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NOTA DEL SECRETARIC ETJTECUTIVO

Al hacerme cargo en abril de 1972 de la Secretaria Ejecutiva
de la Comisién Econémica para América Latina se aproximaban
ya los dias enque se cumplen los veinticinco afios de su creacidn.
Estimamos que al margen de los actos con que se celebre el
acontecimiento, debia darse a la conmemoracidn un sentide
mdas permanente y perdurable, recogiendo en una serie de
publicaciones algunos de los estudios méde importantes de la
organizacidn, cabalmente aquellos que han contribuide a lolargo
de este cuarto de siglo a crear una conciencia latinoamericana
de nuestros problemas econdmicos y sociales. Esta serie
conmemorativa posee ademis otra virtud, No tiene por qué
cefiirse en su propdsito al afic de 1973, pues la reedicidn de
ciertos textos de la CEPAL, que se acompafiard en otros
cuadernos de discusiones criticas sobre su contenido, puede y
debe prolongarse hasta que la serie constituya una verdadera
antologia de nuestro pensamiento, a la que dardn un sentido
histérico los prélogos y notas explicativas conque se precederdn
es0B textos para situarlos en el tiempo.

Cuando he examinado el plan de estas publicaciones del
XXV aniversario, se ha hecho mds profunda mi conviccidn
acerca de la valiosa labor realizada as{ como del papel muy
significativo que le corresponde seguir jugando a la CEPAL en
favor del desarrollo econdmico y social de América Latina.
La responsabilidad asumida me resulta todavia mds grande al
medir el esfuerzohecho por mis predecesores yla secretariaque
les acompafid y me acompafia, pero ello mismo me entusiasma
y hace mds estimulante el desafio.

Deseo valorar ahora, con unas breves reflexiones, el
caricter de esta nueva coleccién y quiero hacerle en la forma
més concretaposible, con el sentido indudablemente académico
quela serie tiene, aunque abrigamosla ambiciéndeque llegue en
su difusidn al piblico general dentro y fuera de América Latina.

En diversas circunstancias se han dado a conocer exposi-
ciones mds o menos detalladas del denominado "pensamiento
de la CEPAL", con neutralidad y con simpatia algunas, con
determinadas posiciones criticas otras. Hoy no tratamos en
estos cuadernos de renovar esos relatos de veinticinco afios de
labor, sino derevivir como su testimonic algunos de lostrabajos
més significativos que constituyen los hites temporales en el
despliegue de una tarea que afortunadamente nunca se pretendid
como conclusa.

La CEPAL, dentro de las Naciones Unidas, se propuso
estudiar y poner dia a dia al descubierto la realidad econdmica
y social de América Latina y de sus diversos pueblos. No era
sin duda un puro comienzo en la nada, pero no por esc era
menos difitil la tarea. Constituia su inmediato propdsito tratar
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de descubrir con un esfuerze sistemdtico los principales
problemas econdmicos y sociales de la regién, para definirlos
con la midxima claridad posible. Pero como en toda delimitacién
de cuestiones problemiticas, se incluia implicite y de modo
necesario el deber -no siempre exento de riesgo- de indicar
las soluciones posibles que las mismas exigian y que algunas
vecea no podiandarsesino en la forma de diversas alternativas.
Como en cualquier otro intento investigador, tenian que
plantearse asimismo constantermnente estas dos cuestiones:
chasta qué punto aparecia correcta y adecuada la identificacién
y andligis de esos problemas? A su vez: ;las soluciones
propuestas ¢ insinuadas eran enteramente certeras y viables?

