPAIL
por la planificacion parecia a muchos pro-
minentes hombres de negocios estadouni-
denses exageradamente compleja en lo
técnico y peligrosa en lo ideologico.
Actualmente, todo ello puede parecer
sorprendente; pero en el clima general
de los anos cincuenta, cuando el “sindro-
me del libre mercado” tuvo un florecimien-
to tan manifiesto y vigoroso en los Estados

Unidos, no debe extrafar en absoluto.
Habia pues una estrecha vinculacion
intelectual entre los centros académicos

y las actividades de negocios. Como ya se
dijo, la mayor parte de las publicaciones
académicas de esa época estaban muy liga-
das a las doctrinas econdomicas neoclasi-
cas. No resultaba dificil para los hombres
de negocios encontrar en las revistas
especializadas apoyo teodrico para sus
propias convicciones comerciales prag-
maticas, con lo que se reforzaba la innata
desconfianza de los hombres de negocios
frente a la CrPAL, y la adhesion de esta
ltima a tantos conceptos estatistas.

Mas atn, dado ¢l poderoso “sindrome
de la guerra fria” de los afos cincuenta,
los partidarios de la planificacion solian
ser considerados como opositores al mo-
do de vida estadounidense y ciertamente
contrarios a las modalidades imperantes
en el mundo de los negocios. Por ultimo,
se recordara que en los anos cincuenta la
CEPAL no solo apoyaba la planificacion
del desauollo nacional en un momento
en que cualquier planificacion guberna-
mental sonaba a sistemas de economia
centralmente planificada, sino que ade-
mas recomendaba alcanzar metas de
financiamiento externo publico en vez de
apoyarse en la afluencia espontanea de
capital privado; asimismo, la CEPAIL
aconsejaba a los latinoamericanos la pro-
teccion ante las importaciones extranje-
ras de bienes manufacturados, mientras
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simultaneamente instaba a otorgar pre-
ferencias a las exportaciones latinoame-
ricanas de dichos bienes; y también reco-
mendaba nuevas reglas del juego para la
inversion extranjera directa con el fin de
fomentar deliberadamente el espiritu
empresarial latinoamericano. No es de
extrafiar, por tanto, que la inicial descon-
fianza de los hombres de negocios se trans-
formara rapidamente en abierta hostili-
dad. Fra evidente que las publicaciones
de la CEPAL no tendian a crear “el clima
de inversiones” que ellos deseaban para
invertir en el extranjero en esa coyuntura
de posguerra. ‘

En parrafos anteriores mencioné las
dudas expresadas por el Gobierno de los
Estados Unidos antes de que la CEPAL se
creara en 1948. Esas dudas se acrecen-
tarian en los anos siguientes, y Ilega-
rian a un punto particularmente explosivo
en 1954, La 0EA habia solicitado a la
CEPAL un informe sobre financiamiento
para el desarrollo que seria presentado en
la Reunién de Ministros de Hacienda o
Economia que se celebraria en Quitan-
dinha, Brasil, en noviembre de 1954. El
documento resultante, titulado La coope-
racion internacional en la politica de
desarrollo latinoamericana,'®  fue, para
el Gobierno de los Estados Unidos, tal vez
el informe mas polémico entregado por
la CEPALI desde su creacion.

Esencialmente, el informe de Quitan-
dinha sugeria que toda politica nueva y
realmente eficaz de cooperacion interna-
cional para el desarrolio de América Lati-
na debia tener seis objetivos: planificacion
del desarrollo nacional, industrializa-
cion interna acelerada, reforma tributa-
ria y agraria, cooperacion técnica, comer-
cio internacional y nuevos enfoques fren-
te a la inversidn internacional. Este

YE/CN.12/359,  septiembre  de  1954.
Publicacion de las Naciones Unidas, No de venta:
1954.11.G.2.

tltimo punto resultd especialmente de-
licado para la delegacion estadounidense
en Quitandinha, ya que se basaba en el
razonamiento que expongo a continua-
cidn.

A la luz de las tendencias probables
del sector externo —de la relacion de pre-
cios del intercambio y otras— la restric-
cion impuesta al crecimiento economi-
co latinoamericano por el balance de
pagos podia superarse mediante nuevas
iniciativas de politica de los Estados Uni-
dos frente a América Latina. Uno de los
medios era un considerable incremento
de la afluencia de capital extranjero. La
inversion  extranjera seria  bienvenida;
sin embargo, se debia dar mayor importan-
cia al capital publico, por cuanto: 1) la
carga del servicio de la deuda seria mas
predecible y menos onerosa que en el caso
del capital privado; ii) el capital publico
podria canalizarse en forma directa hacia
ciertos usos vitales, como infraestructura
economica y social, que podrian no resul-
tar atractivos para los inversionistas pri-
vados extranjeros, y, lo que era mas impor-
tante, 1ii) la  ‘certidumbre’, elemento
esencial de todo plan de desarrollo, podria
garantizarse mejor mediante metas de
inversion publica que mediante las poco
predecibles afluencias de capitales priva-
dos. En consecuencia, el informe de Qui-
tandinha proponia una meta de por lo menos
mil millones de dolares anuales de afluen-
cia de capital extranjero como: promedio,
luego de un periodo de transicion de tres
afios. La CEPAL sugeria que un tercio
de ese monto deberia provenir de la inver-
sion privada, y el resto de instituciones
internacionales de credito. Para facilitar
esto ultimo, recomendaba la creacion de
un Fondo Interamericano de Desarrollo
(que tenia casi la misma estructura y metas
que lo que cinco afios mas tarde tomaria la
forma del actual Banco Interamericano de
Desarroilo) como  institucidn  nueva,
destinada especificamente para esos fines.
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En Quitandinha la delegacion estado-
unidense se¢ inquietd profundamente ante
la posicion descrita. Por una parte, la
meta financiera de mil millones de dolares
duplicaba la inversion neta media de los
Estados Unidos, tanto de fondos publicos
como privados, en los tres afos anteriores
a la reunion de Quitandinha. Pero mas
importante aun fue el hecho de que el in-
forme de la CEPAL, en lo que respecta a su
filosofia, merecié graves objeciones del
Secretario del Tesoro George Humphrey.
Bien conocida es la enorme influencia
ejercida por el Secretario Humphre
en el seno del gabinete de Eisenhower.!
Para América Latina, lo mas significati-
vo era que ¢l sefior Humphrey

“estaba moralmente convencido de

que la empresa privada es algo sagra-

do, no solo en el sentido de constituir

el fundamento de una sociedad libre y

democratica, sino también en el sen-

tido de que es la nica inversion eco-
ndémica que las personas libres pueden
utilizar con derecho para el mejora-
miento de sus vidas.”"? '

Mas aun,

“El Secretario Humphrey opinaba

que el gobierno habia tomado un papel!

demasiado activo en la vida economi-
ca de la nacion; que los impuestos,
especialmente los de tramos mas altos
para empresas y para personas, eran
tan altos que ahogaban la iniciativa
privada; que el gobierno gastaba de-
masiado dinero; y que era necesario
disminuir la deuda publica. Estas
posiciones lo llevaron a mirar con
mucha cautela todos los gastos que

Memcluso los mas ardientes admiradores
del Presidente Eisenhower admiten con presteza
que el Presidente tomaba gran parte de sus ideas
de politica economica de George Humphrey.”
- Traducido del New York Times, 15 de enero de
1956, p. 28. v

“Traducido de New Republic, 13 de di-
ciembre de 1954, p. 13.

hacia el gobierno en el extranjero,
especialmente en programas de ayu-
da externa. Muchos de estos ultimos,
pensaba, no s6lo sustituian el capital
privado en el extranjero, sino que, ade-
mas, constituian una carga para la
deuda piblica, cosa que mal podia
permitirse la nacion o3
Su pensamiento conservador llevaba
al Secretario Humphrey a una fuerte opo-
sicion ante las politicas mas liberales
contenidas en el informe de la CEPAL a
la reunion de Quitandinha, en la cual él
mismo presidia la delegacion estadouni-
dense. Tales opiniones eran compartidas
por el Secretario de Estado Adjunto Hen-
ry Holland (segunda autoridad de la de-
legacion) y también por otros observado-
res del BIRF y del Eximbank. Pensaban
que el informe de la CEPAI subestimaba
indebidamente el papel que correspondia
a la inversion privada directa. En lo re-
ferente a capital publico, creian que el
Banco Mundial y el Eximbank eran to-
talmente adecuados para tales necesi-
dades, por lo cual no se justificaba la crea-
cion de un nuevo mecanismo interamerica-
no de préstamos. Dada esta fuerte oposi-
cion de la delegacion de los Estados Unidos
al informe, éste no logré mayor trascen-
dencia durante ia reunion de Quitandinha.
Sin embargo, los gobiernos latinoame-
ricanos se unieron unanimemente en torno
a él, considerandolo una expresion razo-
nada y justa de lo que esperaban de los
Estados Unidos como nuevo enfoque de
lo mencionado ya desde su mismo titulo:
la “Cooperacidon internacional para el
desarrollo latinoamericano”.
Por todo lo anterior, en los anos cin-
cuenta el informe de Quitandinha de la

"Traducido del manuscrito inédito  de
Yale H. Ferguson, Columbia University, Inter-
national Organization, Otofio de 1961, titulado,
ECLA, Latin American Development and the US:
A Broad View. (El subrayado es del autor de este
trabajo.) .
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CEPAL, junto con los documentos ante-
riores mencionados en la seccion I, liego
a sintetizar una posicion latinoamericana
de politica econdomica frente a los Estados
Unidos. El gobierno de este Ultimo pais
opinaba que las implicaciones de politica
de dichos documentos no eran ni factibles
ni convenientes —que tenian connotacio-
nes dudosas, extremistas e incluso hosti-
les— por lo cual este primer decenio de
existencia de la CEPAL puede caracteri-
zarse, en el mejor de los casos, como un
decenio durante el cual el Gobierno de los
Estados Unidos consider6 a la CEPAL
oficialmente con cautela, y en la practica
con alarma. Este panorama general fue
esbozado como sigue por un analista de
la actitud del gobierno estadounidense
ante la CEPAI durante los afios cincuenta:

“Comprensiblemente, la CEPAL fue
anatema para la administracion Ei-
senhower durante su periodo conser-
vador. La Comision representaba
todo aquello que la administracion no
apoyaba, y molestaba a los Estados
Unidos con argumentos . econdomicos
coherentes que favorecian un cambio

en la politica latinoamericana, cambio
que los Estados Unidos no estaba dis-
puesto a realizar. Sin embargo, v a
pesar de la considerable mala volun-
tad existente entre la Comision y el
gobierno durante muchos anos, no se
produjo una abierta ruptura entre am-
bos. Las politicas de la CEPA! eran
tratadas con guante blanco e incluso
acogidas de los dientes para afuera,
por los Estados Unidos. En las sesio-
nes de la Comision, los economistas
representantes de los Estados Unidos
recibian instrucciones de tratar de
que la reunion no se les fuese de las ma-
nos, de no llegar a compromisos defi-
nidos, y de actuar como si quisieran
cooperar. Cada vez que se planteaba
la cuestion de las politicas de la CEPAL
en Naciones Unidas, los FEstados
Unidos se limitaban a aplaudir el
trabajo de la CEPAL en favor del desa-
rrollo  latinoamericano, sin  afadir
mas. Todo ello era necesario porque
la CEPAL no sbélo representaba a Amé-
rica Latina, sino también, en su calidad
de Comision de las Naciones Unidas,
al resto del mundo en desarrollo.”"*

II

1958-1963: Cordial apreton de manos, si no abrazo

Durante el decenio que siguio a la segunda
guerra mundial, el gobierno de los Esta-
dos Unidos habia acogido favorablemente
muy pocas —por no decir ninguna— de
las concesiones econdémicas recomenda-
das por la CEPAL, las cuales habian llega-
do a ser consideradas por los gobiernos
latinoamericanos como representativas de
s posicion conjunta frente a los Estados
Unidos. Esas recomendaciones habian
destacado, en general, los siguientes as-
pectos: la necesidad de mayor afluencia

de financiamiento, especialmente en forma
de capital publico de préstamos para pro-
yectos concretos; la necesidad de nuevos
acuerdos internacionales sobre aquellos
productos basicos de particular interés
para la exportacion latinoamericana; la
importancia de la ‘reciprocidad implicita’
en el comercio de productos manufactura-
dos (es decir, cierta proteccion para Amé-

4 Traducido de Yale H. Ferguson, op. cit.,
p. 48. ‘ :
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rica Latina sobre la base de una industria
incipiente, sin la correspondiente con-
traccion del acceso al mercado estadouni-
dense;'” apoyo directo para nuevos es-
quemas regionales y subregionales de
integracion; la necesidad fundamental de
preparar planes nacionales de desarrollo,
junto con el establecimiento de nuevos
grupos de consulta que contribuirian a la
preparacion de dichos planes, y la crea-
cion de un Banco Interamericano de Desa-
rrollo.

Como ya se indico, dichas solicitudes
habian entrado en evidente contradiccion
con el pensamiento de la administracion
Eisenhower. No debe extranar entonces
que las relaciones entre los Estados Uni-
dos y América Latina, para no hablar de

las relaciones entre los Estados Unidos y

la CEPAL., se hicieran cada vez mas dificiles
durante los anos cincuenta. En la dltima
parte de ese decenio se llegd a un punto
critico, que se puso de manifiesto en forma
espectacular y personalizada durante la
visita del Vicepresidente Nixon a América
Latina en 1958. Las animosidades que
culminaron con el apedreamiento de un
Vicepresidente de los Estados Unidos
causaron profunda conmocion en el pue-
blo y el gobierno de ese pais. Realmente,
de cierta manera, el incidente simbolizaba
un cambio de rumbo en la era de posguerra,
pues obligaba a los Estados Unidos a re-
considerar su anterior criterio acerca del
desarrollo  economico latinoamericano.
La necesidad de una accion rapida por
parte de los Estados Unidos se hacia evi-
dente.

En este aspecto se hacia el siguiente ra-
ciocinio: la baja en los aranceles de los Estados
Unidos promoveria mayores exportaciones lati-
noamericanas a dicho pais, y las utilidades de estas
ultimas se destinarian a incrementar las impor-
taciones latinoamericanas de bienes estadouni-
denses. Por otra parte, la proteccion latinoameri-
cana solo alteraria la composicién de las importa-
ciones de bienes estadounidenses, no asi su nivel.

Una combinacion de circunstancias
dio origen a un fundamental reexamen de
las politicas econOmicas estadounidenses
en América Latina: las recomendaciones
del Presidente Kubitschek para una Ope-
racion Panamericana, el segundo infor-
me de Milton Eisenhower, hermanc del
Presidente de los Estados Unidos,'® la
presencia de Douglas Dillon como nuevo
Secretario del -Tesoro (que representa-
ba un importante cambio de criterio en
relacion con sus dos predecesores inme-
diatos, George Humphrey y Robert An-
derson) y —quizas lo mas importante de
todo en el plano politico— el descenso de
Fidel Castro de Sierra Maestra. El reexa-
men en cuestion se institucionalizd me-
diante tres hechos importantes: la crea-
cion del Banco Interamericano de Desarrollo
en 1959; el programa de desarrollo econd-
mico aprobado en la Conferencia de
Bogota en 1960, y, finalmente, la creacion
de la Alianza para el Progreso en 1961.

Casi inmediatamente después de su
eleccion, en 1960, el Presidente Kennedy
habia comenzado a concentrar la atencion
de su gobierno en América Latina. En un
discurso pronunciado en la Casa Blanca
a mediados de 1961, propuso que los Es-
tados Unidos y las republicas latinoame-
ricanas realizaran un esfuerzo conjunto
a través de una Alianza para el Progreso.
Con el fin de elaborar un plan a largo plazo,
para el cual comprometi6 considerable
asistencia financiera y técnica de los Es-
tados Unidos, el Presidente Kennedy qui-
so conocer las opiniones de expertos de
todos los lugares del hemisferio. Dos de
los elementos de esta nueva y osada inicia-
tiva presentaban particular interés: uno
de ellos era la meta misma, es decir, la de
contribuir, mediante una politica hemis-

" publicado mas tarde bajo el sugestivo
titulo de The Wine is Bitter: The United States
and Latin America (El vino amargo: Estados Uni-
dos y América Latina), Doubleday, New York,
1963.
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férica de cooperacion para el desarrollo,
a llevar a América Latina, en un decenio,
a un punto en que su crecimiento economi-
co pudiera sostenerse a si mismo. El otro,
era la idea de pedir la colaboracion del
sistema interamericano para alcanzar
esas finalidades. La CEPAL deberia com-
prometerse activamente en ese proceso.
De hecho, un notable aspecto de la Alian-
za era que hacia suyas muchas ideas que,
desde 1948, habia estado proponiendo la
CEPAL. Como dijo el Profesor Arthur
Schleginger Jr., uno de los artifices de la
Alia&, “ .. en sus ideas, la Alianza
pard el Progreso. fue esencialmente un

producto latinoamericano, que surgid
de Rauil Prebisch, de Argentina, y de la
Comision  Economica para América

Latina de las Naciones Unidas...”.}”

Esto resultaba particularmente cier-
to en lo referente al andamiaje tedrico de
planificacion nacional para el desarrollo:
afluencia de capital para el cumplimiento
de determinadas metas, acelerada indus-
trializacion interna, convenios interna-
cionales sobre productos, y gran priori-
dad para las reformas sociales. Todo ello
reproducia en forma casi exacta las reco-

Yyéase  Arthur
Alliance for Progress:
Hellman y H.J., Rosenbaum (ed.), Latin Ame-
rica: The Search for a New International Role,
Halstead Press, 1974, p. 163, También el profesor
L.A. Rodriguez, en un articulo titulado “Expe-
rience in International Cooperation and Develop-
ment”, publicado en Growth and Change, Univer-
sidad de Kentucky, abril de 1970, apoya la tesis de
que la Carta de Punta del Este se basaba en tas mis-
mas recomendaciones basicas de politica antes
expresadas en el informe de Quitandinha de la
CEPAL, en 1954. Una tesis similar proponen Je-
rome Levinson y Juan de Onis, The Alliance that
Lost its Way, Twentieth Century Fund, 1970,
quienes afirman, al referirse al grupo especial de
planificacion y desarrollo creado para .colaborar
en la preparacion de la Carta de Punta del Este,
que dicho grupo “siguio basicamente las lineas
trazadas por la CEPAL en Quitandinha, siete afios
antes...” (p. 63).