La labor que encarnaba el Estudio Econdtnico representd
recoger, analizar e interpretar afio tras afic los episodios del
desarrollo latinoamericano en constante aunque dispareja
evolucidn. En este sentido, el estudio anwal ha sido una fuente
de inapreciable ayuda para todos los interesados dentro y fuera
de América Latina en loa problemas de esta parte del mundo.
Al mismo tiemnpo -integradas en esas mismas pdginag, o fuera
de ellas-y aparte- se enfrentaban problernas mds especificos
relacionados -entre otros- con el progresotécnico, el comercio
exterior, 1a diversificacidnindustrial y agricola, la programacidn
o planeamiento, la inflacién y su caracter, el financiamiento
externo y la formmacién de capital, la integracién econémica de
América Latina. También se fue avanzando en la investigacién
y andlisie de loa aspectos sociales del desarrollo. Puesto que
en el tratamiento de estos y otros temas ha perseguido siempre
una visién desdedentro -y por tanto original ensupleno sentido,
fuera o no totalmente "ortodoxa' o acatada- no es despreciable
el aporte, a veces decisivo, que ha hecho la CEPAL para
facilitar el proceso complejo pero ineludible de transformacién
que exige el desarrollo de América Latina.

En realidad estas tareas de investigacidén y descubrimiento
constituian, aun ain quererlo, una labor de caricter casi
pedagdgico o -dicho en forma mds estricta- de formacién y
aclaracién de la opinién pidblica. Ahora bien, como en toda
situacidn "pedagégica" en su fondo mds noble, la ilustracidn
no podia efectuarse sine como el esfuerzo por insinuar una
verdad, pero liberando por eso mismo al educando -a la opinidn-
de toda pretensidén de dogmatismo. Incitados a la libertad en
méritos de esa misma tarea, unos y otros podian seguir por
ei mismos su propia busca, aungue reconociéndose a la vez la
necesidad creciente de una accién comiin. ;Cémo repercutid
esa labor y cudles fueron sus principales soportes? ;Los
gobiernos, los partidos politicos, laa universidades, los sindi-
catos, los medios de informacién? No es este el lugar para
responder tales preguntas., Baste seffalar el amplio reconoci-
miento gQue existe en América Latina y en el exterior -en
distintos planos intelectuales, oficiales y académicos- de las
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realizaciones alcanzadas al influjo de la CEPAL, tanto en el
campo de los planteamientos conceptuales sobre la politica de
desarrollo y la cooperacidn internacional, cuante en el campo
practico en materias como la planificacién, la industrializacién
y la integracién regional,

Como es natural, la labor emprendida sdlo podria realizarse
en el tiempo, es decir, en marcha incesante, renovada de
continuo gracias precisamente al apoyo de los escalones alcan-
zados. Ceonviene por eso dejar bien en-claro que no se trataba
de un esfuerzo que pretendiera resultados completos, sin
resquicio alguno, y de una sola vez y para siempre. Lo mismo
en el estudio que en la ilustracién por £l desprendida habia que
incluir y tener en cuenta no sélo log propios avances, sino las
reacciones mismas suscitadas en una opinidn y una accién
politicas cada vez mde sensibles y alertas, y mds decididas
por tanto a pensar y a actuar por si mismas.

Hoy, al cabo de veinticinco afios, 8 posible un repaso de
la jornada cumplida en ellos, y lo importante ea que puede
hacerse sobre textos vivos y no sobre ajenos relatos. Semejante
reflexién retrospectiva, ese revivirde los contenidos reales de
ideas y propuestas, tiene un doble significade. El transcurso
histérico no queda parado entre una y otras fechas. La historia
ha seguido sumarcha -mds aceleradaquizi que en otras épocas-
y esto noe impone ahora dos preguntas que es necesario
plantearse: ;subsisten hoy idénticos los problemas que se
pusieron entonces al descubierto? ;En qué medida las reaccio-
nes de la opinién publica ante su conocimiento han contribuido
a modificarloa en alguna forma?