Schlesinger  Jr., “The

A Retrospective”, en R.

mendaciones formuladas por la CEPAL en
el informe de Quitandinha, recomenda-
ciones que, como se dijo antes, habian
brillado por su ausencia en las delibera-
ciones anteriores entre los Estados Unidos
y América Latina. En esta ocasion, por
primera vez, los Estados Unidos y la CEPAL
se unieron en funcion de la meta comun:
el avance del desarrollo latinoameri-
cano. Y también por primera vez desde su
creacion, un Presidente de los FEstados
Unidos y otros funcionarios gubernamen-
tales del mas alto nivel'® mencionaban a
la CEPAL por su nombre y daban apoyo a
su labor. Las autoridades maximas de las
secretarias de la CEPAL, del BID y de la
OEA constituyeron un Comité ad hoc de
Cooperacion  (conocido  generalmente
como Comité Tripartito) que comenzéd
a trabajar en Washington para ¢laborar un
Estudio Econdmico de Ameérica Latina de
caracter conjunto, nuevas iniciativas de
integraciOn regional, criterios comunes
sobre reforma tributaria y agraria, como
asi también nuevos criterios con respecto
a la asistencia técnica. Se trataba de un
momento de euforia en las relaciones
entre los Estados Unidos y América Latina,
y ciertamente también en las relaciones
entre los Estados Unidos y la CEPAL. Tras
haber refutado y rechazado practicamen-
te todas las recomendaciones de politica
hechas por la CEPAL a partir de 1948, el
Gobierno de los Estados Unidos habia
dado un giro de casi 180 grados. Con sus
enormes recursos materiales, dicho go-

“En su discurso de 1961, con el cual dio
inicio oficial a la Alianza, ¢l Presidente Kennedy
solicitc que “...un Consejo Interamericano
Econémico y Social muy fortalecido, trabajando
en conjunto con la Comision Econémica para Amé-
rica Latina de las Naciones Unidas y con el Banco
Interamericano de Desarrollo, deberia reunir a
los principales expertos del hemisferio con el
fin de contribuir a que cada pais desarrolle sus
propios planes de desarrollo, y de proporcionar
una permanente revision del progreso econémico
del hemisferio”.
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bierno se comprometia voluntariamente
en un programa de colaboracion para el
desarrollo hemisférico que parecia prove-
nir en su totalidad de las paginas de las
anteriores publicaciones de la CEPAL.
La paradoja que todo ello entrafiaba fue
resumida como sigue por un perspicaz
autor norteamericano, quien observo:

“...los redactores de los compro-

misos contenidos en la Alianza se ba-

saron en gran medida en las criticas
académicas de la politica estadouni-
dense para fijar criterios, y se apoyaron
especialmente en las sugerencias que
habian venido haciendo importantes
economistas  latinoamericanos.  Las
doctrinas de la CEPAL, durante anos
dejadas de lado por los funcionarios
de Washington, parecieron ser stbita-
mente aceptadas, y el Gobierno de los

Estados Unidos hizo suyos conceptos

tales como planificacion econdmica,

acuerdos regionales de comercio vy
convenios internacionales sobre pro-
ductos basicos.”"”

El Gobierno de los Estados Unidos
ofrecid a la CEPAL un cordial apreton de
manos -—si no un abrazo— durante aproxi-
madamente la primera mitad del decenio
que se inicio a fines de los afos cincuenta;
sin embargo, esto no significd un vuelco
paralglo en las criticas a la CEPAL por
parte de académicos y hombres de nego-
cios estadounidenses. En ¢l mundo aca-
démico siguid prestandose atencion critica
a diversos aspectos de la doctrina de la
CEPAL, en particular a su presentacion
de la relacion de precios del intercam-
bio. Sin embargo, el tono aspero que a
comienzos de los anos cincuenta habia
caracterizado a muchas de esas publica-

¥ Abraham F. Lowenthal, “Liberal, Ra-
dical and Bureaucratic Perspectives on US-Latin
American Policy: The Alliance for Progress in
Retrospect”, en Julio Cotler y Richard Fagen
{ed.), Latin America and the US: The Changing
Political Realities, Stanford Press, 1974, p. 213.

ciones, incluso las de las revistas especia-
lizadas, parecia irse transformando en
una disputa intelectual mas convencio-
nal, que se iba centrando cada vez mas en
aspectos de rigor estadistico y analitico,
y apartandose del aspecto ideolc')gico.zn
Los académicos estadounidenses pare-
cian estar reconsiderando sus primeras
interpretaciones del pensamiento de la
CEPAL. Pero en el ambito de los negocios
no sucedia lo mismo; aqui las criticas -—a
la CEPAI en general, y a Prebisch en par-
ticular— parecian hacerse mas acerbas
que nunca. Después de todo, como se ob-
servo antes, las opiniones de los hombres
de negocios de los Estados Unidos habian
coincidido plenamente durante casi todo
el decenio anterior, con las del gobierno
del pais y con las de muchos economistas
académicos. Ahora parecia haberse pro-
ducido un importante cambio, puesto que
la sustancia de la Carta de Punta del Este
contenia gran parte de la doctrina origi-
nalmente propuesta por la CEPAL. FEl
desagrado de los hombres de negocios ante
este cambio fue manifestado claramente
por muchos voceros; su expresion mas

*OEste periodo se caracterizo por el comien-
zo de una serie de articulos eruditos mucho mas
favorables a las tesis de la CEPAL. Algunos egjem-
plos: Wemer Baer, “The Economics of Prebisch
and ECLA”, en Economic Development and
Cultural Change, Vol. x. Nv 82, enero de 1962:
Charles A. Frankenhoff, “The Prebisch Thesis:
A Theory of Industrialism for Latin America”, en
Journal of Inter-American Economic Studies,
Vol. 1v, Nv 2, de abril de 1962; y especialmente
en los articulos de Albert Hirschman, Joseph
Grunwald y David Félix en Albert O. Hirschman
(ed.), Controversia sobre Latinoameérica, ensa-
yos y comentarios, traduccion del Centro de Inves-
tigaciones Economicas, Editorial del Instituto
Torcuato di Tella, Buenos Aires, 1963 {la edicion
inglesa original es de 1961). E! trabajo del profe-
sor Hirschman, titulado “Ideologias de desarro-
llo econdmico en América Latina” (y en especial
el capitulo titulado “La situaciéon actual y la po-
sicion dirigente de la CEPAL”) es particularmente
digno de nota en este sentido.
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clara se encuentra tal vez en un extenso
articulo y el correspondiente editorial
aparecidos en la revista Fortune de febre-
ro de 1962, solo un afo después del inicio
de la Alianza. A continuacion se traducen
algunos parrafos de dicho namero:
“Lo principal (de la doctrina de la
CEPAL) es que América Latina esta
en desventaja injusta en lo que respec-
ta a sus relaciones econOmicas con el
resto del mundo. Para alcanzar con
rapidez un crecimiento capaz de sos-
tenerse por si mismo, no puede con-
fiarse al libre juego de las fuerzas
de mercado, sino que debe recurrir
a una industrializacién administrada
por el gobierno... El principal autor
(del pensamiento de la CEPAL) es su
Secretario Ejecutivo, Ratl Prebisch,
uno de aquellos economistas que se
orientan hacia la politica y adecuan su
ciencia economica a sus propios obje-
tivos... La mayor parte del resto de
la doctrina de la CEPAL es, por decir
lo menos, discutible... (Esta doctri-
na) implica una fuerte intervencion
de los gobiernos latinoamericanos en
la programacion econdmica. Atribuye
poca importancia a las exportaciones,

muchos estadounidenses ven con escep-
ticismo sus ideas acerca de planificacion
econdmica y desarrollo, que dan enorme
importancia a la accion gubernamental.”
En el mismo sentido, el Wall Street

Journal (6 de junio de 1963) opinaba que:

“Las ideas del sefior Prebisch no me-
recerian mayor atencion si no fuere
porque conforman también la doctrina
basica de la tan pregonada Alianza
para el Progreso del Presidente Ken-
nedy. De hecho, el sefior Prebisch es
el padrino intelectual de la Alianza.
Sin embargo, los métodos propuestos
por el senor Prebisch son, para muchos
economistas, alternativas poco con-
venientes... Algunos expertos creen
de hecho que la Alianza no lograra
despegar mientras mantenga su su-
persticiosa creencia en la planifica-
cion gubernamental y en la asistencia
estadounidense... La evidente falta
de apoyo por parte de aquellos pocos
acaudalados que disponen de recur-
sos de inversion es tal vez uno de los ma-
yores inconvenientes del programa
economico del senor Prebisch.”

Meses mas tarde, el mismo Wall Street

a una moneda estable, o a la funcion
de la inversion privada extranjera...
Una actitud de recelo frente a las
naciones industrializadas, especial-
mente los Estados Unidos; desprecio
por los mercados libres, realce de la
burocracia: nada de esto lo ha inventa-
do la CEPAL, pero a todo ello le ha pro-
porcionado  justificaciones mas o
menos coherentes.”

Hubo también muchos otros. Al refe-

rirse a la Conferencia de Punta del Este,
Business Week (11 de noviembre de 1961)
afirmo:

“...En esa conferencia, Raul Prebisch
intento encabezar un comité para super-
visar la planificacion econdémica de la
Alianza. Prebisch no lo logré porque...

Journal (16 de octubre de 1963) llevd sus
criticas a un plano mas global y geopoliti-
co, al afirmar en un editorial:

“...0Otro aspecto de esta confusion
del reformismo consiste en insistir
en que las naciones latinpamericanas
tracen grandes planes econdmicos...
como si nuestra propia riqueza fue-
ra el resultado de la planificacion
estatal. Naturalmente, esto fomenta
las tendencias socialistas que ya abun-
dan en la region (latinoamericana).”

En resumen, el primer decenio de la
existencia de la CEPAL se caracterizo por
la fuerte oposicidn del gobierno, de los
circulos académicos y de los sectores de
hombres de negocios de los Estados Uni-
dos; sin embargo, el lustro siguiente pre-
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senci0 un vuelco completo del gobierno
de ese pais, y una respuesta mas mesurada
y menos estridente por parte de los acadé-
micos. No obstante, la antipatia de los
hombres de negocios no sufrid mayores
cambios. Incluso la parcial luna de miel
con el Gobierno de los Estados-Unidos fue
de escasa duracion. Y luego todo ello no
tendria mayor importancia: pocos anos

después de los inicios de la Alianza comen-
zaba una nueva etapa de las relaciones
entre los Estados Unidos y la CEPAIL. Du-
rante esta cuarta etapa, que durd casi otro
decenio completo, los Estados Unidos no
se opusieron a la CEPAI. como tampoco
la apoyaron; mas bien podria decirse que no
la tomaron en cuenta. Se iniciaba una era
de benévolo desinterés.

I11
1963-1973: Un decenio de benévolo desinterés

Dudas al crearse la CEpal, fuerte opo-
sicion entre 1948 y 1958, un viraje total de
la actitud hasta 1963, seguido de un dece-
nio de virtual indiferencia. ;Como se ex-
plica este cuarto vuelco importante en
la actitud oficial de los Estados Unidos ha-
cia la CEPAL desde su creacion? Proba-
blemente haya cuatro razones que me-
recen mencion especial. Una de ellas se
relaciona con el hecho de que’ la.propia
Alianza comenzé a “equivocar el cami-
no”. Por qué ello sucedio, cuando sucedio,
tratandose de una iniciativa hemisférica
tan amplia y tan bien estructurada, es una
historia compleja que ha sido ampliamen-
te analizada por muchos especialistas
latinoamericanos y estadounidenses, y no es
necesario repetirla aqui. Sin embargo,
la impresion general es que los logros de
la Alianza muy pronto comenzaron a que-
dar cortos con relacion a las expectativas
que en ella se habian cifrado originalmen-
te.

2IDos  resefias completas, desde los pun-
tos de vista, respectivamente, de los Estados Uni-
dos y de América Latina, son la obra de Levinson
y Onis, The Alliance that Lost its Way, y un articulo
del ex presidente de Chile Eduardo Frei Montalva,
también titulado “The Alliance that Lost its Way”,
publicado en Foreign Affairs, abril de 1967.

Al comenzar este proceso, los vinculos
—tanto institucionales como intelectua-
les— que recién habian comenzado a for-
jarse entre el Gobierno de los Estados Uni-
dos y la CEPAI., empezaron a aflojarse y
finalmente se¢ rompieron. La segunda ra-
zon es muy diferente, a saber, que la primi-
tiva ideologia de la CEPAI. sobre el desa-
rrollo, que habia penetrado tan a fondo la
Carta de Punta del Este, no fue objeto de
un proceso permanente de renovacion
dinamica dentro de la propia CEPAL. Por
el contrario, al cabo de tantos afos de ac-
tuar como retador en campana frente a
los Estados Unidos, el mismo hecho de
ser ‘aceptado’ por este pais parecio llevar
a que la CEPAIL se volviese hacia adentro
y se dedicard esencialmente a asuntos co-
tidianos de corto plazo. De hecho, al punto
que estaba prestando menos atencion a-
sus funciones de centro de reflexion a
mayor plazo, que antes le habian dado fuer-
te apoyo ideologico. A manera de analo-
gia, podria decirse que antes de la Alianza
la CEPAL estuvo dedicada, permanente-
mente, a acrecentar su acervo intelectual,
mientras que después se preocupd mas
de girar sobre ese capital acumutado que
de renovarlo. La tercera razdn se relacio
na con el papel cada vez mas importan
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que comenzaron a desempenar otros ele-
mentos institucionales del' sistema in-
teramericano: por ejemplo, el crecimien-
to acelerado dei tamaifio y de la influencia
del Banco Interamericano de Desarrollo
(BID); el impuiso que se le dio a la OEA a
través de las nuevas actividades de estudio
por paises realizadas por el Comité Intera-
mericano de la Alianza para el Progreso
(C1aP); las nuevas secretarias indepen-
dientes del movimiento de integracion
centroamericano y de la ALALC, e inclu-
so la creacion del Instituto Latinoamericano
de Planificacion Econémica y Social
(11.PES) dentro de la estructura de la pro-
pia CEPAL.

Los Estados Unidos estaban cada vez
mas ansiosos por asegurar rapidamente
resultados operativos en Ameérica Latina,
para que la Alianza se convirtiese en
una historia de éxito. Por este motivo, favo-
recieron en forma creciente a organizacio-
nes como el Bil> y la OEA que, dotadas de

grandes presupuestos y numeroso perso- .

nal, ofrecian mayores probabilidades de
llegar a resultados operativos pragmati-
cos a corto plazo. La CEPAI., cuyas venta-
jas comparativas aln consistian princi-
palmente en la generacion de ideas, se vio
asi impulsada cada vez mas hacia un se-
gundo plano dentro del sistema interame-
ricano. Cuarto, en 1963 tuvieron lugar,
con pocos meses de diferencia entre si, dos
hechos de profunda significacion per-
sonal: el tragico asesinato del presidente
Kennedy, por una parte; y la partida del
doctor Prebisch de la CEPAl para conver-
tirse en primer Secretario General de la
UNCTAD. El fallecimiento de un presiden-
te que habia prestado tanto apoyo personal
a la Alianza y la creacion al mismo tiempo
de la UNCTAD como foro para la fuerza
tercermundista emergente, anadi® nue-
vas dimensiones a una serie ya complica-
da de relaciones de los Estados Unidos
dentro de!l hemisferio y ciertamente con
la CEPAL.

Mientras todas estas poderosas fuer-
zas interactuaban y se difundian, inevita-
blemente los Estados Unidos trasladaban
su atencion de la CEPAIL a la UNCTAD,
como mecanismo para el desarrollo. Ex-
presado en otra forma, los impulsos dina-
micos de la CEPAI. durante los afios
cincuenta comenzaron a cambiar de forma
y estructura en el decenio siguiente: en
parte por la desintegracion de la Alianza,
en parte porque el conflicto de Vietnam
desvio prioridades y recursos de la gran
potencia desde las cuestiones del desarro-
llo mundial hacia las de la seguridad mun-
dial, y en parte también por la propia crea-
cién de la UNCTAD. Fue una doble para-
doja. Por un lado, la aparicion de la UNC-
TAD habia contribuido a transformar
el pensamiento original de la CEPAL de
un esquema regional a uno global.22 Sin
embargo, al hacerlo se redujo el papel
institucional de la CEPAL. Desde el pun-
to de vista de los Estados Unidos —tema
del presente trabajo— ni la CEPAIL ni la
UNCTAD poseian una alta prioridad
global, puesto que los Estados Unidos ain
no tenian un criterio organico para abor-
dar la cooperacion internacional para el
desarrollo.

No hay duda de que a raiz de Vietnam
las consideraciones relativas a la seguri-
dad eran de capital importancia. Y, entre
la CEPAL y la UNCTAD, la primera era
decididamente secundaria. Igualmente pa-
radojico resulta que el hecho de que
Prebisch lograra darle un sello latinoame-
ricano al nuevo mecanismo de la UNCTAD,
hacia que a la CEPAL le fuese mas dificil
mantener, y con mayor razon aumentar,
su propio dinamismo institucional. El
escenario mundial cambiaba constante-
mente, como también los actores. Sin em-

*2para un analisis mas detallado de este
punto, véase David Pollock, “Pearson and UNCTAD:
A Comparison”, en International Development
Review, Society for International Development,
Washington, D.C., Vol. x11, Ne 4, 1970.
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bargo, dentro de este escenario de cambio
y movimiento constantes, 1a CEPAIL, como
entidad institucional, daba la impresion
de moverse desde el centro del escenario
hacia las bambalinas. Siguio llevando a
cabo sus programas ordinarios de trabajo
que, si  bien plenamente satisfactorios
como tarea diaria, hicieron que algunos
gobiernos  latinoamericanos comenzaran
a buscar mas alla, hacia nuevas politicas
globales, nuevas instituciones globales vy,
lo que a la larga tal vez fuese mas importan-
te, hacia nuevos sistemas comerciales y fi-
nancieros privados. La region se encontraba
a punto de realizar aigunas transforma-
ciones econémicas muy fundamentales, en-
tre las que se destacaba la reorientacion
del impulso previo a la industrializacion

basada en la sustitucion de las impor-
taciones, hacia una apertura cada vez
mayor frente a los principales merca-
dos comerciales y financieros mundiales.
Dentro de este escenario en permanente
cambio, la CEPAL daba la impresion de
quedarse a la zaga, al menos en compara-
cidbn con sus primeros afos>®  Esta
impresion de mengua de su importancia
no paso inadvertida al Gobierno de los Es-
tados Unidos, que dejo de menospreciar
o temer a la CEPAL, o incluso de recelar de
ella. Tampoco volvié la vista a la CEPAL
en busca de ideas nuevas. Simpiemente
la consideré una entidad institucional de
reducida prioridad dentro de! panorama
global emergente.

| A"
1973-1978: Una cautelosa revaluacion

Este quinquenio senala la quinta de una
seric de nuevas percepciones del Gobier-
no de los Estados Unidos respecto de la
CEPAIL, desde fines de la segunda guerra
mundial. Pese a que todavia seria prema-
turo pretender formarse una idea clara
sobre este periodo en particular, que por
lo demas ain no termina, varios sucesos
ocurridos Ultimamente —simbdlicos unos,
otros de fondo— revelan un cauteloso rena-
cer del interés del gobierno estadouniden-
se por lo que se percibe como una ‘nueva
CEPAL’.