Creemos que esta serie antoldgica de textos de las primeras
etapas de la CEPAL permitird el cotejo de las realidades y
problemas sobre los que se trabajaba entonces con los que
ahora nos toca enfrentar, sobre todo a la luz de los trascenden-
tales reajustes que se estdn haciendo en las relaciones politicas
y econdmicas en el plano internacieonal. Importa mucho la
reflexidn que suscite su publicacién entre los estudiosos del
pensamiento econémico y social latinoamericano y en la nueva
opinidn piblica de nuestros paises, que desconoce casi siempre
los origenes de lo que ahora se hace y se piensa en América
Latina, Dentro de esta secretaria de la CEPAL, empujardn con
su inspiracidn nuestra tarea al tiempo que nos proporcionan la
base para rectificar y corregir en unos casos y en otros para
proseguir con mayor ahinco y conviccidn el camine latineame-
ricano gue estos trabajos iniciaron en 1948.

nrique V. Ig¥esias

¥






INDICE

Nota del Secretario Ejecutive . . . . .. Ve e e e
Nota editorial . . . . . . . « v ¢ v v v v v s o e
Introduccién del Dr. Radl Prebisch- . . . . . . .. ..

Capitulo

L
L.

III.

Capitulo

I: Reflexiones sobre algunos aspectos del

desarrollo econémico de América Latina

Dos tipos de desarrollo econdmico . . . . . .
Cambios en las relaciones entre los paises
mds desarrollados y los menos desarrollados
Cambios en la composicidn del comercio
exterior . . . . « ¢ . L0 i e s i s e .
Cambios en las inversiones extranjeras
Necesidad de adaptar la técnica productiva
Hacia una politica efectiva de desarrollo en

los paises latinoamericanos ., . . . . .. ..
El nivel devida en la fase actual de creci-
miento . . . . 4 L b v e e e e e e e s

El sistemna impositivo desde el punto de
vista del desarrollo econdmico . . . . . .
Necesidad de un programa de desarrolle
Posibilidad de un programa internacional
de inversiones . . « . « ¢« o4 e 44 . s
Los principios de una politicade desarrollo

II; Progresotécnico, industrializacidn y-des-

equilibrio . . . . . .. L. Lo
El progreso técnico de los centros indus-
triales y la demanda de productos primarios
El progreso técnico de la periferia y la

demanda de immportaciones . . . . . . . .
El miximo de ingreso real, las exporta-
ciones y la industrializacién . . . .. ..
Economicidad de industrias de menor
productividad que en los centros . . . . .
Distribucién &éptitna de factores en las
distintas producciones internas . . . . . .

Crecimiento, desequilibrio e inflacidn . .

Capitulo I1I: El problema de la productividad vy la esca-

sez relativa de factores . . . . . . . ..

Las dos metas del progreso tecnolégico y
la densidad de capital . . . . . . . . . ..
La desocupacidn tecnolégica y el papel de
las industrias de capital. . . . . . . . ..

R- 2 N

10
10

12
15

19
20

21

21
24
27
30

32
33

36

36

42



Loe equipos anticuados y la escasez de
capital . . . . .. . 0oL o o
El caso especial de las actividades de
exportacin . . . . ... ... 0. L.
El problema de las inversiones en la agri-
cultura . . . . . . L Lo e s e e e
La inmigracién y el sobrante de potencial
humanoe. . . . .« « o~ v v L.,

Capitulo IV: Discusién preliminar acerca de los ele-

L

IIL.

mentos de un programa de desarrolle
econdémico . . . . . . . . e e a e e e e

Contenido y metas de un programa . . . . . .
Divisidn de este capitulo . ., . . . . ...
Universalidad del contenido de un programa
Vinculacidndel programa con otras medi-

das de gobierno . . . . ... o 0L ..
La determinacidén de las metas . . . . . .
Dificultades en los sectores bisicos de la
ECONOMMIB. « « v« v v 4 0 v s e e e
La substituciénde importaciones y el des-
equilibrio exterior. . . . . . . .+ . ...
Vulnerabilidad exterior . . . . . . . . . .
Desenvolvimiento agricola . . . . . ...
Desenvolvimiento de otras actividades
INternasd . « « v « + » 4 v s 4 s or b e e e .
Obragpdblicab. . . . . . v+ v v v v o oW
Edificacidn. . . . . . . . 0 v i v v 0
Concentracién excesiva de poblacidn in-
dustrial . . . .« . 0 L 0 f e e e e e
Productividad deficiente. . . . . . . . . .
Financiamiento del desarrolle; inflacidn .
Los proyectos particulares . . . . . . ..
Relacidn entre las distintas metas del
PTOETAIIA .+ = & & 2 4 = o v v v v s o o s

Las inversiones del programa y la valoracidn
desusefectos . . . . . . .« o ...
El monto de lae inversiones, . . . . . . .
Visidn de conjunto de los resultados del
PIrOgrama . « « o v o o o o o 5 s v o v 4 s
Duracién del programa inicial . . .. ..

La accidn técnica complementaria de un pro-
grama . . . . . .
Orientaciénde lainvestigacidn tecnoldgica
en los paises con escasez de capital . . .
La formacién de economistas para las
tareas del desarrolle econdmico . . . . .

44

47

51

63

53
53
54

55
57

59
&3
66
67
68
68
69
69
70
7
72

72

74
T4

g1
83

85

85

88



NOTA EDITORIAL

Problemas tedricos y pricticos del crecimiento econdmico
(E/CN.12/221} es un trabajo preparado por el Dr. Radl Prebisch,
Director Principal a cargo de la Secretarfa Ejecutiva de.la
CEFAL, para responder al pedido que se le habia hecho en
la resolucidn sobre Desarrollo econdmico y politica anticiclica
{E/CN. 12/194}, aprobada por la Comisidn en el periodode
sesiones de Montevideo, El documento se presentd con fecha
28 de mayo de 1951 al cuarto periodo de sesionea celebrado en
Méxicoy aparecid impreso por primera vezel 11 de septiembre
de 1952. En cierto sentido puede considerarse que continfia los
andlisis iniciados con El desarrollo econdmico de la América
latina vy algunos de sus principales problemas y el Estudio
Econdmico de 1949, trabajos que se publicardn también en esta
serie conmemorativa del XXV aniversario de la CEPAL.

As{ se desprende de las palabras que el Dr. Prebisch
dedicd a este estudio en su exposicidn en la conferencia de
México, que transcribimos a continuacién:

“Hemos continuado también, en materia de desarrollo
econdmico, trabajos interpretativos Qque comenzaron a
presentarse en la Habana y que merecieron la aprobacidn
de la Comisidén. Entre estos trabajos encontramos que
destaca el relacionado con problemas teéricos y practicos
del desarrollo econdmico. Entre los problemas tebricos
¥y pricticos hemos dado este afio importancia grande al
problema de la productividad, problema que no obstante
haber sido ampliamente considerado en libros y trabajos
relativos a los grandes paises industriales, todavia no ha
sido objeto de suficiente atencién en los pafses latino-
americanos. Por esta razén pido indulgencia para algunas
de las consideraciones que hacemos con respecto a este
particular, consideraciones que més bien responden al
intento de ir precisando no sélo las luces que esta Comi-~
sitn puede dar, sino también las que aporte el grupo de
economistas latihocamericanos que asigue afanosamente
nuestros trabajos. En este estudio precisamos el problema
de la productividad, sin perjuiciode tratar otros problemas
que se han presentado.