Si no me equivoco en esta ultima hipo-
tesis, se trata de un fenomeno relativamen-
te reciente. En realidad, a través de la ma-
yor parte de las administraciones de los
presidentes Nixon y Ford, las delegacio-
nes estadounidenses a los diversos perio-
dos de sesiones de la CEPAL. dejaron la im-

presion de situarse mas bien a la defensiva
en sus relaciones, tanto con los gobiernos
miembros latinoamericanos como con la
secretaria de la CEPAL. En esencia, era
un remanente de la situacidbn mas gene-

B0tro factor en juego durante este perio-
do —de especial importancia para la forma en que
los circulos académicos de los Estados Unidos
percibian a la CEPAL— fue la aparicion de la nue-
va escuela de la dependencia que surgid en la pro-
duccion  bibliografica sobre el desarrollo en
América Latina. Pese a que varios funcionarios
de la CEPAI eran representantes destacados de
esta escuela, sus seguidores estaban disemina-
dos por toda la region. En todo caso, los trabajos
surgidos de la escuela de la dependencia pronto
comenzaron a generar una red de vinculos intelec-
tuales con la comunidad académica estadouniden-
se; y a su vez, esto hizo que la atencion se desviara,
al menos en parte, de los primeros escritos de la
CEPAL per se.
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ral que se habia producido en el hemisferio
después que la Alianza para el Progreso
terminé por equivocar el camino. Los
gobiernos, como !a naturaleza, aborre-
cen el vacio. Por eso, cuando comenzarorn
a debilitarse la Alianza y la ‘relacion es-
pecial’ que la acompanfo, y no surgidé nada
nuevo y sustantivo para ocupar su lugar,
el vacio de politica que se produjo estuvo
inexorablemente destinado a llenarse con
consignas (la ‘presencia discreta’ (low
profile), la ‘sociedad madura’, el ‘nuevo
dialogo’, la ‘nueva comunidad’, el ‘espi-
ritu de Tlatelolco’, y otras), con la crea-
cion de nuevos comités, y 1a convocatoria a
numerosas reuniones y conferencias, sea
de caracter bilateral o bajo la égida del
sistema  interamericano. Sin  embargo,
esto no podia ocultar que desde mediados
de los afios sesenta a comienzos de los se-
tenta, la teoria, la politica y el mecanismo
institucional dejaron de converger en
torno al objetivo de la cooperacion para
el desarrollo entre los Estados Unidos y
América Latina. De ahi que la actitud de-
fensiva antes mencionada derivase ca-
racteristicamente del problema de si la
politica de la “presencia discreta” no
correspondia en realidad solo a la politica
de no dar importancia alguna a la region.
Como es natural, todo esto depende de
juicios personales, pero lo que yo recuerdo
es -que después de la desaparicion de la
Alianza las reuniones sobre politica de
desarrollo que sostuvieron ‘los Estados
Unidos y Ameérica Latina se vieron invadi-
das en su mayoria por un ambiente de mo-
lestia. Los periodos de sesiones de la CEPAL
no fueron una excepcion a este clima ge-
neral. Por el contrario, surgid una com-
plicacion adicional cuando, a raiz del
periodo de sesiones celebrado en 1971,
los miembros latinoamericanos de la Co-
mision crearon un nuevo Organo auxiliar
de la CEPAL, denominado Comité de
Expertos Gubernamentales de Alto Ni-
vel (CEGAN), al que sOlo podrian per-

tenecer representantes de los paises
miembros en desarrollo (latinoamericanos).
De acuerdo con los gobiernos que lo patro-
cinaron, la razdn por la cual se quiso ex-
cluir a los paises miembros desarrollados
era propia de la razon de ser del CEGAN:
esto es, estaba destinado exclusivamente
a permitir que los paises latinoamerica-
nos se reuniesen y elaborasen una posi-
cion regional comln dentro de la actividad
de evaluaciéon global implicita en la es-
trategia del Segundo Decenio de las Na-
ciones Unidas para el Desarrollo. Sin
embargo, pese a que los latinoamericanos
estimaban que deberian tener derecho a
utilizar a la CEPA!. para realizar dicha
actividad, a los Estados Unidos le moles-
taba, por motivos juridicos y de fondo,
verse excluido de un Organo auxiliar del
“club” de la CEPAIL, del que habia sido
miembro con todos los derechos —con-
juntamente con el Reino Unido, los Pai-
ses Bajos, Francia y Canada— desde su
creacion. Asi, pues, el problema mas
amplio del “globalismo”, posterior a la
Alianza, vino a anadirse al problema mas
restringido de la “exclusividad”, al pun-
to en que las relaciones entre los Estados
Unidos y la CEPAL volvieron a enfriarse.

Sin embargo, pese a este ambiente
general, que se mantuvo hasta comienzos
de los anos setenta, Ultimamente parece
haberse iniciado un cambio, en el sentido
de que los Estados Unidos estan volviendo
a considerar sus relaciones con la CEPAIL.
Por sorprendente que parezca, tal vez una
de las razones para ello radique precisa-
mente en la cuestion de la exclusividad.
Los Estados Unidos no podia menos de
advertir que la CEPAI era la Unica orga-
nizacion del sistema interamericano a la
que pertenecian todos los paises de Amé-
rica Latina y el Caribe (incluida Cuba),
y que una gama tan variada de paises desea-
ba utilizar a la CEPAL como foro para
elaborar una posicion regional comun
frente al mundo desarrollado en su conjun-
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to y no tan solo a los Estados Unidos. Todos
los gobiernos latinoamericanos de la CEPAIL
—pese al alto grado de pluralismo que
caracterizaba a sus respectivos sistemas
econoOmicos y sociales— apoyaron a tra-
vés del CEGAN los nuevos enfoques de la
secretaria sobre el ‘“desarrollo integral”.
Este mismo hecho no podia menos de atraer
la atencion de los funcionarios estadouni-
denses que estaban entregados a la tarea
de replantear todo el problema de las re-
laciones entre el norte y el sur.

A manera de ilustracion simbolica
de lo anterior puede citarse la primera vi-
sita hecha por un Secretario de Estado de
los Estados Unidos a la sede de la CEPAL,
en Santiago. Combinados, el hecho de
que este funcionario fuese el Secretario
Kissinger, que la visita tuviese lugar cuan-
do se encontraba en la cumbre de su poder
e influencia (junio de 1976), y que el Se-
cretario Kissinger aprovechase su visita
para hacer una declaracion oficial, y lue-
go para tener un almuerzo informal de
trabajo con el Secretario Ejecutivo, se-
fior Enrique Iglesias, y sus principales
colaboradores, hicieron resaltar esta visi-
ta a los ojos de la opinidn publica. Ademas,
el texto de la declaracion formulada por
el doctor Kissinger en esa oportunidad,
al sostener:

“Mis colegas y yo sentimos mucho
respeto por la labor que ustedes han
realizado, y por las grandes realiza-
ciones de la Comision Econdmica para
América Latina. Este centro de estu-
dio y accion ha hecho mucho por des-
pertar la conciencia del hombre en
todas partes, por hacer frente a los
retos del desarrollo econdmico, con
un enfoque progresista y eficaz, espe-
cialmente porque no es politico...”

llamo la atencion sobre el hecho de que la
administracion estadounidense tenia con-
ciencia de la reputacion de la CEPAL en el
ambito del desarrollo internacional, y, al

parecer, ahora una vez mas estaba dispues-
ta a aceptarla.

Posteriormente, la  entrevista que
sostuvieron en 1977 el Embajador Teren-
ce Todman y el sefior Iglesias —también
primera vez que un Subsecretario de Esta-
do para Asuntos Latinoamericanos habia
hecho una visita oficial a un Secretario
Ejecutivo de la CEPAL y sus colaboradores
en la sede de Santiago— constituyé un
nuevo ejemplo simbolico al respecto por
parte de la nueva administracion Carter.
En tercer lugar, podria citarse que el pro-
pio Presidente Jimmy Carter al pronun-
ciar su primer discurso en el Dia de las Amé-
ricas, en abril de 1976, poco después de
asumir el mando, se refirid concretamen-
te al hecho de que “La Comisién Economi-
ca de las Naciones Unidas para América
Latina es fuente de muchas ideas creado-
ras sobre el desarrolio a través del mundo”.
En cuarto lugar, durante el decimoséptimo
periodo de sesiones de la CEPAL, que tuvo
lugar en Guatemala en 1977, se hizo una
serie de cordiales referencias a la institu-
cion, Alli, Andrew Young, Embajador de
los Estados Unidos ante las Naciones Uni-
das y jefe de la delegacion de su pais a ese
periodo de sesiones, manifestd que:

“La Comision Econdmica para Amé-
rica Latina ha logrado alcanzar una

estatura muy especial en el mundo
moderno. La CEPAL ha sefialado el
camino a las demas... Desde hace

mucho tiempo se reconoce que marca
hitos dentro de lo que aliin es un concep-
to nactente de la fisonomia de un nuevo
orden  econdmico  internacional...
La CEPAL ha tenido especial impor-
tancia por su valor... Pioneros han
sido los trabajos de la Comision acer-
ca de las desigualdades del mundo...
. La CEPAI constituye un simbolo de
la necesidad que tenemos... de ins-
tituciones que intentan integrar nues-
tras concepciones particulares. La
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CEPAL representa esa linea fina pero
valerosa de hombres con vocacion
que constituyen ¢l puente entre...
el mundo contemporaneo y la comuni-
dad mundial esperada para el porve-
nir... Necesitamos mas ideas, mas
iniciativas, mas coraje... Y propon-
go que la CEPAlL asuma uno de los pa-
peles fundamentales para guiar al
hemisferio en este esfuerzo por desa-
rrollar nuevas ideas y programas...
muchas iniciativas deberian provenir
de grupos como éste... la CEPAI
es una comunidad que puede, y a mi
juicio debe, ponerse a la vanguardia
en la fusion de los conceptos de justi-
cia social y desarrollo economico...
Para encontrar las respuestas que todos
necesitamos, tendremos que ampliar
el dialogo, dialogo en que la CEPAL
ha estado participande durante mu-
chos afios... Este proceso de esta-
blecimiento de prioridades es perma-
nente, y en él la CEPAL desempeiia un
papel importante; la CEPAL es uno
de nuestros principales ‘nicleos de
pensamiento’, v como tal debe ser
protegida y estimulada...”

Y, finalmente, durante la celebracion del
trigésimo aniversario de la CEPAI, que
tuvo lugar ultimamente (Junio de 1978),
el Secretario de Estado Cyrus Vance, en
nombre del presidente Carter, felicito al
Secretario Ejecutivo y a toda la organiza-
cion por haber “...contribuido signi-
ficativamente a la vision aun cambiante
del nuevo orden econdémico internacional
y del desarrollo con equidad y justicia...”,
agregando que en “el Gobierno de los Es-
tados Unidos deseamos apoyar y colaborar
estrechamente con sus  esfuerzos...”.
En esa misma oportunidad, el Embaja-
dor Andrew Young envido simultineamen-
te un mensaje donde expresaba: “Quie-
ro que sepa que... no escatimaré esfuer-
zos por cooperar con usted y con la comu-

nidad de la CEPAIL en la promocidn de sus
objetivos, porque sé que esta comprometi-
do a difundir la libertad y el gobierno segun
la ley, la justicia social y el desarrollo eco-
noéomico...”.

Al cabo de un decenio o mas de relativa
indiferencia ;como explicar este rena-
cer reciente y manifiesto del interés del
Gobierno de los Estados Unidos por la
CEPAL? Parte de la respuesta podria sa-
carse de un articulo aparecido el 11 de
mayo de 1977 en The Financial Times of
London, titulado “Ecl.A: A Think-Tank
for Latin America”. Después de referir-
se a lo logrado en el periodo de sesiones de
la CEPAL, realizado en Guatemala en 1977,
el articulo llegaba a la conclusion de que
este Gltimo habia sido

“...una de las reuniones interna-
cionales mas memorables celebradas
en América Latina en varios afios. La
reunion de Guatemala fue testigo del
resurgimiento de la CEPAL como el
foro mas influyente de la region para
la formulacion de politicas... La
importancia de la CEPAL fue destaca-
da por el Embajador Andrew Young,
(quien) expresd el apoyo de Washing-
ton a la CEPAL como organo intelec-
tualmente impecable, consagrado a la
reflexion creadora sobre el futuro™.

Al parecer se entrelazan aqui una serie
de factores, incluido, presumibiemente,
el deseo de la nueva administracion estado-
unidense de abordar a América Latina
segun nuevos criterios, siempre que ellos
estuviesen en consonancia con las politi-
cas globales de desarrollo economico de
los Estados Unidos. No hay duda de que
América Latina ha cambiado enormemen-
te dentro de un panorama economico
mundial, que también varia muchisimo.
En este hemisferio el Presidente Carter
parece haber dejado de lado el enfoque
primitivo de la Alianza, de una ‘relacion
especial’, y estar desarrollando en cambio
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un nuevo criterio que procura vincular
el regionalismo dentro de un marco de
desarrolio global de amplio espectro.

Si asi fuese, el resurgimiento del inte-
rés de los Estados Unidos por la CEPAL po-
dria explicarse por varias razones. Ante
todo, es posible que el papel tradicional
que ha desempenado la CEPAL en la ge-
neracion de ideas nuevas sobre el desarro-
llo internacional, pero con un sabor cla-
ramente latinoamericano —Ila funcion
tradicional de la CEPAL como centro de
reflexion— sea lo que ahora persigue el
gobierno estadounidense para sus pro-
pios objetivos a largo plazo. Segundo,
ultimamente la CEPAL ha estado forta-
leciendo su programa de trabajo en el
campo de la accion practica, incluidos la
investigacion aplicada, los equipos de
asesoramiento técnico y otras actividades
operativas realizadas a solicitud directa
de los gobiernos latinoamericanos. Este
énfasis en lo practico refleja el desidera-
tum de corto plazo de la administracion
Carter. FEl tercero, se relaciona con el
interés expresado por los gobiernos lati-
noamericanos durante el decimoséptimo
periodo de sesiones celebrado en Guate-
mala de utilizar la CEPAL como foro regio-
nal para tratar ciertas cuestiones norte-
sur que afectan al hemisferio.

Como se dijo, los miembros de la CE-
PAL comprenden todos los paises en desa-
rrollo de la region, tanto latinoamericanos
como del Caribe, y algunos paises desarro-
llados importantes que tienen intereses
geograficos en la region. Ademas, la
CEPAL forma parte del sistema global de
las Naciones Unidas y, por lo tanto, todos
los paises de Europa occidental y oriental,
Africa o Asia que son miembros de las Na-
ciones Unidas, pueden hacer valer auto-
maticamente la calidad de observadores
en los periodos de sesiones de la CEPAIL.
Asi, pues, ésta es unica en el sentido de que,
por una parte puede combmar el regio-

nalismo y el globalismo y, por la otra,
puede actuar simultaneamente como
centro de reflexion a largo plazo, como
entidad de accion a corto plazo o como foro
potencial para discusiones menores entre
el norte y el sur. Es muy posible que estas
caracteristicas basicas —que han surgi-
do bajo el liderazgo del actual Secretario
Ejecutivo---** indiquen que la ‘nueva
CEPAL’ ¢s mas interesante para la actual
administracion estadounidense que lo fue
la ‘antigua CEPAL’ para la mayoria de los
gobiernos anteriores.

Para finalizar esta seccion, cabe decir
algunas palabras sobre la reaccion que
han tenido altimamente la comunidad co-
mercial y la académica de los Estados Uni-
dos frente a la CEPAL. En lo que toca a la
primera, parece que con el transcurso del
tiempo ha desaparecido al menos parte de
su antigua animosidad. A mi juicio, ello
se debe mas que nada a que los hombres de
negocios estadounidenses han ido advir-
tiendo gradualmente que las ideas que
subyacen la tesis original de la CEPAIL
nunca estuvieron dirigidas contra el mer-
cado o contra la libre empresa per se. Por
el contrario, estas ideas tenian por objeto
llegar a una fusidn armoniosa de los sec-
tores publico y privado dentro del marco
de la planificacion del desarrollo nacional,
por razones de interés reciproco. Como es
natural, esto no quiere decir que las aspe-
rezas de los primeros tiempos de la pos-
guerra hayan desaparecido por completo.
De ninguna manera; y tampoco es pro-

**Para una presentacion mas completa de
los puntos de vista del Sr. Iglesias sobfe el desarro-
llo latinoamericano y el papel que le correspon-
de a la CEPAL en el proceso, véanse su articulo
“América Latina: El nuevo escenario regional
y mundial”, en Cuadernos de la CEPAL, No |,
1976, y “Las grandes tareas del desarrollo latinoa-
mericano”, capitulo de la exposiciéon del Secreta-
rio Ejecutivo en el decimoséptimo periodo de sesio-
nes, publicada en la Revista de la CEPAL, primer
semestre de 1977.
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bable que ello suceda en el futuro préximo.
Lo que si creo es que en la actualidad se per-
cibe la necesidad de arrojar mas luz y poner
menos apasionamiento en una de las
cuestiones que sigue contandose entre
las mas importantes y explosivas en Amé-
rica Latina, a saber, la funcién que desem-
peia la inversion extranjera privada
directa en el proceso global de crecimiento
y desarrollo.

En sintesis, pese a que en el fondo los
primeros conflictos entre los voceros
del sector privado estadounidense y la
CEPAL no han cambiado mucho, la forma
ha variado: es decir, cada vez se consagra
mas atencion a realizar analisis especifi-
cos de beneficios y costos y a las técnicas
de negociacion, y disminuye el énfasis en
los grandes argumentos ideoldgicos. En
lo que respecta a la comunidad académica
estadounidense, la situacion ha variado
casi por completo. A comienzos de los anos
cincuenta muchos catedraticos estadouni-
denses pensaban que los trabajos tedricos
de la CEPAI. no estaban a la altura de las
normas profesionales de economistas
académicos, y a menudo se estimaba que
estos trabajos podian mas bien catalogar-
se dentro del campo de la controversia
radical, y no del analisis econdémico pro-
piamente tal. Como se sefalo antes, hacia
mediados de los anos sesenta, las criticas
académicas habian adquirido un tono mas
mesurado, y las concesiones mutuas de pu-
blicaciones eruditas hacian mas hinca-
pié en el rigor estadistico y analitico que en
la ideologia o la politica. De esta manera,
a fines de los anos setenta parecia que el
pensamiento de la CEPAIL, que en una €po-
ca habia sido considerado radical, habia
alcanzado amplia respetabilidad acadé-

mica en los Estados Unidos. Como es na-
tural, las criticas persister\,25 pero en ge-
neral, los académicos estadounidenses que
se refieren actualmente a la CEPAL lo hacen
mas bien en forma positiva.26

% Cabe sefalar que las criticas, de ha-
berlas, siguen centrandose principalmente en
torno a los primeros planteamientos de la CEPAL
sobre la relacion de precios del intercambio; véa-
se, por ejemplo, John P. Powelson “The Strange
Persistence of the Terms of Trade”, en Inter-
American Economic Affairs, segundo trimestre.
de 1977.