" El informe sobre crecimiento econdmico no es todavia
un informe completo. La falta de tiempo nos ha impedido
terminar una serie de capitulos en los que esperamos con-
siderar un problema de grandisima importancia para nues-
troa pafses: la inflacién y el desarrollo econbdmico. Este
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capitulo ird acompafiado de una interpretacién tedrica del
proceso de inversidn y de ahorro en nuestros palses que
comtribuird como lo esperamos, a irnos desembarazando
de conceptos que en el orden tedbrico han perturbado la
clara interpretacidn de nuestros propios fendmenos, Final-
mente, el estudio sobre crecimiento econdmico termina
con un examen todavia muy general de los elementos indis-
pensables en un programa de desarrollo. Partimos de esta
consideracidn elemental: que el crecintento regular y orde-
nado de nuestras econornias requiere la preparacién de un
programa que abarque todas las inversiones y que tenga
en cuenta efectos sobre toda la economia. En fin, debemos
considerar esto como la discusibn preliminar de un pro-
blema que ocupa cada dia mis la atencidn de los gobiernos
latinpamericanos y que el Banco Internacional ha colocado
entre una de sus primordiales preocupaciones. Precisa-
mente a este respectodebo manifestar que en el dia de hoy
el Banco harid una declaracidn plblica anunciando la inau-
guracién de un seminaric que, patrocinado por el Banco
¥y por la secretaria de la Comisibn, tendri lugar en
Washington, una vez que se termine esta reunidén, para
analizar el contenido de un programa de desarrollo eco-
némico y cambiar ideas entre la gente que ha ido recogiendo
experiencias, a fin de poder presentar de la manera més
efectiva las conclusiones de este trabajo. Me complace
hacer esta declaracién porque, ademés del valor intrinseco
de esta tarea, constituye ella una clara muestra del espi-
ritu de cooperacidén que se va desarrollande entre nuestra
propia secretaria y otras agencias de las Naciones Unidas."

Los pArrafos anteriores sitGan el estudic en el ambiente que
lo recibid hace m4s de veinte afios. Puede afirmarse ahora que
este documento inconcluso se ha convertido ya en uno de los
clésicos de la literatura econdmica latinoamericana, MAas aln,
puede asimismo afirmarse que es el primer documento que
intenta disefiar las bases de la planificacibén, Para lograrlo,
el Dr. Raiil Prebisch replantea algunos conceptos fundamentales
relativos a los criterios para la asignacién de recursos en los
palses de menor desarrollo. A partir de ellos -y también por
primera vez- se establecen los elementos que deben tenerse en
cuenta en la programacibn del desarrollo scondémico.

Sus cuatro capitulos constituyen asi jalones enel prolongado
esfuerzo de elaborar una interpretacidn de la compleja realidad
latinoamericana y actuar sobre ella mediante una politica deli-
berada de desarrollo,
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Introduccion

La resolucién sobre Desarrollo econfmicoy politica anticiclica
(Documento E/CN.12/194), aprobada por la Comisién en el
periodo de sesiones de Montevideo, encomienda alaorganizacién
de la CEPAL continuar los estudioa presentados a dicha sesidn,
"won especial referencia a los problemas de desarrollo econd-
mico'". En la misma resolucién se''recomienda alos gobiernos
latinoamericanos determinar las metas especificas del des-
arrollc econdmico y establecer un orden de prelaciones en su
realizacién".

En cumplimiento de este mandato, se presenta este trabajo
relativo a algunos de los problemas gque plantea el desarrollo
econdmico. La interpretacidén teérica de estos problemas es
indispensable pata abordar soluciones pricticas, especialmente
en materia de programas de desarrollo, para cuya preparacidn
deben discutirse las metas que menciona dicha resolucidn. De
ahi la necesidad de considerar a la vez ambos aspectos, como
se hace en este informe.

A los cuatro capitulos de que estd constituido, afiadiremos
otros enpreparacifn acerca del proceso delahorroy las inver-
sionesy la relacién entrela inflacidn y el desarrollo econdmico
en la América Latina.

No tienen las pdginas que siguen otro propésito que exponer
elementos de juicio para discutir los problemas aludidos. De-
puradas y mejor sedimentadas las ideas en esta discusifn,
llegaré el momento de enfrentarse a la redaccidn definitiva de
este trabajo.

Rail Prebisch
Director Principal a cargo
de la Secretarfa Ejecutiva



Capitulo I

Reflexiones sobre algunos aspectos
del desarrollo econdmico de América Latina

1. Dos tipes de desarrolle econémico

Caracter{sticas de los tipos de desarrollo

1. Lasideas expuestas recientemente endos informes oficiales
de los Estados Unidos,l/ a continuacién de aquellas otras que
algun tiempo antes condujeron al programa de cooperacién
técnica del Punto IV, representan una vigorosa condensacidn
de formas de pensar que se manifestaron frecuentemente en
reuniones internacionales y, en especial, en las sesionea del
Consejo Econdmico y Social de las Naciones Unidas, asf como
en documentos sometidos a su consideracidén., Precisamenté
por eso cabe atribuir a esas ideas considerable trascendencia
para la América Latina, pues deruestran que en uno de los
paises que mis puede influir en su desarrollo, existe la preo-
cupacién de esbozar un programa de cooperacibén econémica
internacional de dimensiones concordantes con la magnitud de
" los problemas.

Aaviértese en estas ideas el reconocimiento implicito de
que tales problemas son de un tipo distinto al que tenfan en
tiempos pasados y que, por tanto, requieren una politica firme
vy definida para resolverlos en los paises menos desarrollados
as{ como nuevas formas de relacién entre ellos y los més
desarrollados,

Las diferencias entre el tipo de desarrollo presente y el
pasado son bien manifiestas cuando se comparan las caracte-
risticas del proceso que acontece ahora con los fenémenos que
ocurrfan en el siglo pasado y primeros decenios del presente.
No hay, por cierto, una linea divisoria clara y neta entre ellos.
Las formas actuales de desarrolle se inician de mucho tiempo
atrds en algunos paises latinoamericanos, llevados por propia
dindmica de su economfa, mientras que en otros comienzan en
tiempos mais recientes. Pero en todos ellosy fueron contin-
gencias exteriores comolas guerras mundiales y la gran crisis
econdmica, las que contribuyeron a despertar o intensificar el
proceso y sedimentar progresivamente lag ideas dedesarrollo.

1/ Report to the Preeident on Foreign Economic Policies (Gray Report),.
‘Washington, noviembre, 1950. Partners _in_ Progress. A Report to the
President by the International Development Advisory Board (Nelson A,
Rockefeller, Chairman), marzo, 1951,

2/ Cabrla considerar dparte ¢l caso de Venezuela, pale que participa hoy dfa
de la mayor parte de las caracteristicas que acompafiaron el desarrollo de
otros pafses latinpamericanos durante los dos primeros decenios de este
siglo.




No se generan en forma espontinea estas ideas en la mente de
loa economistas y hombres de gobierno; sino que son més bien
el regultado de impulsos vitales que obranpoderosamente aobre
el acontecer de los hechos. 3Jin embarge, cuando esas ideas
terminen de adquirir precisién y consistencia, su gravitacién
podrid ser considerable, pues de ellas saldrin les principios
que guien en la accifn prictica, esto es, en el propdsito deli-
berado de orientar los hechos hacia el cumplimiento del de-
sighio fundamental del desarrollo econdémico.

Ambos tipos de desarrollo difieren en el objetive que per-
siguen, enla extensifn quetoman yenlaforma en que ae cumple
el proceso. Mientras el desarrollo pretérito tenfa primordial-
mente en mira las necesidades de productes primarios de los
grandes centros industriales, el de ahora tiene por propbaito
elevar el tiivel de consumo de los pafses en que acontece. En
un caso la exportaciénm es el instrumento para conseguir toda
suerte de importaciones de productos manufacturados; an el
otro, es el instrumento para lograr el progresivo desenvolvi-
miento de su produccibn interna. En aquél, la téchnica produc-
tiva moderna se limitaba en general a penetrar en las activida-
des vinculadas directa o indirectamente a la exportacién, en
tanto que en el proceso actual el progresc técnico trata de
extenderse a todas las rarnas de la actividad para lograr ese
aumento en el nivel de consumo mediante la adaptacién de las

-formas de producir de los pafses mis desarrcllados.