26Véemse, por ejemplo, los estudios mas re-
cientes del profesor Albert Fishlow, conocido
académico estadounidense que se especializa en
el tema del desarrollo hemisférico. En su ltimo
trabajo, Debt, Growth and Hemispheric Relations:
Latin American Prospects in the 1980’s, Univer-
sidad de California, Berkeley, 1978, el profesor
Fishlow comienza por observar que “...en ¢l
periodo de la posguerra se ha ido desarrollando
gradualmente un modelo de desarrollo autdcto-
no y mas nacionalista... bajo los auspicios de la
CEPAL. Estas politicas heterodoxas... (de 1la
CEPAL)... tenian escasa relacion con la trilogia
tradicional empresa privada-libre comercio-precios
estables, defendida por los Estados Unidos (pe-
ro) la CEPAIL tenia, con mucho, las repercusio-
nes mas profundas...”. Para que los objeti-
vos de crecimiento interno de América Latina
no se vean obstaculizados por la limitacion
externa, el profesor Fishlow recomienda, al mis-
mo tiempo, que América Latina aumente la sus-
titucidbn de las importaciones, por una parte, y
que se mejore el acceso de la region a los mercados
comerciales y financieros externos, por la otra.
Advierte sobre las dificultades que entrafia perse-
guir estos distintos objetivos, incluidos los pro-
blemas de utilizar instrumentos de politica que
puedan facilitar la  industrializacion basada
en la sustitucion de las importaciones, sin desalen-
tar al mismo tiempo las exportaciones. Como se
observd en la seccion 11, tales conclusiones y reco-
mendaciones reflejan el fondo de los estudios de
la CEPAL un cuarto de siglo antes,
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Conclusion: Algunas reflexiones personales

Cuando el Director de la Revista de la CE-
PAl. me pidid que para este numero con-
memorativo escribiese un breve trabajo
sobre el tema “Algunos cambios en la
actitud de los Estados Unidos hacia la
CEPAL en los ultimos 30 afios™, acepté en
seguida, con la esperanza de que dicho
trabajo pudiese interesar tanto a los estu-
diosos del desarroilo hemisférico que de-
seen dar una mirada retrospectiva a las
relaciones entre los ~Estados Unidos vy
América Latina por razones histricas,
como a aquellos que piensan que analizar
el pasado puede, aun en parte, ofrecer
ideas para el futuro de estas relaciones.
Sin embargo, después de haber aceptado
la invitacion comprobé que la labor era
mucho mas dificil de lo que habia previsto,
en especial porque era mi deseo que el
articulo fuese breve y equilibrado. Inme-
diatamente surgié una serie de quid pro
quo sobre lo que debia incluir y excluir del
trabajo. Para alguien que, como yo, ha
estado vinculado a !a CEPAI. durante mu-
chos anos, la mayor parte de ellos en la
Oficina de Washington, este proceso de
seleccion no podia menos de ser personal,
por mucho que procurase resefiar las ac-
titudes de los Estados Unidos hacia la
CEPAI. en forma equilibrada y concisa.
En otras palabras, lo que quiero decir es
que no hay que olvidar que este trabajo
representa mis impresiones acerca de las
impresiones de los Estados Unidos en re-
lacion con la CEPAL.

Dejando de lado esta nota de adverten-
cia, sin embargo, ;qué reflexiones finales
podrian deducirse de la secuencia de acon-
tecimientos reseriados en las secciones
1 a1v? A mi juicio, hay dos que son espe-
cialmente importantes.

Ante todo, después de examinar €l cam-

biante patron de las actitudes que han te-
nido los Estados Unidos hacia la CEPAI
en los Gltimos 30 anos, no pudo menos que
llamarme la atencion hasta qué punto
han sido un tira y afloja. Al parecer, la
forma en que los Estados Unidos han reac-
cionado ante la esencia del pensamiento
de la CEPAL no parece haberse caracteri-
zado por una continuidad a largo plazo.
Por el contrario, la trayectoria en esta
materia ha sido muy irregular: cautelosa
y recelosa antes de su creacion, de con-
frontacion en el decenio siguiente, se-
guida de un giro de 180° durante un quin-
quenio; luego diez anos de igualmente
marcado enfriamiento, y al parecer una
mayor cordialidad en el ultimo tiempo.
(No es curioso que durante algunos anos
en los Estados Unidos tanta gente encon-
trara que el pensamiento de la CEPAL era
irracional desde el punto de vista econo-
mico, y politicamente peligroso, y luego,
como por milagro, en los afios siguientes
lo considerase bastante moderado y me-
surado? Y, lo que es mas importante, ;po-
dria ser que, al oponerse a la CEPAL o al
no tomarla en serio, los Estados Unidos
hubiesen estado actuando de una manera
contraproducente para sus propios inte-
reses?

Sobre este punto yo iria mas lejos,
pues a mi juicio el Gobierno de los Estados
Unidos podria haber comprobado, y aun
puede hacerlo, que la CEpPal le es util
desde un punto de vista totalmente egoista.
Ello si el gobierno estadounidense consi-
derase, como yo, que los escritos de la
CEPAI son la avanzada que anuncia hacia
donde va el pensamiento técnico ilustrado
latinoamericano sobre el desarrollo.

Una de las conclusiones a las que llego,
por lo tanto, es que un estudio serip de los
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trabajos de la CEPAl. —pasados, pre-
sentes y futuros— podria ser de utilidad
para ¢l Gobierno de los Estados Unidos en
la medida en que ayudara a definir cudles
son algunos de los criterios latinoameri-
canos sobre la reflexion y la accion en ma-
teria de desarrollo que hoy revisten impor-
tancia, y si convendria a los intereses de
los Estados Unidos apoyar esos criterios.
Como en un filme de vaqueros, los Estados
Unidos y América Latina han estado por
mucho tiempo girando uno en torno al otro
con recelo, los Estados Unidos mirando a
América Latina esencialmente desde un
punto de vista geopolitico, y esta nitima
mirando a los Estados Unidos mas que
nada desde un angulo econdmico. Es
cierto, si, que estos puntos de vista dife-
rentes convergieron por un tiempo, du-
rante la Alianza; pero fue un periodo
demasiado breve. En realidad, aun a ries-
go de caer en un exceso de simplificacion,
tengo la impresién de que la razon funda-
mental que explica tantas de las dificulta-
des con que han tropezado las relaciones
entre los Estados Unidos y América Latina
en los ultimos treinta anos es precisamente
la distinta forma en que se perciben estas
prioridades diferentes de seguridad y
desarrollo. Por lo tanto, si tengo razodn
en sostener que a la CEPAL le correspon-
de la funcion de actuar como avanzada, la
utilidad de un estudio como el que he suge-
rido seria manifiesta.

Al releer el parrafo anterior conjun-
tamente con la seccion 1v, ;podria ser
que después de analizar treinta afios de
actitudes, siempre cambiantes y funda-
mentalmente negativas de los Estados
Unidos hacia la CEPAL, termine mi
articulo sugiriendo que, de hecho, ya esta
surgiendo una relacion mas estrecha vy
que ella podria ser conveniente? Quiza, si
bien esto dista mucho de ser un hecho cier-
to. El Financial Times, en mayo de 1977,
resumid bien los costos y beneficios que
entrafaria al expresar que:

“La aprobacion dada por Washington
.a la CEPAIL, como el Sr. Iglesias seria
el primero en advertir, puede signi-
ficar el beso de la muerte para un orga-
no que procura representar a Ameérica
Latina. Sin embargo, en esa oportu-
nidad, el apoyo del Embajador Young
también podria ser ¢l beso de la vida,
ya que reconoce que la CEPAI. es un
foro importante para el didlogo entre
los Estados Unidos y América Latina”.

E! mundo se encuentra en una coyun-
tura historica de la posguerra, en un lento
alejarse de un cuarto de siglo en que las
prioridades guardaban relaciécn con la
seguridad este-oeste, hacia un ruevo cuar-
to de siglo de prioridades vinculadas al
desarrollo norte-sur. En todo caso, pien-
sO que ésta es una hipotesis sostenible. Y
si fuese exacta, sin duda se necesitaran
muchas ideas nuevas, muchas iniciativas
nuevas, muchos programas nuevos. No
hace demasiado tiempo, en la época de la
Alianza, la CEPAL respondid a un reto
analogo desde un punto de vista hemisfé-
rico. ;Puede hacerlo nuevamente, pero
esta vez desde un punto de vista mas global?
En caso afirmativo, ;tendran los Estados
Unidos mas interés que antes por los enfo-
ques que esta elaborando la CEPAIL en lo
que respecta a un nuevo orden econdomico
internacional y, de igual si no de mayor
importancia, por los puntos de vista que
desarrolla la CEPAIL acerca de un nuevo
orden econdomico interno? Este es el pun-
to capital de mi breve trabajo: la firme
conviccion personal de que la CEPAL
puede prestar utiles servicios tanto a los
Estados Unidos como a América Latina,
ya que cada region busca nuevos enfoques
de las reformas internacionales tanto
tiempo postergadas por el primero, y las
reformas internas igualmente aplazadas
por la segunda. Fascinante seria que las
ruedas describieran otro circulo: que
al comenzar los afios ochenta, la CEPAL
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pudiese concebir nuevos estilos de de-
sarrollo e influyese en el pensamiento y en
la accién econémicos internos tanto como
lo hizo en el plano internacional al comien-
zo de los anos sesenta.

Al llegar a esta conclusion sobre el
potencial futuro de la CEPAL no deseo
pasar por alto algunas realidades. Por-
que, en definitiva, la forma en que los Es-
tados Unidos perciben a la CEPAIl. siem-
pre ha estado condicionada por cuatro
elementos principales: la orientacion glo-
bal de los gobiernos que se han encon-
trado en el poder en los Estados Unidos;
la forma particular en que cada uno de
estos gobiernos ha mirado hacia Améri-
ca Latina; los diversos mecanismos ins-
titucionales disponibles para manejar las
relaciones entre los Estados Unidos vy
la América Latina; y la importancia de la
Secretaria FEjecutiva de la CEPAL (que
en si es una funcion del impulso ideologico

y operativo de la secretaria y de la perso-
nalidad y capacidad del Secretario Eje-
cutivo). En los primeros afos, los Estados
Unidos reaccionaron generalmente en
forma negativa o indiferente hacia la CE-
PAL en estas cuatro materias. Al parecer
ultimamente sucede lo contrario. Asi,
pues, el reto consiste en determinar:
a) donde puede haber una ‘causa comin’
en las aspiraciones de desarrollo de los
Estados Unidos y de América Latina; b) si
seria posible llevar estos elementos co-
munes al plano global, y ¢) cdmo podria
la CEPAI. estimular ambos procesos vy
darles forma. A mi juicio, ésta es la cues-
tion fundamental que confrontan los Es-
tados Unidos y la CEPAL a medida que
cada uno —mirando hacia los anos ochen-
ta e incluso mas alla —buscan nuevos en-
foques hacia la antigua pero aun no resuel-
ta simbiosis entre regionalismo y globa-
lismo.
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Proteccionismo
y Desarrollo

Nuevos obstaculos
de los centros al comercio
internacional

Pedro 1. Mendive*

La nueva politica proteccionista de los centros
no es mas que la insercion de nuevos instru
mentos y nuevas formas restrictivas en una
vieja estructura de relaciones comerciales.
En esta evolucion los aranceles han ido per
diendo su eficacia y van siendo sustituidos
por medidas no arancelarias. El analisis que
el autor realiza de 1051 partidas arancelarias
en los Estados Unidos, 479 en la CEE y 421
en ¢l Japon, las que en conjunto abarcan
mas de 20000 millones de délares de expor-
taciones latinoamericanas a esos mercados,
le permite establecer ¢l efecto adverso que
esa nueva politica tiene sobre las economias
en desarrollo, agravado por la tendencia
-reciente de los paises industriales a ordenar
¢l comercio internacional como un “comercio
libre organizado”.

El articulo finaliza con un analisis de las
negociaciones que se han realizado en el
GATT desde 1973 para liberalizar el comercio
internacional, cuya conclusion, estadistica:
mente documentada, es pesimista. A los ma-
gros resultados generales se agrega el hecho
de que aumentara el escalonamiento en las
estructuras arancelarias de los centros, lo
que acrecentara la diferencia existente entre
tasa efectiva y tasa nominal de proteccion.

*Consultor del Proyecto Regional CEPAL/UNCTAD/
PNUD sobre negociaciones comerciales multilaterales.

Introduccion

1. Objetivo del estudio™

Este trabajo tiene como finalidad primordial
obtener una evaluacion, cuantitativa y cua-
litativa, de las condiciones de acceso que a
las exportaciones latinoamericanas ofrecen
tres importantes mercados: los Estados
Unidos, el Japon y la Comunidad Economi-
ca Europea. Como se sabe, esas condicio-
nes estan determinadas por tres tipos de
medidas que, individual o conjuntamente,
adoptan los paises como proteccion de sus
actividades internas y, por consiguiente,
del empleo de sus recursos humanos y ma-
teriales. La primera categoria estd dada
por los aranceles establecidos en dichos
mercados dentro del ambito del Acuerdo
General sobre Aranceles Aduaneros y
Comercio (GATT), de tal modo que estan
implicados en la clasula de “nacion mas
favorecida”. De todas maneras, no todos
estos aranceles aduaneros tienen igual
modalidad. Por un lado estan aquellos
que aparecen consolidados en el Acuerdo
General y solo pueden ser alterados hacia
abajo —reducidos —, salvo que su alza sea
autorizada por las Partes Contratantes, y
se acuerde a los paises negociadores ori-
ginales y a los principales abastecedores,
una compensacion arancelaria equitativa
sobre otros productos. En cambio, los
aranceles no consolidados pueden ser mo-
dificados por el pais que los aplica.

Otra categoria esta dada por las llama-
das medidas no arancclarias que constitu-
yen una verdadera marana de barreras
de diversas clases que traban y obstaculizan
el comercio internacional. El nuevo pro-
teccionismo, que ha comenzado a aparecer
y proliferar en anos recientes, descansa

*Este documento es una version revisada del
presentado a la Reunion sobre proteccionismo rea-
lizada en Buenos Aires entre el 31 de octubre y el
3 de noviembre de 1978, organizada por la CEPAI
con la cooperacion del PNUD y el patrocinio dcl
Gobierno argentino.
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precisamente en este tipo de barreras o
medidas.

La tercera categoria, ain mas sutil, la
constituye la expresa manifestacion de
decisiones restrictivas adoptadas pero no
aplicadas —o ya aplicadas a otros paises—,
y que en el fondo constituyen algo asi como
una amenaza virtual o previsible, como
cuando se decide aplicar una barrera si no
se cumple con alguna forma de contencion
de las exportaciones o de localizacion de
empresas fuera de los limites nacionales
del pais que amenaza con su aplicacion.
Por otra parte, el solo hecho de que la me-
dida se aplique a uno o dos paises de expor-
tacion masiva suele bastar, a veces, para
que otros paises que comienzan a aparecer
como grandes exportadores, limiten anti-
cipada y ‘voluntariamente’ sus ventas al
exterior, frente a esa posible amenaza de
aplicacion de barreras.

Por consiguiente esta
apunta a cuantificar barreras arancelarias,
su nivel medio y las dispersiones o desvios
que las distintas partidas muestran con
relacion a ese promedio, asi como a identi-
ficar barreras no arancelarias que afectan
a los principales productos de exportacion
de América Latina. El conjunto de estas
medidas —arancelarias y no arancelarias—
brindara una idea y un orden de magnitud,
del grado de proteccionismo que tiene cada
mercado, es decir, de las condiciones de
acceso que ofrecen a las exportaciones.

2. Método empleado en la investigacion

Como primera medida se seleccionaron
unas doscientas posiciones NCCA —ex
1 . .
NAB— que, segin expresas manifesta-

'La Nomenclatura del Consejo de Coopera-
cion Aduanera, ex Nomenclatura Arancelaria de
Bruselas (NAB) tiene cuatro digitos. Los dos pri-
meros expresan capitulos que agrupan productos
homogéneos; del Ol al 24 productos agricolas, y del
25 al 99 productos manufacturados. Los otros dos

investigacion

ciones de los paises latinoamericanos,
tienen para ellos interés exportador, asi
como otras que, por lo menos en 1976, re-
gistraban exportaciones efectivas al mer-
cado mundial. Dichas doscientas posicio-
nes se agruparon en siete categorias de
productos, a saber;

1. Materias primas agricolas, excepto las

textiles

Alimentos procesados

Materias primasstextiles

Textiles y sus confecciones

Minerales

Industrias ligeras, con poca densidad

de capital y tecnologia no muy avanza-

da

7. Industrias mas complejas, en atencion
a su tecnologia y densidad de capital.

Esta clasificaciéon no es de manera algu-
na arbitraria, sino que obedece a dos razo-
nes distintas. La primera, agrupar produc-
tos lo mas homogéneos posibles, dentro de
un conjunto racional, con un tratamiento
arancelario y no arancelario mas o menos
similar. La otra razon estriba en que di-
chas categorias configuran, en realidad,
distintas etapas de elaboracion de los pro-
ductos, las que permitiran apreciar si se
establece para ellas un tratamiento aran-
celario distinto, 0 sea un escalonamiento
de aranceles con tasas que son mas eleva-
das en los productos finales que en las
materias primas. Obsérvese que el grupo
2, “Alimentos procesados”, constituye
una etapa posterior de elaboracion de al-

indican posiciones dentro de cada capitulo, lo que
constituye una identificacion mas precisa de los
productos. Asi, la posicion 02,01 indica carne va-
cuna en diversas formas. Finalmente, cada pais
agrega una serie de digitos a continuacién de estos
cuatro para llegar a un maximo de desagregacion
que constituyen las partidas o lineas arancelarias.
Por ejemplo, Estados Unidos, bajo la partida o
linea arancelaria 07.06.13785 incluye los vegetales,
frescos, enfriados o congelados, no expresamente
especificados.
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gunas de las materias primas agricolas
incluidas en el grupo 1. Igualmente el
grupo 4, “Textiles y sus confecciones™, es
la etapa final de elaboracidon de las materias
primas incluidas en el grupo 3, y asi suce-
sivamente.

Las partidas arancelarias incluidas en
aquellas 200 posiciones suman para los
Estados Unidos 1051, con una cobertura
que representa casi 8 200 millones de do-
lares de exportaciones latinoamericanas;
para el Japon 431, con 31169 millones
de dolares de exportaciones de América
Latina a ese mercado; y para la Comuni-
dad Econdémica Europea 479, con exporta-
ciones de América Latina a los 9 paises
que la componen, por valor de 8 000 millo-
nes de unidades de cuenta (equivalente
a un dolar doce centésimos en 1976). Esta-
blecidas las partidas, se procedio a la iden-
tificacion de aranceles para cada partida
arancelaria, como asi de las diversas medi-
das no arancelarias que las afectan.

La determinacion de las tasas arance-
larias de “nacion mas favorecida” para
cada partida no ofrecio mayor dificultad,
por cuanto estan totalmente recopiladas
por el GATT y son de utilizacion permanen-
te por el Proyecto interregional UNCTAD/
PNUD sobre négociaciones comerciales
multilaterales. En cambio, la identifica-
cion de las barreras no arancelarias requi-
rieron un lapso prelongado, puesto que
ellas figuran diseminadas en una larga
seriec de documentos del GATT y de la
UNCTAD, y otras —las agricolas— estan
recopiladas por la rFa0O. De todos modos,
fue posible identificar 24 categorias de
medidas o barreras no arancelarias apli-
cadas en los tres mercados que se estudian
y que afectan en conjunto a mas de 900
partidas.