El fenémeno anterior de desarrolle se circunscribia a las
zonasd articuladas estrechamente conla economia internacional:
no era, pues, un fenfémeno de grandes masas humanas, salvo
cuando trafa consige amplios movimientos de migracibn inter-
nacional. En cambio hoy el desarrolle econémico abarca sec-
tores cada vez mis grandes de la poblacién, ya que, en fin de
cuentas, significa llevar la té€cnica productiva moderna a la
produccién primaria asf como a ocupaciones de exigua produc-
tividad en las que esti concentrada una parte conaiderable de
la poblacién activa.

Esta extensién considerable del proceso irnpone un esfuerzo
muy grande de capitalizacién., Los paises mées desarrollados,
al invextir capitalea en la produccién primaria de losa menos
desarrollados, lo hacfan para satiafacer en forma més econé-
mica su propio consumo. En el desarrolle de ahora, por el
contrario, la mayor parte de la capitalizacién ha de salir del
propio ahorro de los paises en desarrollo para elevar el consu-
mo de sus masas de poblacidn. La juveraidn extranjera, que
antes era el elemento principal, pasa a ser ahora elemento
suplementario, Bi bien de considerable importancia. Los gru-
pos dirigentes de antes se eximfan, por tanto, de la necesidad
de capitalizar en las actividades vinculadas a la exportacién y
podian dedicar sus altos ingresos al consumo, adoptando las
formas de exiatencia de los grandesa paises; de este modo se
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extienden progresivamente a ellos las formas de cultura y los
refinamientos de la civilizacién europea, con muy lenta irra-
diacién a las capas méis densas y profundas de la vida popular.
Por el contrario, la ingente necesidad de capitalizar ahora en
las actividades internas resulta muchas veces incommatible con
el empefic de reproducir en los paises menos desarrolladeslas
formas de existencia de los mas desarrolladoe, entre los cuales
destdcanse, desde luego, 1los Estados Unides. Esas formas de
existencia, las modalidades de consumo que implican, as{ como
las modalidades de capitalizacién, Bon el resultado de los altos
ingresos a que gradualmente llegaron esos paises por elaumen-
to de su preductividad; ¥ su mera transfusién a los pafses meg-
nos desarrollades, sin un esfuerzo deliberade de seleccidny
adaptacién, trae comsige tensiones que en tiempos pasados no
tenfan por qué presentarse. En esos tiempos, ademds de que
los grupos dirigentes, segfin acaba de decirse, no sobrellevaban
la carga mé4s importante en las inversiones destinadas ala
produccién para el mercado internacional, encontribanse en
situacién socialmente holgada dentro de una estructura econd-
mica, polftica y social en que las masas populares no selian
ejercitar las fuertes presiones que sobrevinieron con el andar
del tiempo.

Egtas nuevas caracteristicas del desarrotlo econdmico
traen implicitos importantes cambios enlas formas tradiciona-
les de relacién entre los pafses mis desarrollados ylos menos
desarrollados. Algunos de esos cambios son bien manifiestos,
en tanto que otros no han llegado aun a percibirse en la super-
ficie, aunquelos acontecimientos estin obrando en sentidos que
sugieren la posibilidad de nuevas transformaciones. Estos
cambios que van ocurriendo, o podrian ocurrir, conciernen a
la estructura del comercio exterior, a la forma y orientacién
de las inversiones y ala propagacién de la técnica moderna
desde los pafses més desarrollados a los menos desarrollados.