1. BQ = Cuota bilateral
2. GQ = Cuota global
3.Q = Cuota

4. TQ = Cuota arancelaria
5. TRQ = Contingente arancelario
6. QR = Cuarentena
7.R = Restriccion cuantitativa
8. SR = Restriccion estacional
9. XR = Restriccion ‘voluntaria’
10. MP = Precios minimos
11. ASP = Aforo segun precio de venta
de los Estados Unidos
12. DL = Licencia discrecional
13. AL = Licencia automatica
14. RL = Licencia restrictiva
15. LL = Licencia liberal
16. L = Licencia
17. LIC = Limitacion interna de comer-
cializacion
18. HS = Licencia, certificado o regla-
mento sanitario y fitosanitario
19. P = Prohibicion
20. ST = Comercio o compras del Estado
21.NE = Normas sobre embalaje, eti-
quetado y marcaje
22. VL. = Derecho variable
23. VC = Componente variable
24, IT = Impuesto interno.

Con la identificacion de los aranceles
y de las medidas no arancelarias, fue posi-
ble analizar y evaluar las condiciones de
acceso a los mercados mencionados. Para
ello, y en relacion a los aranceles, se esta-
blecieron los promedios aritméticos simples
de cada posicion —teniendo en cuenta las
partidas que la integran y que registraron
exportaciones en 1976—, los desvios con
respecto a esa media dentro de cada uno
de los siete grupos de productos mencio-
nados, las tasas efectivas de proteccion
para los factores internos de la produccion
que otorgan las tasas nominales en ali-
mentos procesados, textiles y sus confec-
ciones, industrias ligeras e industrias mas
complejas, y el valor de las exportaciones
(1976) de América Latina a cada mercado
considerado.

En materia de medidas no arancelarias
fue posible no soélo identificarlas por par-
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tida y posicion, sino cuantificarlas y, en
forma indirecta, apreciar el grado de pro-
teccionismo que acuerdan segin la seve-
ridad, calidad y eficacia protectora de cada
medida,

La importancia del tipo y cantidad de
partidas arancelarias seleccionadas es tan
grande que, de acuerdo a su numero y al
valor de las exportaciones que implican,
dejan ya de constituir una muestra, para
convertirse, estadisticamente  hablando,
en un ‘universo’ casi total. Ello abona no
solo la seriedad con que se realizo esta
investigacion, sino la demostracion cabal
del proteccionismo establecido por cada
mercado, y de acuerdo a las comprobacio-
nes efectuadas, la forma como se ha venido
diseniando y se esta aplicando.

3. Fuentes utilizadas

Finalmente, cabe anotar que las principales
fuentes consultadas para este trabajo pro-
vienen de las siguientes instituciones:
Acuerdo General de Aranceles Aduaneros
y Comercio (GATT), Conferencia de las
Naciones Unidas sobre Comercio y De-
sarrollo (UNCTAD), Proyecto Interregional
UNCTAD/PNUD sobre negociaciones comer-
ciales multilaterales, Proyecto Regional
CEPAL/UNCTAD/PNUD sobre negociaciones
comerciales  multilateras, U.S. Tariff
Commission, Comision de Comercio de
los Estados Unidos; Organizacion de las
la alimentacion (FAO), U.S. Drug and
Food Administration y Comunidad Eco-
nomica Europea.

Consideraciones generales

1. Ef concepto de libre cambio
y su evolucion

El libre cambio, en su aceptacion teorica
y tradicional, va asociado al concepto de
la division internacional optima del traba-
jo. Pero, en realidad, entre la teoria y la
practica media un amplio espacio. Es
cierto que durante parte del siglo pasado
y la primera década del actual, las condi-
ciones en que se desenvolvid el comercio
internacional reunian, por lo menos en
parte, las caracteristicas basicas de dicha
division del trabajo y las restricciones al
libre cambio eran entonces minimas com-
paradas con las actuales. Pero ello fue
solo el resultado del hecho de que la eco-
nomia mundial se componia, por un lado,
de unos pocos paises desarrollados, nece-
sitados de materias primas y de mercados
consumidores, que no soélo producian los
mas diversos bienes manufacturados, sino

que, en su calidad de exportadores de
capital, facilitaban la explotacion de los
recursos naturales que ellos necesitaban
del otro grupo de paises, con mucho el mas
numeroso, y que estaban en condiciones
apenas incipientes de desarrollo. Por su-
puesto, mientras el pequefio conjunto de
paises industrializados lograba un rapido
desarrollo a base de una diversificacion
productiva con el avance manufacturero,
el otro grupo numeroso lo hacia a base
de la explotacion de un reducido numero
de productos primarios. La cuenta de ca-
pital del balance de pagos de estos ultimos
paises —alimentada por la creciente in-
version externa— permitia no solo la
explotacion de sus recursos naturales, sino
también el pago de aquellos bienes nece-
sarios que importaban de los paises mas
desarrollados, asi como de las remesas de
los rendimientos de esas inversiones. Salvo
los Estados Unidos, que desde un comienzo
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mostré sus inclinaciones proteccionistas
——lucidamente expuestas por el constitu-
cionalista Alexander Hamilton, uno de
los padres del liberalismo norteamericano,
en un folleto dedicado a la proteccion y
subsidio de las industrias incipientes
(infant industries) — los demas se atuvie-
ron, en mayor o menor grado, a este sis-
tema librecambista; y principalmente el
Reino Unido.

La teoria econOmica recogié esta expe-
riencia y fue elaborandola cientificamente,
ya sea bajo el esquema de los costos com-
parativos de David Ricardo o de Ia inter-
dependencia mutua —precio de los factores
de produccion, que a su vez derivan de su
oferta relativa— de B. Ohlin. Esta teoria
se impuso como una verdad indiscutible
y fue de hecho preconizada para su amplia
aplicacion en las relaciones economicas
externas por los grandes paises industria-
les. Pero lo curioso del caso es que, por lo
menos desde la primera guerra mundial
en adelante, esa misma prédica fue des-
virtuada en dichos paises por su propia
politica econdmica; en un comienzo, con
la aplicacion de aranceles que distaban
mucho de ser simplemente fiscalistas; y
luego, en épocas mas recientes, por la
creciente utilizacion de efectivas medidas
no arancelarias. En otros términos, lo que
era bueno en teoria y merecia ser respeta-
do por los paises en desarrollo, no lo era
para los grandes paises en cuyo seno se
habian desarrollado, con un amplio anda-
miaje de instrumental cientifico, las ideas
del ventajoso libre cambio y de la divi-
sion internacional del trabajo.

Fuera de lugar estaria aqui discutir
las bondades de la teoria, ya que solo co-
rresponderia apuntar que para que ésta
pueda llevar a la practica sus enunciados
basicos, necesitaria por lo menos que el
juego de la division internacional del tra-
bajo, sobre la base de las ventajas compa-
rativas, se efectue con la participacidén
amplia de todos los integrantes de la eco-

nomia mundial. En caso contrario, siempre
habra paises perdedores frente a otros
£ananciosos.

Por lo pronto, puede asegurarse que
el proteccionismo ha ido ganando terreno
poco a poco, pero en forma y manera des-
conocidas hasta épocas relativamente re-
cientes. En efecto, el arancel, que hasta
comienzos de los anos 30 era el instru-
mento basico para cerrar mercados o difi-
cultar el acceso a los mismos, fue perdiendo
paulatinamente su importancia —aunque
la conserva, ademas de su funcién fiscal,
para acordar una estructura tarifaria a los
paises, cuya significacion, importancia y
efectos se veran mas adelante—, para dar
paso a las medidas restrictivas no arance-
larias, de mas dificil identificacion y de
una eficacia protectora mucho mayor. Asi,
por ejemplo, la recaudacién arancelaria
de ocho paises industriales en relacion al
valor de las importaciones gravadas era,
antes de 1930 del orden del 58%. En 1950
esa relacion habia descendido a poco mas
del 26%, y después de las ruedas Dillon
y Kennedy su reduccidon llego al 18 y al
9% de las importaciones, respectivamente.
Y por ¢l contrario, las medidas no arance-
larias, que hasta 1930 eran de una varie-
dad y aplicacion sumamente limitadas,
adquirieron un auge extraordinario, lle-
gando en 1973 en 18 paises desarrolliados,
a incidir en su aplicacion sobre unos 3 358
casos, segun la U.S. Tariff Commission”.

Lo anterior en modo alguno significa
que los aranceles aduaneros hayan perdido
totalmente su funcion proteccionista. Si
bien es cierto que las cifras antes mencio-
nadas indicarian una tasa nominal media
ponderada de nivel rapidamente decre-
ciente, también es verdad que esa media
puede encubrir y, de hecho encubre, dis-
persiones a veces importantes. Resulta
por lo tanto fundamental analizar esas
dispersiones a los efectos de comprobar

2 Non Tariff Barriers, abril de 1974, p. 18.
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si ellas no afectan sobre todo a productos
de interés exportador de los paises en
desarrollo, reservandose los aranceles cer-
canos y debajo del promedio, a productos
que se transan principalmente entre pai-
ses desarrollados. En este caso, el bajo
promedio que podria deducirse de las
citadas cifras perderia toda significacion
para los paises en desarrollo, maxime si
esas dispersiones afectaran mas a productos
finales que a materias primas y bienes
intermedios (véanse, mas adelante, las
consideraciones sobre tasa efectiva de pro-
teccion y escalonamiento tarifario).

La variedad mencionada de las barreras
o medidas no arancelarias es tan amplia
que se han efectuado diversas clasificacio-
nes para agrupartas en forma adecuada y
homogénea. Sobre esto también se volvera
mas adelante, por ahora baste apuntar
aqui que las dificultades de identificacion
permiten encubrir barreras de este tipo
que aparentemente no revisten ese carac-
ter, pero que pueden ser deslizadas por
vias legislativas o por otros y muy diversos
expedientes, y aplicarlas en forma restric-
tiva a las importaciones, con una eficacia
que no puede lograrse con aranceles aun-
que ¢éstos sean sumamente elevados. Mas
ain, con ellas pueden regularse las impor-
taciones en la forma que la autoridad del
pais protector desea, tanto en cantidad
como por su procedencia geografica.

Internacionalmente se han aplicado
hasta ahora dos sistemas o métodos para
su identificacion: el del GATT y el de la
UNCTAD. El método seguido por el GATT
fue abrir un registro al cual los paises
afectados notificaban la partida arancela-
ria y la medida restrictiva del pais que la
aplicaba. Sobre una cobertura mas limita-
da que la de la UNCTAD se identificaron
de esta manera unas 600 barreras no aran-
celarias aplicadas (1972). El método de
la UNCTAD consistio en que la Secretaria,
en consulta con los paises, efectud la
correspondiente identificacion: se compro-

baron asi mas de 2200 aplicaciones de
barreras no arancelarias. Posteriormente,
con motivo de las actuales negociaciones
comerciales multilaterales, ¢l GATT reabrio
el registro para recibir nuevas notificacio-
nes sobre otras barreras y productos y
actualizo de ese modo el registro anterior.
Para este trabajo se utilizd el ultimo re-
gistro por ser el mas actualizado.

2. Tasa arancelaria media
v sus dispersiones

Los paises desarrollados mantienen un
amplio sistema de franquicias aduaneras
(tasa 0,0) y/o niveles muy bajos de aran-
celes sobre un 40%, aproximadamente,
de las importaciones provenientes de los
paises en vias de desarrollo. De esta suer-
te, la tasa media ponderada por el valor
del comercio de estos paises en desarrollo
es baja; pero esta tasa media encubre
dispersiones, a veces severas, no solo entre
productos importados de diversas catego-
rias, sino también, entre los distintos mer-
cados importadores de los productos de
los paises en desarrollo. Los productos
de interés exportador de los paises latino-
americanos estan afectados tanto por tari-.
fas relativamente bajas como altas. Las
primeras se aplican a productos primarios
no competitivos de las producciones inter-
nas de los paises desarrollados y sobre
productos industriales de alta densidad
de capital y tecnologia, en tanto que las
segundas, y otras tasas de nivel interme-
dio, se aplican a ciertos productos agrico-
las competitivos y, en general, a productos
manufacturados principalmente con tec-
nologia de alta densidad de mano de obra.
Asi, confecciones, telas, casimires, calzado,
y muchos articulos de cuero soportan pe-
sados aranceles y, por otra parte, ocurre
lo mismo con la carne, el tabaco y el azucar,
por ejemplo.

Aparentemente es en los Estados Uni-
dos donde registran la mayor magnitud
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estas dispersiones de la tasa media, aunque
varian grandemente en los otros paises,
segun el tipo de producto.

3. Efectos econdmicos del arancel
v del escalonamiento arancelario

Por lo general se distinguen dos aspectos
o finalidades en el arancel: el efecto pro-
teccionista y el puramente fiscal. Sin em-
bargo, ambos estan intimamente ligados y
puede afirmarse, en general, que todo aran-
cel reune las dos caracteristicas apuntadas.
Solo si es de una magnitud muy elevada o
la elasticidad-precio de la demanda del
producto gravado es practicamente infini-
ta, el arancel impedira toda importacion,
y sera, asi, exclusivamente protector. De
otro lado, si el arancel es muy bajo y la
elasticidad-precio de la demanda del bien
que afecta es en la practica cero, el arancel
sera casi exclusivamente fiscalista. En
suma, salvo en estos dos casos limites, el
arancel participa de ambas caracteristicas.
Por consiguiente, provoca efectos en el
comercio y la economia interna, tanto del
pais importador que aplica el gravamen
como del pais exportador al que afecta.

En el pais importador que aplica el
gravamen aduanero estos efectos comien-
zan con la elevacion interna del precio del
bien afectado y, segin sea la magnitud de
este aumento y la elasticidad de la deman-
da, se producira una determinada reduc-
cion en la importacion de dicho bien. De
todas maneras, el ingreso publico se acre-
centara en un monto dado por el valor de
los aranceles adicionales recaudados, re-
cursos monetarios que volveran al torrente
circulatorio a través de los gastos corrientes
y de capital del gobierno, salvo en el caso
de un incremento similar en el ahorro
publico. De esta suerte, mientras los con-
sumidores del bien gastan una cifra mone-
taria igual o superior para lograr una
cantidad menor o igual del bien gravado,
esa cifra monetaria constituira el ingreso

de alguien que se volcara al mercado en
demanda de otros bienes. Se puede provo-
car asi, por este mecanismo, una alteracion
en la estructura de las importaciones, de
la produccion interna, del empleo y de la
canalizacion de las inversiones.

En el pais cuya exportacion se grava,
ocurriria uno de estos dos fendémenos. Si
la remuneracion de los factores de ia pro-
duccidén no fuese rigida a la baja —caso
muy irreal—, se produciria una reduccion
que podria permitir disminuir el precio,
de modo tal que esta mengua anulara y
compensara el alza del arancel yepermitie-
ra colocar el bien gravado en el pais im-
portador al precio existente antes de la
aplicacion del mismo. En el caso mas real
de que existiera una rigidez a la baja en la
remuneracion de los factores de la produc-
cion, se produciria una mengua de su pro-
duccion con las conocidas consecuencias
sobre el nivel y la estructura de la produc-
cion total, del empleo, etc.

Como se advierte, la proteccion aran-
celaria no se circunscribe sélo al comercio
exterior sino que provoca efectos en cadena
en la economia interna, tanto mas graves
cuanto mayor y mas extendido sea este
proceso proteccionista. De aqui la funda-
mental importancia que tiene para los
paises en vias de desarrollo formarse una
idea clara de la realidad proteccionista
imperante hoy en la economia mundial.

Se dijo ya que el arancel fue perdiendo
eficacia como instrumento protector (fren-
te a otras medidas mas efectivas), pero que
en casi todos los paises se lo mantiene
por otras razones. Asi, aranceles diferen-
ciados para materias primas, productos
semielaborados y bienes finales, conducen
al llamado escalonamiento arancelario
que puede tener la virtud de hacer que la
tasa efectiva de proteccidon para los factores
de produccion sea mayor —y a veces mu-
cho mayor— que la tasa nominal. De aqui
que deba asignarse especial atencion a la
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estructura arancelaria de los paises de-
sarrollados.

La estructura de la produccion mundial
es una combinacion de diferentes activida-
des, cada una de las cuales puede emplear
insumos que son producto de otras activi-
dades, los que a su vez utilizan insumos
producidos por terceras actividades. De
esta suerte, la estructura arancelaria de un
pais dado afecta al movimiento internacio-
nal de recursos bajo dos formas opuestas.
Un arancel mayor sobre un producto final
que el aplicado a sus insumos actiia como
un subsidio a la localizacion de la actividad
que lo produce dentro del pais protector,
en tanto que un arancel aplicado a un insu-
mo de un bien final determinado superior
al aplicado a éste, actiia como un impuesto
a la localizacion de la actividad productora
del bien final en el pais que aplica la tarifa
arancelaria. El resultado de estos dos efec-
tos contrapuestos se conoce como tasa
efectiva de proteccion del arancel. En rea-
lidad, lo que hace esta tasa efectiva es cuan-
tificar la proteccion que la estructura aran-
celaria acuerda a las remuneraciones de los
factores internos de produccién del bien
gravado o protegido. Adquiere asi sentido
si se toma en cuenta el valor agregado del
producto final considerado. Véase esto por
partes.

Supongase un producto final determina-
~do que, bajo un régimen de libre comercio,
se exporta e importa a § 1002 Supongase
igualmente que los insumos necesarios
para producirlo tienen un costo de $50, y
que el valor agregado es también de $ 50,
de los cuales $ 25 corresponden a la remu-
neracion al capital y $ 25 al factor trabajo.
Si el pais importador impone un arancel
de 20% solo al bien final, desde ese momen-
to dicho bien costara $ 120. Como los insu-
mos, por definicion, entran libres de dere-

3 para simplificar el razonamiento no se toman
en cuenta los costos de exportacion, seguro y flete.

chos, el valor agregado en ¢l pais protector
se eleva de $ 50 a $ 70. Ahora la tasa efec-
tiva del arancel sera de 40% en lugar del
20% de la tasa nominal, lo que permite
que, si la distribucion del valor agregado
permanece constante, ¢l rendimiento del
capital sea de $ 35 ¢ igual suma la del tra-
bajo. En el pais exportador afectado, en
cambio, dichas retribuciones continuaran
siendo de § 25 para el capital y de $ 25 para
el trabajo.

Para que el producto protegido pueda
ingresar al mercado importador sera nece-
sario que la retribucion total a los factores
de produccion baje a $ 30, de modo que
compense el valor del arancel. Pero, por
otra parte, con ¢l alza en las remuneracio-
nes del factor trabajo y del capital en cl
mercado protegido, éste podra desarrollar
internamente su produccion, no obstante
que la misma pueda seér menos eficiente
comparada a otras actividades internas y
a las similares del exterior.

Del ejemplo antes propuesto pueden
extraerse las siguientes conclusiones, que
daran clara idea de los problemas que pue-
de crear a los paises en desarrollo una
determinada estructura arancelaria que
va elevando los aranceles a medida que sc
avanza en los procesos sucesivos de la
produccion.

Recuérdese que una reduccion aran-
celaria en los paises desarrollados puede
afectar los niveles de la produccion interna
de actividades antes protegidas, asi como
los niveles de la importacion. En tal senti-
do cabe mencionar que el descenso de la
produccion final debido a la rebaja aran-
celaria va acompafiado de un descenso de
la importaciéon de sus insumos. La mengua
de la produccién en las actividades que
compiten con producciones externas, au-
mentard a su vez la demanda de importa-
ciones del producto final, aunque disminu-
ya la demanda de insumos. El efecto
consumo —por la probable reduccion del
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precio interno derivado del menor aran-
cel-— podra aumentar la demanda de
importaciones del producto final y, por
ultimo, esa baja del producto final en el
pais desarrollado abrira posibilidades
para la localizacion de esa actividad en
los paises en desarrollo. Hay en este pro-
ceso efectos contrapuestos cuyo resultado
final es dificil prever a priori si no se cuenta
con otros parametros fundamentales.’

Ademas de lo expresado también deben
considerarse otros factores:

i} La proteccion efectiva de un sistema
de aranceles escalonados sobre una linea
de produccion depende del arancel aplicado
al producto final y al aplicado en etapas
anteriores (insumos), como asi también
de la proporcion que el valor agregado
representa en el precio del bien final.

i) La tasa efectiva de proteccion, con
las actuales estructuras arancelarias y las
relaciones insumo-producto en los paises
desarrollados, acuerda una proteccion
mayor a sus factores de produccion que la
que sugieren las tasas nominales.

iii) La existencia de aranceles protec-
tores altera la estructura de- precios inter-
nos en el propio pais desarrollado. A su
vez, si este pais es de gran magnitud o se
une a otros paises desarrollados con simi-
lares estructuras tarifarias, afecta tam-
bién los precios relativos internacionales
y, por lo tanto, las demandas reciprocas
y su estructura entre insumos y bienes
finales.

iv) A igualdad del nivel de aranceles
sobre el producto final, la mayor protec-
cion efectiva para los factores de la pro-
duccion del pais protector estara dada en
aquellos productos que tienen la menor
carga arancelaria en sus insumos.

Los llamados efecto consumo y efecto produc-
cion del arancel, y su cuantificacion.

4. Categorias y efectividad de las medidas
no arancelarias

Todo intento de evaluar las condiciones
de acceso de las exportaciones de un cierto
pais, o de una region, a los mercados exte-
riores, debe adoptar como punto de partida
la consideracion de las principales medidas
—ademas de los aranceles ya comentados—
que cercan en mayor o menor grado, a
dichos mercados exteriores. Pero estas me-
didas no arancelarias son tantas y de tan
variada naturaleza, y se las adopta y apli-
ca con tan diversos fines, que se hace pre-
ciso catalogarlas en grupos homogéneos.

Pueden distinguirse por lo tanto dentro
de estas medidas tres tipos o categorias
de naturaleza bien definida:

i) Medidas dictadas directamente para
restringir las compras exteriores. Son tan-
tas, y adoptan tan diversas caracteristicas
y modalidades de aplicacion que las con-
vierten, como ya se ha dicho, en el instru-
mento mas eficaz y mas usado actualmente
para restringir fas importaciones. Muchas
de ellas constituyen las llamadas medidas
residuales (ilegales), y que en el fondo son
incompatibles con las disposiciones del
GATT, es decir, no fueron declaradas ni
aceptadas al incorporarse el pais al Acuer-
do General, o no emanan de un ‘waiver
(art. 25:5). Estas medidas se inscriben en
los cuatro capitulos siguientes. Participa-
cion del Estado en el comercio exterior:
a) subvenciones; b) derechos compensa-
torios; ¢) compras del Estado y practicas
restrictivas; d) empresas estatales de co-
mercio exterior. Trdmites aduaneros y
administrativos: a) aforo; b) medidas anti-
dumping; c¢) clasificacion aduanera; d)
otros requisitos administrativos. Limita-
ciones especificas: a) restricciones cuanti-
tativas; b) acuerdos bilaterales; ¢) res-
tricciones ‘voluntarias’ y precios minimos;
d) licencias de importacion; e) cuotas
globales, etc. Gravdmenes: a) depositos
previos; b) derechos de administracion y
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estadistica; c¢) gravamenes discriminatorios
y derechos variables; d) restricciones cre-
diticias a las importaciones.

i) Medidas adoptadas con finalidades
supuestamente ajenas al comercio exterior
pero que, directa o indirectamente, lo en-
torpecen. Estas medidas que configuran
diversas normas apuntan a la proteccion
de la salud, al medio ambiente, al consumi-
dor interno (calidad y seguridad) y a la
fauna y la flora. (Normas industriales,
sanitarias, fitosanitarias y de seguridad,
reglamentos de embalaje, etiquetado y mar-
caje, etc.).

iii) Medidas que hacen a politicas es-
pecificas distintas a la de comercio exterior
pero que pueden afectarla y de hecho lo
afectan. Estos arbitrios, aunque en alguna
medida atafien al comercio, no pueden ser
reputados como proteccionistas ya que
hacen a la politica economica general de
un pais y, supuestamente, deben operar
como un todo organico. Se distinguen en
esta categoria la politica tributaria y fiscal,
la monetaria, la politica social, etc.

Por estas razones deberan considerarse
basicamente los dos primeros grupos de
medidas.”

Como es facil apreciar por esta breve
descripcion de las medidas no arancelarias,
todas tienen un potencial protector muy
superior al del arancel. Mas aun, pueden
ser manejadas, de forma que permiten una
extraordinaria latitud de aplicacion —in-
cluso discriminatoria— y una efectividad
que, de hecho, facilita fijar limites maximos
y minimos a las compras exteriores. So-
bresalen, en este dltimo sentido, las limi-
taciones especificas integradas casi todas
ellas por diversos tipos de restricciones
cuantitativas. Cabe anotar que todas estas
medidas conllevan un potencial de aumento
de precios internos de los productos afecta-

5Ultimamcnte, la flotacion intencionada de
las monedas deberia considerarse como un elemen-
to protector.

dos que importa el pais protector; para
los Estados Unidos las restricciones cuan-
titativas han significado un alza de costos
para los consumidores tres veces superior
al costo de las tarifas. En Japon y en la
Comunidad Econdémica Europea también
se ha presentado este fenomeno —cuya
responsabilidad debe atribuirse a los dere-
chos variables que la Comunidad aplica a
ciertos productos agricolas— que alza sus
precios en mas del 130%.

Como es facil comprender, a medida
que el nivel arancelario se fue reduciendo
y cualquier intento de alza se dificulta por
los compromisos que los paises desarrolla-
dos han contraido en el GATT (consolida-
ciones de tasas NMF), se va desarrollando
paralelamente toda una marana de barre-
ras no tarifarias que, en gran medida, es-
capan a los compromisos y competencia
del Acuerdo General. Su evolucion se
explica asi como la forma mas efectiva y
comoda de regular las importaciones en
este contexto de nuevo proteccionismo,

La cantidad de estas medidas o barreras
es extraordinariamente grande en la Co-
munidad Econdmica Europea, en tanto
que en los Estados Unidos son menos nu-
merosas y de una variedad mas reducida,
aunque muy efectivas. En este Gltimo pais
la aplicacion mayor se hace recurriendo a
restricciones cuantitativas para todo tipo
de producto y con reglamentos sanitarios
para productos agropecuarios, en tanto
que en la Comunidad, ademas de apelar
a estas mismas medidas, se utilizan en gran
numero los derechos variables, el compo-
nente variable, el elemento movil y los im-
puestos internos aplicados a productos
agropecuarios. Aunque estas barreras se
aplican a productos primarios competitivos
de las producciones internas solo para que
complementen la oferta de éstas de modo
tal que no se envilezcan sus precios inter-
nos y los ingresos de sus factores de produc-
cién, es curioso comprobar que generalmen-
te coincide su aplicacion en productos
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afectados por tasas arancelarias medias o
bajas, salvo en algunas posiciones que re-
fuerzan el proteccionismo arancelario.

Como dato de interés, recuérdese que
ya en 1974 la frecuencia de aplicacion y
variedad de estas barreras era sumamente
considerable. Asi, la US Tariff Commission
en un documento’ que utiliza, entre
otras informaciones producidas por el
GATT, llega al resultado cuantitativo que
se recoge en el Cuadro 1.

Cuadro 1

RESTRICCIONES CUANTITATIVAS EN
DIECISIETE PAISES INDUSTRIALES

Tipo de barrera Estados Total
Unidos

Cuota bilateral 21 405
Cuota giobal 28 164
Cuota sin especificar 35 268
Prohibicion 32 100
Comercio estatal restrictivo — 168
Licencia automatica - 32
Licencia liberal — 110
Licencia discrecional — 602
Licencia no especificada e 145
Precios minimos — 490
Restriceion estacional — 94
Restriccion 2 373
Restriccion voluntaria 72 330
Otras — 77

Total 190 3358

Reparese que si bien Estados Unidos
no tiene aforos con precios minimos, posee
en cambio cinco categorias de precios de
aforos aduaneros de tipo proteccionista.

Los paises latinoamericanos mas afec-

tados por las barreras arancelarias y no

arancelarias, consideradas éstas separada
0 conjuntamente, son aquellos paises de
agricultura de clima templado y, principal-

‘us. Tariff Commission, Non Tariff Barriers,
op.cit., p. 18.

mente, aquellos cuyo parque y produccion
industrial han alcanzado los mas altos ni-
veles en América Latina. Esto es, aquellos
paises de mayor desarrollo o de desarrollo
economico medio, que coinciden general-
mente con un mas alto nivel de ingreso.
Son ellos los que producen y exportan el
mayor numero de productos manufactura-
dos, y sobre los que, segin se recordara,
recaen mas gravosamente las barreras
arancelarias y no arancelarias. Ademas, en
el caso de Argentina, por ejemplo, sus pro-
ductos tradicionales de exportacion son
productos agricolas de zonas de clima tem-
ptado, sujetos a cuotas, reglamentos sani-
tarios, impuestos internos y derechos va-
riables, los primeros en los Estados Unidos
y en la Comunidad Economica Europea
casi todos ellos.

A lo anterior deben agregarse ciertas
practicas utilizadas por los paises desarro-
llados que, sin constituir medidas identifi-
cables, constituyen de hecho restricciones
potenciales de tal efectividad que por sim-
ple presencia induce a productores y paises
exportadores a una restriccion voluntaria
de sus ventas exteriores. Estas practicas
derivan de la diferente capacidad o poder
de negociacion que los paises desarrollados
tienen frente a los paises en desarrollo. Es
creciente el numero de casos en que estas
practicas han ido engrosando y refinando
el instrumental restrictivo que hoy utiliza
el nuevo proteccionismo.

Aparecen estas practicas en aquellos
casos donde se esgrime como elemento ne-
gociador la amenaza de aplicacion de un
derecho compensatorio, o su aplicacion a
un pais determinado, pero cuya extension
a otro u otros es facilmente previsible; o
también cuando se aconseja oficialmente al
poder ejecutivo la implantacion de cuotas
0 contingentes a ciertos productos impor-
tados, sin llegar a imponerlos efectivamen-
te; o, finalmente, por citar un 0ltimo caso
de los muchos que aun podrian mencionar-
se, a la amenaza de prohibicion de impor-
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taciones de productos de una industria
nacional si ella es transferida a un pais
extranjero. Todas estas practicas, compro-
badas en el caso de los Estados Unidos y
de la Comunidad, tienden generalmente
a perfeccionarse en forma bilateral. En el
Japon, en tanto, las trading companies
—ya sean estatales o privadas— regulan
en forma masiva las importaciones de
muchos bienes, no s6lo cuantitativamente,
sino también con respecto a los mercados
proveedores de esos bienes, y soslayan asi
la adopcion de medidas restrictivas y dis-
criminatorias concretas, que son legalmen-
te contrarias al espiritu y a la letra del
Acuerdo General (GATT).

5. Tasa efectiva de proteccion de los
Jfactores de produccion y sus principales
componentes

Tres factores fundamentales concurren
para que la tasa efectiva total de protec-
cion de los factores de produccion sea ge-
neralmente superior a la tasa nominal: el
escalonamiento arancelario; las barreras
no arancelarias que, por aplicacion dife-
renciada hacen subir los precios internos
de los paises desarrollados en diversas
formas segun el tipo de producto; y los
fletes diferenciales que se establecen en
las conferencias maritimas —manejadas
por los paises desarrollados— para los
distintos productos y destinos.

Como se vera a lo largo de este trabajo,
el arancel ha perdido parte de su funcion
proteccionista; pero los paises desarrollados
lo reservan para hacerle cumplir la mision
de mantener en su economia interna activi-
dades que perdieron su competitividad
respecto de las similares del exterior, prin-
cipalmente aquellas que producen bienes
manufacturados con la utilizacién de alta
densidad de mano de obra. De este modo
se fue disefiando una estructura arancela-
ria que grava mas pesadamente los produc-
tos terminados que a sus insumos, con lo

que acuerdan una tasa arancelaria de pro-
teccion a sus factores de produccion —tra-
bajo y capital— superior a la que indica
la tasa arancelaria nominal. Por lo tanto,
esta estructura arancelaria actiia en forma
equivalente a un impuesto a la produccion
externa y como un subsidio a las actividades
protegidas.

Esa tasa efectiva de proteccion se acre-
cienta con la aplicacion de medidas no
arancelarias como las restricciones cuanti-
tativas —en su gran variedad de aplicacion
y de naturaleza—, los derechos variables,
las licencias sanitarias, los impuestos es-
pecificos internos, etc., factores todos que
elevan los precios internos de los bienes
protegidos y, por consiguiente, defienden
el volumen de la ocupacion de los factores
y sus ingresos, aunque sea en detrimento
del conjunto de la economia interna y re-
percuta desfavorablemente sobre la econo-
mia internacional. Mas aun, en muchos
casos, la influencia de las medidas no aran-
celarias en la determinacion de la tasa efec-
tiva de proteccion es de un valor superior
al efecto del arancel. Estas medidas que,
como se ha expresado, recaen primordial-
mente sobre materias primas agricolas
competitivas de las producciones internas
de los paises desarrollados y sobre produc-
tos manufacturados con alta utilizacion de
mano de obra, en los cuales los paises en
desarrollo tienen una evidente ventaja
comparativa, son responsables, en conjunto,
de que los precios internos de los productos
protegidos se eleven en mas del 130% en
la Comunidad Econdémica Europea y en
mas de tres veces al efecto del arancel en
los Estados Unidos.

Finalmente, el otro factor importante
que contribuye a acrecentar considerable-
mente la tasa efectiva de proteccion sobre
la nominal, esta determinado por el costo
del transporte que media entre el costo
¥AS y ¢l CIF, esto es, flete y seguro, en el
transporte maritimo. Este costo, seguro
y flete, es diferencial por naturaleza y grava
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mas pesadamente a los productos de mucho
volumen y de menor valor por unidad de
peso o volumen. Entran en esta categoria
de productos principalmente los agricolas
y los mineros.

En un trabajo publicado en 1977 sobre
barreras arancelarias y de transporte,6
tomando el promedio ponderado para el
comercio mundial, se llega a la conclusion
de que mientras las tasas nominales de
proteccion son de 10.6% para tarifas adua-
neras, llegan al 14.7% para el costo del
transporte, lo que da una tasa nominal de
proteccion total de 25.3%, que al convertir-
los en tasas efectivas de proteccion para
los factores de la produccion se transfor-
man, respectivamente, en 19.9%, en 35.6%
y en 55.5%. Aun cuando estas cifras no son
en si mismas totalmente confiables debido
a las dificultades que plantean su calculo
y los elementos nrecanos que siempre se
deben utilizar para syicuantificacion, mues-
tran un orden de magnitud sumamente
1mponantc. En todo caso, se trata siem-
pre de un promedio ponderado para el co-
mercto mundial, para el que existen gran-
des desviaciones segun el producto y el
pais considerados. Estas dispersiones son
apreciables en las tarifas aduaneras para
bienes manufacturados y sumamente im-
portantes en costos de transporte para
productos basicos (principalmente agricola-
ganaderos y minerales).

Comogquiera que sea, este conjunto de
barreras arancelarias, no arancelarias y

8G.p. Sampson y AJ. Yates, “Tariff and
Transport Barriers Facing Australian Exports”,
en Journal of Transport Economics and Policy,
marzo de 1977.

Es preciso considerar que una primera dificul-
tad deriva de utilizar como costo de transporte la
diferencia entre FAS y CIF; la segunda, del uso de
las matrices de insumo-producto, en este caso de la
UNCTAD; y la tercera, de los errores derivados del
hecho de no considerar en las matrices las sustitu-
ciones que existen entre los factores de la produc-
cion.

costo diferencial del transporte, acrecienta
la inelasticidad de la demanda mundial de
los productos afectados, que amplian la
inestabilidad de los precios en la economia
mundial y en los paises productores, que
lleva, por el conocido mecanismo de los
precios relativos, a un cambio en la distri-
bucion internacional de los ingresos y en
la asignacion y nivel de empleo de los re-
cursos humanos y materiales. En otros
términos, la estructura de los aranceles y
las medidas no arancelarias en los paises
desarrollados, unidas al costo diferencial
del transporte, no sélo elevan la tasa efec-
tiva de proteccién, sino que alteran la es-
tructura de sus importaciones. Estas im-
portaciones son, desde otro punto de vista,
en parte exportaciones de los paises en
desarrollo, cuya estructura alteran y, como
se vera, alientan en los paises desarrollados
las importaciones de materias primas mas
que las de productos finales, y donde las
demandas de manufacturas se orientan ha-
cia bienes de aita tecnologia producidos
por los propios paises desarrollados antes
que a las manufacturas de tecnologia sim-
ple, producidas por los paises en desarrollo.
Asi, una liberalizacion del comercio por
el desmantelamiento de la actual estructura
de aranceles y de barreras no arancelarias,
podria generar un aumento de las exporta-
ciones de manufacturas (y algunos produc-
tos agricolas) producidos en los paises en
desarrollo, con una densidad de mano de
obra cuyo costo, como se sabe, es, con re-
lacion al de los paises desarrollados, mucho
menor.

6. Obstdculos al libre juego de la division
internacional del trabajo v sus efectos

Cabe anotar ahora un hecho importante.
El desarrollo industrial alcanzado en algu-
nos de los paises mas desarrollados de
América Latina, descansa, efectivamente
y en forma primordial, en el crecimiento y



100

REVISTA DE LA CEPAL / Segundo semestre de 1978

avance ‘del tipo de industria que produce
los bienes manufacturados incluidos en ias
categorias de bienes que mas adelante se
definen como industrias ligeras ¢ industrias
con mayor densidad de capital, y con utili-
zacion de tecnologia mas ‘sofisticada’ y
avanzada, pero de todos modos al alcance
de estos paises latinoamericanos. En este
sentido, en el ambito internacional, cuentan
estos paises con una ventaja comparativa
indiscutible, que consiste en la gran dife-
rencia’ que media entre el tipo de salario

vigente en ellos y los de los paises altamente
industrializados, disparidad que no alcanza
a compensar la mayor productividad fisica
de Ia mano de obra de estos ultimos paises.
Recuerdese aqui que esta mayor producti-
vidad fisica se debe no solo a condiciones
intrinsecas de la mano de obra —capacita-
cidon, etc.—, sino también a condiciones
derivadas de la mayor densidad de capital
que la acomparia y al uso de una tecnologia
muchisimo mas avanzada. El Cuadro 2
ofrece una vision clara de la situacion,

Cuadro 2

RELACION SALARIC-PRODUCTIVIDAD FISICA EN ESTADOS UNIDOS
Y TRES PAISES LATINOAMERICANQOS

o Sueldos y salarios Valor agregado VA,
Pais por obrero® por obrero® SySP
Estados Unidos 4.05 3.50 2.18
Argentina 1.00 1.00 377
Estados Unidos 5.00 3.00 2.02
Brasil 1.00 1.00 3.33
Estados Unidos 6.46 3.67 2.00
Chile 1.00 1.00 3.90
Fuente: Doc. 16 del Proyecto Regional sobre las negociaciones comerciales multilaterales. ¢EPAL/UNCTAD/PNUD,

“Las cifras d¢ Estados Unidos indican la cantidad de veces que ¢l salario medio y ¢l valor agregado por obrero es mayor que ¢n el

respectivo pais latinoamericano cuyos productos se compararon.

*Expresa 14 cantidad de unidades de valor agregado obtenida anualmente por una unidad de salarios. La cifra mas alta indica la ‘
mayor ventaja comparativa del pais que la posee. Por gjemplo, mientras en Estados Unidos una unidad de salario produce 2,18 unida-
des de valor agregado, en Argentina se obtiene 3.77 unidades. Para los productos comparados existe una clara ventaja comparativa para

la Argentina.

Comoquiera que sea, son los productos
que corresponden a las dos categorias antes
mencionadas en los que los paises latino-
americanos confian en dar un mayor desa-
rrollo industrial a sus economias con un
empleo efectivo de mano de obra y en una
diversificacion y un aumento de sus expor-
taciones. Por otra parte, son estos produc-
tos los que soportan una mayor carga aran-
celaria y una mas elevada tasa efectiva de
proteccion acompanadas de numerosas
barreras no arancelarias —principalmente
restricciones cuantitativas—, que dificaitan

su venta exterior y, por lo tanto, su desa-
rrollo interno sobre la base de mayores
escalas de produccion y abaratamiento de
costos.

No obstante lo anterior, esas barreras
no pueden ser absolutas de modo que, den-
tro de las limitadas y magras facilidades
que los paises industriales ofrecen para su
importacion, las colocaciones latinoameri-
canas han registrado incrementos crecien-
tes. Esta situacion se refleja en el cambio
de composicion de las exportaciones latino-
americanas al mundo (excluido petroleo).
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Cuadro 3

COMPOSICION DE LAS EXPORTACIONES LATINOAMERICANAS

1970

Product 1955 1975
o (% del total)

Materias primas agricolas 77.1 65.4 66.8

Minerales 8.6 10.7 7.4

Manufacturas 12.4 21.3 243

Otras (no especificadas) 1.9 2.6 1.5
Total 100.0 100.0 100.0

Fuentes:  Naciones Unidas, Fondo Monetario Internacionat y UNCTAD.

Seria dificil, por cierto, predecir qué
composicion de las exportaciones de Ameéri-
ca Latina prevaleceria actualmente si no
existiesen los obstaculos limitativos y dis-
locantes antes resenados. Pero, en cambio,
seria facil suponer que la composicion que
sugieren las cifras del cuadro 3 favorecerian
aun mas a las manufacturas, y esto por
dos razones principales. Primero, por la
mayor elasticidad-precio de la demanda
de que gozan en los paises desarrollados.
Segundo, por la mayor rigidez, en térmi-
nos generales, de [a oferta en los paises
en desarrollo, a corto y a mediano plazo,
de los minerales y los productos agricolas,
donde sin embargo caben excepciones im-
portantes en algunos productos agricolas
(por ejemplo, soja).

En realidad, y como puede desprender-
se de lo expresado hasta aqui, se ha produ-
cido en la economia mundial un cambio
en el patron internacional de las ventajas
comparativas, consideradas éstas por tipo
de producto y por pais.

Los paises desarrollados continuan
hoy —y tal vez con mayor amplitud— en
la avanzada de las producciones industria-
les; pero se ha registrado dentro de éstas
un cambio significativo. El predominio de
los paises desarrollados se manifiesta

claramente en aquellas producciones in-
dustriales obtenidas a base de un empleo
cada vez mas intensivo de capital —tanto
en equipos como en investigacion técnico-
cientifica— y en la aplicacion de una tec-
nologia adelantada que, al par que reduce
el empleo de la mano de obra requiere
cada vez mayor dotacion de capital y mer-
cados cada vez mas amplios, por la gran
dimension de la escala de produccion que
esta tecnologia requiere. Y por el contra-
rio, estos paises desarrollados han ido
perdiendo en forma creciente su predomi-
nio en producciones que sbélo requieren
cuotas modestas de capital e investigacion,
tecnologia so6lo de mediana complejidad,
pero que en cambio utilizan una gran
densidad de mano de obra. En estas ulti-
mas producciones las ventajas comparati-
vas en el ambito de la economia mundial
se han volcado en favor de los paises en
desarrollo y, entre éstos figuran, por su-
puesto, los latinoamericanos.

En una amplia gama de productos,
como la gran variedad de textiles —telas,
casimires, ropa confeccionada y otras
prendas de vestir de algodon, lana y mez-
clas con fibras sintéticas—; calzado de
diversos tipos y materiales; una larga serie
de alimentos procesados, etc., ha sido po-
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sible comprobar la gran competencia que
las economias internas de los paises desa-
rrollados estan sintiendo como consecuen-
cia de la importacion de los productos de
estos tipos de industria, elaborados en
paises latinoamericanos y en otros paises
en desarrollo. St bien todo esto constituye
un proceso encuadrado en la evolucion
historica de la economia de los paises,
puede resultar hoy en cierto modo sor-
prendente la amplitud que registra y la
celeridad con que el mismo opera.

En rigor, existe una diferencia funda-
mental en la amplitud con que el proceso
del cambio del patron internacional de las
ventajas comparativas estd operando ac-
tualmente, con el que se observd en el
pasado. Antiguamente solo uno o dos
_paises iban alcanzando poco a poco un
mayor desarrollo basado en el avance in-
dustrial, cuya produccion no so6lo abastecia
simultaneamente el consumo interno sino
que, en forma paulatina, iba ganando
mercados exteriores. Pero en una econo-
mia mundial en expansion, y con numero-
sos paises en desarrollo necesitados de esos
tipos de productos, no se provocd, en la
practica, dislocamiento alguno en la eco-
nomia mundial.

Pero durante los ultimos anos, y en
forma que crece rapidamente, este proceso
se ha extendido a una serie numerosa de
paises en desarrolio que, subitamente,
aparecen en ¢l ambito mundial como expor-
tadores de una amplia gama de bienes fi-
nales manufacturados, producidos venta-
josamente con la utilizacion de una alta
densidad de mano de obra, su factor abun-
dante.

Si bien este cambio en el proceso his-
torico de desarrollo industrial pudo haber
tomado de sorpresa a los paises industria-
lizados, la reaccion comun de éstos no
parece coincidir con las soluciones histori-
cas conocidas. En efecto, el proceso de
industrializacion paulatina de los paises
en desarrollo mas avanzado es irreversible.

Primero, porque ya han desarrollado una
serie de actividades industriales, firmemen-
te arraigadas, politica y economicamente;
y, segundo, porque ya existen conocimien-
tos técnicos, economias externas y otras
condiciones favorables, para continuar
desarrollando mas ampliamente las activi-
dades imperantes, asi como otras nuevas,
todas con evidentes ventajas comparativas
respecto de las similares existentes en los
paises desarrollados. De acuerdo a esto
y segun las soluciones que los propios
paises industrializados otrora han pre-
conizado, deberian reconvertir sus pro-
pias actividades internas, cuando son mas
econdomicamente desarrolladas en el exte-
rior, requiriendo este proceso, por supues-
to, un lapso adecuado y prudencial. En
lugar de esta solucion econdmicamente
aconsejable, se han adoptado todo tipo de
medidas que constituyen otros tantos obs-
taculos al acceso de aquellas producciones
en sus mercados. En otros términos, de-
fendiendo el empleo de factores —mano de
obra y capital-— en actividades antiecono-
micas, es decir, ineficientes tanto respecto
de las similares del exterior como de otras
existentes en ia economia interna, lo que
lleva a una asignacion de recursos econo-
micamente deficiente.

Una de las razones que se suele alegar
en los foros internacionales, para justificar
estos procedimientos, consiste en la califica-
cion que se hace del bajo salario que se
paga en las economias en desarrollo. La
falacia de este argumento queda demostra-
da por la propia teoria economica desarro-
llada en esos mismos paises industriales.
En efecto, el salario que se paga en las eco-
nomias en desarrollo no es un tipo arbitra-
rio de salario; resulta de la productividad
marginal de los factores de la produccion
(en el sentido marshalliano) la que de
hecho esta determinada por la oferta relati-
va que hay de estos factores en cada eco-
nomia. Asi, en América Latina el factor
abundante, relativamente, es la mano de
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obra y el factor escaso el capital. En los
Estados Unidos o en. Alemania, por ejem-
plo, el factor abundante es el capital y el
escaso, el trabajo. De aqui que en América
Latina sea caro, relativamente, el capital
y barato el salario, que es exactamente lo
contrario de lo que acontece en los paises
industriales antes citados.

Dados los complejos problemas econd-
mico-comerciales planteados precedente-
mente, que van desde la proteccion arance-
laria y no arancelaria hasta la defensa
incondicional del empleo de los factores de
la produccion en actividades ineficientes de
de los paises desarrollados, todo lo cual
afecta las bases de un amplio comercio
internacional y un desarrollo arménico y di-
versificado de las economias de los paises
en desarrollo, los medios que éstos tienen
hoy a su alcance para defender sus legiti-
mos intereses no parecen ser lo suficiente-
mente eficientes para darles solucion.

Confirmando lo expresado se incluye
a continuacion un texto distribuido por el
GATT, y emanado del grupo de los paises
en desarrotlo:

“DECLARACION DE LAS
DELEGACIONES DE LOS PAISES
EN DESARROLLO ACERCA DE LA
SITUACION ACTUAL DE LAS
NEGOCIACIONES DE LA RONDA
DE TOKIO, 14 DE JULIO DE 1978

“1. Los paises en desarrollo han tomado
conocimiento de la Declaracion hecha por
algunas grandes naciones comerciantes el
13 de julio de 1978.

“2. Los paises en desarrollo no fueron
consultados acerca del Marco de entendi-
miento para la Ronda de Tokio, expuesto
en una Declaracion de algunas grandes
naciones comerciantes el 13 de julio de
1978. Una evaluacion completa y equili-
brada de la situacion en que se encuentran
actualmente las negociaciones de la Ronda

R

de Tokio no puede hacerse sino con la
participacion plena de todos los paises
interesados.

“3. La Declaracion de algunas grandes
naciones comerciantes no refleja adecuada-
mente ciertas cuestiones que preocupan
de manera importante a los paises en desa-
rrollo y ha omitido otras, tales como:

-—los productos tropicales;

—el principio de que las medidas de salva-
guardia no deben discriminar contra los
paises en desarrollo;

—el derecho de los paises en desarrollo a
utilizar subvenciones en sus politicas de
desarrollo industriai;

—el mejoramiento del articulo Xvii (Ayu-
da del Estado para favorecer el desarrolio
economico) en el contexto del futuro
sistema de comercio;

—Ila eliminacion de las restricciones cuanti-
tativas que afecten al comercio de pro-
ductos de los paises en desarrollo que
presenten un interés importante para
dichos paises.

“4. Ademas, la Declaracion de algunas
grandes naciones comerciantes no refleja
con exactitud la situacion actual de las ne-
gociaciones sobre algunos puntos esencia-
les, tales como, en la esfera de la agricultura,
la cuestion del trigo, de la carne, de los
productos lacteos y de otros productos. La
situacion actual de l!as negociaciones en
curso es motivo de gran preocupacion en
lo concerniente a los intereses mas impor-
tantes del comercio internacional de los
paises en desarrollo. Las ofertas relativas
a las medidas arancelarias y no arancela-
rias distan mucho de los objetivos fijados
en la Declaracion de Tokio. ‘

“5. Los autores de la Declaracion conjun-
ta, si bien reconocen que existen incertidum-
bres por lo que se refiere a las ofertas en
sectores importantes, aluden a la necesidad
de lograr un equilibrio reciproco entre ellos
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mismos. Los paises en desarrollo abrigan
serios temores de que algunos sectores de
gran importancia para ellos, con inclusién
de los textiles y otros productos, puedan
quedar descartados o recibir un trato insu-
ficiente en ese proceso.

“6. Vartos de los textos importantes men-
cionados en la declaracion de algunas gran-
des naciones comerciantes como base para
la conclusion de las negociaciones en dife-
rentes esferas fueron preparados sin que
los paises en desarrollo tuvieran oportuni-
dad de una participacion activa, y por elio
contienen elementos que pueden afectar
gravemente a los intereses comerciales de
los paises en desarrolio. Asi, pues, un futuro
acuerdo en esas esferas exigira la partici-
pacion plena de los paises en desarrollo.

“7. Los paises en desarrollo se ven obli-
gados a expresar su temor de que el balance
de las negociaciones pueda ser negativo
tanto en la esfera sustantiva como en la
normativa. Subrayan que en los meses
restantes las negociaciones deben llevarse
a cabo con mayor respeto de los importantes
principios de la transparencia y de la plena
participacion de todos los participantes.

“8. Por lo que a ellos se refiere, los paises
en desarrollo continuaran haciendo todos
los esfuerzos necesarios para lograr que las
negociaciones comerciales multilaterales
se concluyan con éxito en ¢l plazo mas breve
posible, de manera que se alcancen los ob-
jetivos de 1a Declaracion de Tokio.”

7. Perspectivas

Del material estadistico e informativo reco-
gido, asi como de su analisis pormenoriza-
do, surge claramente el manejo de los aran-
celes por tipo y grupo de productos con
evidente intencion de favorecer y fomentar
relativamente el comercio exterior de aque-
llos que son de venta comun entre paises

S GATT, 14 de julio de 1978.

desarrollados y de entorpecer el acceso a
los mercados de aquellos que interesan
—por su naturaleza— a los paises en desa-
rrollo, para lo que han creado una estruc-
tura que tiende a mantener aranceles mas
altos a medida que aumenta el grado de
elaboracion de los productos.

Por otra parte, el creciente uso de me-
didas no arancelarias y fletes maritimos
diferenciales, que mas que compensan
muchas rebajas tarifarias acordadas desde
las ruedas Dillon y Kennedy, complemen-
tan el cuadro de los obstaculos que se
oponen al acceso de dichos mercados.
La intensificacion del empleo de estas me-
didas en afos recientes, debido a la agrava-
cién de los problemas econémico-moneta-
rnos que afectan a la economia mundial,
también queda reflejada en aquella infor-
macion y analisis.

En todo caso, la situacion en este
aspecto de la apertura de los mercados
no parece que perderd su complejidad a
corto ni a mediano plazo, con los dos
expedientes mas importantes en los cua-
les los paises en desarrollo han depositado
sus esperanzas de solucidn: la actual ronda
de negociaciones comerciales multilate-
rales en el GATT y la vigencia de los siste-
mas generalizados de preferencias, puestos
en practica en anos recientes por los paises
industrializados.

En relacion con las negociaciones
comerciales multilaterales, los resulta-
dos previsibles después de seis anos de
trabajos en el seno del GATT, parecen
ser sumamente magros en el ambito de los
aranceles, y practicamente nulos en el
de las principales medidas no arancelarias
que entorpecen las exportaciones de Ame-
rica Latina al mercado mundial. A lo sumo
solo tenderan a consolidar y a no agravar
las reglas de juego que hoy aplican los
paises desarrollados, a los efectos de man-
tener su participacion en el comercio
mundial. Por su parte, los SGP, dadas
sus clausulas limitativas en relacion a los
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montos maximos de acceso, a la existen-
cia de salvaguardias especiales, a la fa-
cultad discrecional que otorgan para
modificar la lista de productos, la natu-
raleza unilateral —no contractual— de
estos sistemas, la complejidad de proce-
dimientos requeridos para demostrar el
origen nacional de los productos, etc.,
asi como los propios productos incluidos
en ellos, no parecen constituir —y asi se

ha demostrado hasta el presente— ni
una solucion optima a los problemas co-
merciales y econdomicos de América La-
tina, ni una apertura significativa de los
mercados de los paises otorgantes de
estos sistemas.

De esta suerte, frente a la existencia
de un grave problema econdémico-comer-
ctal, no se vislumbran, a corto plazo, solu-
ciones eficientes.

11
Las condiciones de acceso al mercado de
los Estados Unidos

La primera comprobacion que cabe anotar
del examen de los datos correspondientes
a aranceles v a medidas no arancelarias,
recogidos para los Estados Unidos, es que
la tasa media (aritmética simple) para el
conjunto de 1051 partidas arancelarias de
interés exportador de América Latina consi-
deradas para el estudio, esta por debajo del
10%, lo que constituye una cifra modesta,
aunque mas elevada de la que varios auto-
res han considerado para el conjunto de las
importaciones totales efectuadas por los
Estados Unidos.

En cuanto a las barreras no arancelarias
son de una variedad mas reducida, aplicadas
sobre el 40% de las partidas consideradas y
de un efecto protector tan severo como son
las diversas restricciones cuantitativas y
los reglamentos y certificados sanitarios.
Esta anotacion o comprobacion de tipo
general se une a la confirmacion de que
existe una complementariedad en el uso
combinado de los aranceles y de las medidas
no arancelarias; de modo tal que aranceles
bajos 0 medios van acompanados de dichas
medidas, para que los alimentos y diferentes
insumos se incorporen a la economia de

los Estados Unidos con ligeras cargas tri-
butarias, pero que, llegado el caso de que
compitiesen con las producciones internas,
queden limitadas sus timportaciones a
determinados niveles por medio de las ba-
rreras no arancelarias. Otra observacion
general podria extraerse del material re-
cogido. La estructura arancelaria de los
Estados Unidos se ha ido disefiando a tra-
vés del tiempo de tal modo que cumpliese
dos objetivos basicos. Por un lado, asignar
a determinados bienes manufacturados
(textiles e industrias ligeras con alta den-
sidad de mano de obra y tecnologia no muy
sofisticada), una tasa efectiva de proteccion
superior, y a veces muy superior a la tasa
NMF nominal, por medio de un escalona-
miento de aranceles que grava mas intensa-
mente a medida que se avanza en el proceso
o etapa de produccion. La otra observacion
es que en los productos manufacturados
con alta densidad de capital y tecnologia
avanzada —bienes de inversion y de con-
sumo duradero de lujo—, esa tasa efectiva
de proteccidn arancelaria a los factores
internos de produccion, es s6lo relativamen-
te mas elevada que {a nominal. Esto altimo
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se explica porque en la rueda Dillon vy,
principalmente en la ronda Kennedy de
negociacion, la mayor reduccion arancelaria
se oper0d para este tipo de bienes, en una
egconomia en expansion y por los cuales
los paises desarrollados mostraron su ma-
yor interés.

Entrando mas en detalle debe observarse
que las 10351 partidas arancelarias de in-
terés exportador de América Latina, cu-
brieron en 1976 exportaciones totales de
la region a los Estados Unidos, por un total
de 8195.9 millones de dolares. (Véase el
cuadro 4.)

Cuadro 4

ESTADOS UNIDOS
(Resumen}

9.2%

8 195.9 millones de dolares

Tasa NMF? para los 7 grupos (media aritmética simple)
Valor de lo exportado por América Latina a Estados Unidos (1976)
Desviacion de cada grupo con respecto a la media general

—4.5 unidades de %
+ 0.1 unidades de %
—2.8 unidades de %
+ 14.6 unidades de %
-5.5 unidades de %
+0.2 unidades de %
~2.5 unidades de %

Materias primas agricolas
Alimentos procesados
Materias primas textiles
Textiles y sus confecciones
Minerales

Industrias ligeras
Industrias mas complejas

Tasa efectiva de proteccion arancelaria®

Alimentos procesados 22.1%
Textiles y sus confecciones 42.5%
Industrias ligeras 24.1%
Industrias mas complejas 16.2%

Restricciones®

Cuantitativas
Sanitarias
Otras

65 posiciones
10 posiciones
1 posicién

Partidas consideradas en las 165 posiciones 1 051 partidas

9La tasa NMF es la que se ajusta a la clausula de nacion mas favorecida, establectda en el articulo primero del Acuerdo General
sobre Aranceles Aduaneros y Comercio. Esta clausula expresa que toda concesion otorgada por una parte contratante a un producto
originario de otro pais, se hace extensiva automaticamente a todo producto similar originario de los territorios de todas las demas partes
contratantes,

*Utilizando la matriz de insumo-producto de la UNCTAD, Los resultados deben ser considerados como meramente indicativos
debido a la forma en que se utilizd la matriz, su propia estructura y ¢l hecho de que no se consideran en ella las sustituciones mutuas de
los factores de la produccion que pueden ocurrir en el transcurso del tiempo. En todo caso, su orden de magnitud como tal debe
considerarse como de rango aceptable.

°Se identificaron ademas, para materias primas agricolas y alimentos procesados, unas 19 posiciones afectadas por 18 impuestos
internos y un impuesto interno selectivo. No se consideraron en los cuadros debido a que los limites de los mismos van de sélo 2% a
6%, siendo el nivel mas comun el de 3%. Estos impuestos se aplican en el Distrito de Columbia y en 44 Estados y en todos los casos al
nivel de consumidor final.
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La media aritmética simple de los aran-
celes aplicados a esas exportaciones fue
de 9.2%, tasa media de la cual se desvian
con tasas menores las de los grupos de pro-
ductos clasificados en este trabajo como
materias primas agricolas, materias primas
textiles, minerales e industrias complejas
(de alta densidad de capital y tecnologia).
Y por el contrario, con desvios de signo
positivo con respecto a la tasa media se
encuentran los alimentos procesados, tex-
tiles y sus confecciones e industrias ligeras,
de poca complejidad y aita ocupacion rela-
tiva de mano de obra. (Véase nuevamente
el cuadro 4.)

Una de las comprobaciones mas impor-
tantes radica, sin embargo, desde este pun-
to de vista todavia general, en la diversa
altura que, para cada grupo de productos
manufacturados, registra la tasa efectiva
de proteccion arancelaria, obtenida, en
forma aproximada, considerando los coe-
ficientes de la matriz de insumo-producto
elaborada por la UNCTAD. Asi, para ali-

mentos procesados, como grupo, la tasa
efectiva de proteccion es elevada (22.1%)
como lo es la correspondiente a industrias
ligeras (24.1%). En cambio es de rango
medio la tasa efectiva que afecta a las in-
dustrias mas complejas (16.2%) lo que
coincide con lo expresado mas arriba. En
contraste, la tasa efectiva de proteccion
para textiles y sus confecciones es conside-
rablemente elevada (42.5%).

Por otra parte, como ya se ha dicho, la
accion protectora de estas tasas efectivas
del arancel, se complementa con pésadas
y eficaces medidas restrictivas (444 partidas
arancelarias afectadas con restricciones
cuantitativas, con reglamentos y certifica-
dos sanitarios, y con licencia) principalmen-
te los productos manufacturados textiles,
alimentos procesados e industrias ligeras.

Adviértase ahora otra observacion de
interés. Es frecuente encontrar en diversos
estudios la afirmacion de que la tasa aran-
celaria media en los Estados Unidos es
sumamente baja, referencia que comun-

Cuadro 5

ESTADOS UNIDOS: MATERIAS PRIMAS AGRICOLAS
(EXCEPTO TEXTILES)*

(Miles de dolares)
Nivel Nimero Desviacion de Barreras no arancelarias y
Rango Tasa NMF , . -
\ de cada de la media numero de posiciones
arancelario L (%) .
rango posiciones (unidades de %) afectadas (— )}
Muy alto Mas de 30% - - - -
Alto 18 a 30% — — - -
Medio 10a17% 3 10.0a 152 +5.3a104 TQ(1), TR
Bajo 00a 9% 22 00a 92 -0.1a - 4.7 R(D,Q3, TQ), GQD),
HS(6)
Total — 25 - — 16 restricciones (10 cuantita-

tivas y 6 sanitarias)

Nota: Tasa arancelaria (media aritmética simple): 4.7%. Valor de las exportaciones de America Latina a Estados Unidos: 3 878.1
millones de dolares. Las 25 posiciones cubren 156 partidas arancelarias,

“*Ver anexo 1.
b A cuatro digitos.
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mente se hace para destacar que este pais
no mantiene, en su comercio exterior, una
posicion proteccionista. Sin embargo, cuan-
do se analizan las desviaciones con respecto
a esta tasa media para productos de interés
exportador de América Latina, la estructura
arancelaria (y por consecuencia la tasa
efectiva) y las medidas no arancelarias que
aplica, resulta dificil coincidir con esa con-
clusion.,

En el caso del grupo “materias primas
agricolas”, del cual se consideraron 156 par-
tidas, los aranceles oscilan entre la franqui-
cia (libre) y el 15.2%. En el rango bajo,
bastante inferior al 10%, entran unas 22
posiciones con 100 partidas. De todos mo-
dos unas 80 partidas ven limitadas sus im-
portaciones con restricciones cuantitativas
y reglamentaciones sanitarias. (Véase el
cuadro 5.)

Comoquiera que sea, dicho cuadro con-
firma cabalmente la afirmacion efectuada.
Primero, que por tratarse de alimentos en
bruto y materias primas, el arancel es en
genieral bajo, con una media aritmética
simple de 4.7%, donde solo un par de posi-

ciones muestran desvios de alguna signifi-
cacion por su elevacion, Esto condice con
la politica de mantener bajo el costo de la
alimentacion y de los insumos que deben
utilizar las industrias internas, como factor
eficiente para ofrecer una mayor proteccion
efectiva a los factores de la produccion ocu-
pados en ulteriores etapas o procesos ma-
nufactureros. Pero, como muchas de estas
importaciones compiten con similares pro-
ducciones internas, la aplicacion amplia de
medidas restrictivas no tarifarias permite
regular cantidades de importacion, de modo
tal que éstas solo complementan la oferta
interna para adecuar su volumen al de la
demanda.

En el grupo de productos denominados
“alimentos procesados”, y en cierto modo
y por lo menos en buena parte pueden ser
considerados como bienes procesados con
los incluidos en el grupo anterior, la situa-
cion que ofrecen los aranceles y en alguna
magnitud las medidas no arancelarias, es
distinta a la del grupo ‘“‘materias primas
agricolas”.

En primer término la tasa arancelaria

Cuadro 6

ESTADOS UNIDOS: ALIMENTOS PROCESADOS®

Nivel Nimero Desviacion de Barreras no arancelarias v

Rango Tasa NMF . , o

arancelario de cada de (%) la media numero de posiciones
rango posiciones® g (unidades de %) afectadas ( — )

Muy alto Mas de 30% - - — -

Alto 18 a 30% 2 20.0a24.5 +10.7a 154 Q(1), HS(1)

Medio 10a 17% 4 13.1a13.7 +38a+44 Q1),QG(1), HS(1)

Bajo 0.0a 9% 11 0.0a 98 —93a + 0.6 Q2), GQ3), HS(2), P(1)

Total - 17 - — 12 restricciones (7 cuantita-

tivas, 1 prohibicion, 4 sani-
tarias)

Nota: Tasa arancelaria (media aritmética simple): 9.3%. Valor de ias exportaciones de América Latina a Estados Unidos: 995.9 millo-
nes de dolares. Las 17 posiciones cubren 85 partidas arancetarias.

“Ver anexo 2.
® A cuatro digitos.
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media (9.3%) es practicamente 100% mas
alta. En segundo lugar, los desvios con
respecto a esa tasa media llegan en dos po-
siciones de arancel alto a registrar cifras
importantes. (Véase el cuadro 6.) Desde
el punto de vista de las medidas no arance-
larias, éstas tienen una aplicacion mas am-
plia que en el grupo anterior. En efecto,
sobre las 17 posiciones consideradas recaen
en total 12 restricciones, de las cuales ocho
pueden considerarse cuantitativas y cuatro
de orden sanitario (35 partidas con restric-
ciones cuantitativas y 18 partidas afectadas
por barreras sanitarias).

Este distinto tratamiento arancelario y
no arancelario para uno y otro de los dos
grupos afines que se estan considerando,
comprueban, a su manera, el escalonamien-
to nominal de aranceles (4.7% para ma-
terias primas y 9.3% para productos ali-
menticios procesados), lo que permite
inferir una tasa efectiva de proteccion de
los factores de produccion ocupados en este
altimo grupo, superior a dicha tasa nomi-
nal. En efecto, como ya se menciono en
paginas anteriores, esa tasa efectiva es de

22.1%. lo que la sitha en un rango medio
alto.

Finalmente, cabe hacer notar el diferen-
te volumen de comercio implicado en cada
grupo de productos que se esta analizando.
La diferencia entre ambos constituye una
cifra extraordinaria: 3878.1 millones de
dolares importados por Estados Unidos
desde Ameérica Latina en materias primas
agricolas en 1976, en tanto que de alimen-
tos procesados solo importéd 995.9 millones
de dolares. No cabe duda alguna que tanto
la tasa efectiva de proteccion como las ba-
rreras no tarifarias, deben haber incidido,
en alguna medida, en este resultado.

Con respecto a los productos textiles,
éstos han sido considerados en dos grupos
diferentes. Uno relativo a materias primas
textiles o con muy escasa elaboracion, y
otro constituido por bienes finales o casi
totalmente manufacturados. La informacion
correspondiente al primero aparece reco-
gida en el cuadro 7, en tanto que el cuadro
8 contiene las referentes a textiles y sus
confecciones.

Cuadro 7

ESTADOS UNIDOS: MATERIAS PRIMAS TEXTILES®

Nivel Niumero

Desviacion de Barreras no arancelarias y

R .
a;’:izmrio de cada de Ias(‘;leF la media numero de posiciones
rango posiciones® g (unidades de %) afectadas ( — )
Muy alto Mas de 30% — — — —
Alto 18 a 30% - - — -
Medio 10a 17% 2 100alls +20a+ 120 XR(3),BQI)
Bajo 00a 9% 9 00a 64 —59a +39 XR(4),GQI
Total — 12 - — 11 restricciones (1! cuantita-
tivas)

Nota: Tasa arancelaria {media aritmética simple): 5.9%. Valor de las exportaciones de América Latina a Estados Unidos: 47.6 millo-

nes de dolares. Las 12 posiciones cubren 41 lineas tarifarias.

“Ver anexo 3.
" A cuatro digitos.
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Cuadro 8

ESTADOS UNIDOS: TEXTILES Y SUS CONFECCIONES®

Nivel Numero Desviacion de Barreras no arancelarias y

Rango Tasa NMF . . L,

arancelario de cada de (%) la media niimero de posiciones
rango posiciones® {unidades de %) afectadas ( — )}

Muy alto Mas de 30% 2 404a336 +116a+6.6 XR(2),XR(l)

Alto 18 a 30% 7 27.8a20.5 +3.8a —35 XR(7), XR(4), BQ(2)

Medio 10a17% 2 17.7a 15.9 —6.3a —8.1 BQ(2), XR(1), XR(1}

Bajo 0.0a 9% 1 9.6 —143 XR(1}, XR(1)

Total — 12 - -

22 restricciones cuantitativas

Nota: Tasa arancelaria (media aritmética simple): 23.95%. Valor de las exportaciones de América Latina a Estados Unidos: 370.3
millones de dolares, Las 12 posiciones cubren 201 particas arancelarias.

“Ver anexo 4.
®A cuatro digitos.

Las caracteristicas del tratamiento que
da Estados Unidos, tanto con los aranceles
como con las medidas no arancelarias, a las
materias primas textiles, coincide totalmen-
te con las senaladas para las materias pri-
mas agricolas. Esto es, una tasa media
aritmética simple sumamente baja (5.9%)
con aranceles individuales por posicion en
un 75% de rango bajo, y con desvios por
sobre la media que solo en una posicién
registra una cifra significativa. Por el con-
trario, y tal como ocurria con las materias
primas agricolas, el amplio uso de las res-
tricciones cuantitativas (11 posiciones de
las 12 consideradas, y 21 partidas de las
41 que abarcan) afectaron el monto de las
importaciones. Tanto es asi que en 1976
solo se importaron 47.6 millones de dolares.
En otros términos, bajo la apariencia de un
arancel escasamente proteccionista, las
barreras no arancelarias mantuvieron den-
tro de ese bajisimo limite el volumen im-
portado. Este grupo constituye, sin lugar
a dudas, un buen ejemplo de la naturaleza
y efectos del nuevo proteccionismo que
estan aplicando los paises desarrollados.

Por otra parte, el tratamiento aplicado
a las manufacturas textiles, es mucho mas
proteccionista, no solo desde el punto de
vista del arancel, sino también desde el
punto de vista de las medidas no arancela-
rias (véase de nuevo el cuadro 8). Si se
consideran en primer término los aranceles,
cabe anotar, ante todo, la altura de la tasa
media (24%) con desvios, hacia arriba y
hacia abajo, de magnitud apreciable. En
segundo lugar, obsérvese que el 75% cae en
los rangos alto y muy alto con tasas nomi-
nales que van de 20.5% a 40.4%. La tasa
efectiva calculada, con cierta latitud de
error para esta uUitima tasa, es de casi 95%,
cuando la tasa efectiva de proteccion media
para todo el grupo es de 42.5%.

En este caso no cabe duda que la es-
tructura arancelaria de los Estados Unidos
protege los factores de la produccion ocu-
pados en su ineficiente industria textil, con
una tasa efectiva que, si se consideran solo
las partidas mas eficientes del exterior y
las tasas arancelarias que las gravan, llegan
a alturas muchas veces superiores al 80 y
al 100%.
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Como si este escalonamiento de arance-

les con una tasa media de 5.9% para las
materias primas y de 24% para las manu-
facturas de textiles, no brindara la protec-
ciébn necesaria, este ultimo grupo de las
manufacturas textiles esta sometido a pre-
siones proteccionistas no arancelarias que
no tienen precedente en los demas grupos
de productos estudiados. En efecto, las 12
posiciones consideradas soportan en con-
junto 22 restricciones cuantitativas. Mas
claro aln, las 201 partidas que implican
aquellas 12 posiciones estan afectadas por
mas de 190 restricciones, ya que algunas
de esas partidas estan afectadas por 2 o 3
restricciones simultaneamente.

Es posible que sea en el sector textil
‘donde con mas sutileza y efectividad los
paises desarrollados hayan disenado un
mecanismo que, por ahora, sobresale sobre
otros que son de aplicacion comin en el
nuevo tipo de proteccionismo. Caracteriza
este mecanismo el llamado acuerdo textil,
que practicamente obliga adherirse al mis-
mo para tener acceso a un mercado extran-
jero. Esta aceptacion del acuerdo lleva a
celebrar convenios de tipo bilateral donde
se establecen cuotas, cuya observancia

resulta obligatoria. Estos convenios bila-
terales establecen, asimismo, los porcenta-
jes de incremento permitidos anualmente
para las exportaciones por sobre la cuota
base” Estados Unidos, hasta marzo de
1978, llevaba ya firmados acuerdos o con-
venios de este tipo, con siete paises latino-
americanos, convenios que obligan a man-
tener una cuota, o sea, a restringir las
exportaciones a un nivel predeterminado,
Lo curioso es que, hasta ahora, se han
celebrado convenios entre paises en desa-
rrolio con paises desarrollados, pero no se
sabe de ningin acuerdo perfeccionado entre
dos o mas paises desarrollados dentro del
marco del convenio “multifibra”.

Tal como cabia esperar, las importacio-
nes de textiles manufacturados efectuadas
bajo tales condiciones fueron en 1976 su-
mamente bajas, 370.3 millones de ddlares.

El grupo integrado por los minerales
en diverso estado de elaboracion, de interés
exportador de América Latina, parece tener
el trato mas liberal entre los productos
considerados. (Véase el cuadro 9.)

Varios paises desarrollados son signatarios
de este convenio y, entre ellos, por supuesto, los de
la Comunidad Economica Europea.

Cuadro 9

ESTADOS UNIDOS: MINERALES®

Nivel Numero

Desviacion de Barreras no arancelarias y

Ran T :
araniz lario de cada de as(t; ASMP la media numero de posiciones
rango posiciones® (unidades de %) afectadas ( — )
Muy alto Mas de 30% — — — —
Alto 18 a 30% — — — —
Medio 10a17% — — — —
Bajo 0.0a 9% 8 00a9.5 -3.7a +5.8 L(1)
Total — 8 — — | restriccion cuantitativa

Nota: Tasa arancelaria (media aritmética simple): 3.7%. Valor de las exportaciones de Ameérica Latina a Estados Unidos: 1 136.6 mi-
ltones de ddlares. Las ocho posiciones cubren 51 partidas arancelarias.

“Ver anexo 5.
A cuatro digitos.
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El arancel medio de este grupo es el mas
bajo registrado (3.7%) y se ha podido iden-
tificar solo una restriccion (licencia) entre
las ocho posiciones consideradas que cubren
51 partidas. El valor de las importaciones
efectuadas en 1976 por Estados Unidos de
los paises latinoamericanos registré la im-
portante cifra de 1136.6 millones de dola-
res.

Aparentemente para el tratamiento de
este grupo rige el mismo principio arance-
lario que Estados Unidos aplica a las otras
materias primas antes estudiadas. Pero en
cuanto a medidas no arancelarias el trata-
miento es mas liberal, a juzgar por el ni-
mero de barreras que aplica en los otros
dos casos. Se da asi la importacion de ma-
terias primas minerales con reducido grava-
men, lo que permite aplicar tasas mas
elevadas a la importacion de productos
elaborados con esos minerales, establecien-
do de este modo un escalonamiento tarifa-
rio cuya consecuencia es una tasa efectiva
superior a la nominal. Por otra parte, la
ausencia de aparentes limitaciones cuanti-
tativas permitiria suponer que la oferta

interna -—para mantener reservas en la
explotacion de sus yacimientos y minas o
por otras razones— necesita ser acrecenta-
da para satisfacer la demanda interna de
estas materias primas minerales.

El grupo “industrias ligeras”, para el
que se consideraron 31 posiciones que
abarcan 270 partidas, constituye, para
América Latina, un conjunto de productos
de especial interés, porque entre ellos, ade-
mas de darse las ventajas comparativas in-
ternacionales derivadas de la abundancia
relativa de mano de obra, estan aquellos
que permitiran en el futuro o por lo menos
deberian permitir una diversificacion pro-
ductiva y una diversificacion de sus expor-
taciones. Conjuntamente con los productos
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