II, Cambios enlas relaciones entre los pafses més
desarrollados y los menos desarrollados

Cambios en la composicién del comercio exterior

2. Consideremos primero los cambios en la estructura del
comercio exterior. En el capitulo siguiente, continuando ideas
esbozadas en el Estudio Econémico de 1949, nos proponemos
demostrar cémo el desarrollo econémico obliga a modificar la
composicién delas importaciones amedida que crece elingreso,
¥ cémo, para que el ingreso crezca, es necesario ir substitu-
yendo ciertas importaciones por la produccidn interna a fin de
que puedancrecer otras importacionea. No se trata ciertamente
de conceptos de autarquia, de perseguir la reduccién sistema-
tica de las importaciones, sino, por el contrario, de importar
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cuanto ge pueda en virtud de lag exportaciones y de las inver-
siones extranjeras. Sdlo que las importaciones tiemen que
realizarse en forrha que estimulen el desarrollo econdmice y
no lo retarden. Las posibilidades de ¢recer en otra forma son
sobremanera limitadas, 8i bien no debiera descuidarse en modo
alguno toda posibilidad de acrécentar satisfactoriamente las
exportaciones,

los grandes pafses industriales estin reconociendo la
necesidad de modificar la composicién de sus exportaciones a
los paises menos desarrollados, as{ como éstos tuvieron mis
de una vez que hacer lo misme con sus propias exportaciones
en virtud de cambios sobrevenidos en la técnica, loa gustos o
la politica cormercial de aquéllos. Pero estos reajustes no estan
exentos de serias dificultades y la mejor forma de encontrar
su adecuada solucibn es esforzarse en comprender la natura-
leza de los fenémenos de donde emergen.

Admitido que un pais en desarrallo necesita eatimular la
produccién substitutiva para seguir creciendo, tendri que pres-
cindir fatalmente de algunas importaciones que bien pudieran
corresponder en ciertos casos a las exportaciones que-més
interésa desarrollar a los centroe industriales. Si se demmes-
tra que no hay otras formas alternativas para resolver el pro-
blema de crecimiento, y 9i se demuestra, ademais, que el pals
empefiado en substituir importaciones ofrece. en compensacién
creciente mercado para otros articulos que el pais exportador
produce o podria producir, la cuestidén, sin llegar en modo
alguno a ser ficil, pasa a la categorla de los problemas solu-
bles con esfuerzo o imaginacidén., Por esto el examen de las
tendencias de las importaciones de los paises latingamericanos
en funcién de las necesidades de su desarrollo econdmico y la
probable proyeccidn de estas tendencias en el futuro, no sdlo
tiene importancia en la elaboracién de sus programas de desa-
rrollo econdmico, como 8e vera en otro capitulo, sino también
en los programas de los paises exportadores, pues ello les
orientari mejor en sus inversiones en las industrias de expor-
taciény en loe cambios que sea aconeejable introducir en ellas.

Hay otros casos en que los paises menos desarrollados
tratarén de reducir o evitar algunas importaciones, no ya para
substituirlas por produccién interna equivalente, sino para
prescindir en cuanto fuese posible de ciertos consumos a fin de
dar lugar a importaciones imprescindibles. Este punto se
vincula a determinadas consideraciones que haremos més ade-
lante. Hay ciertas formas de consumo, tanto de productos
importados como de fabricacidén interna, que convendria des-
alentar si es que se ha de congeguir una mayor capitalizacién.
Aqui también podrfan surgir ciertos antagonismos de intereses
en materia de comercio exterior, en que un examen cuidadoso
de los hechos, asf como delas necesidades de desarrollo podria
llevar a soluciones satisfactorias.



Lo mismo cabe decir de un tercer orden de casos: un pais
se ve precisado a limitar importaciones que, a pesar de ser
indispensables al desarrollo econdmico, tienenque restringirse
en virtud de la elevada proporcién de divisas que absorben.
Aqui el problema es mas hondo, yaque la solucidén més adecua-
da no seria por supuesto limitar esas importaciones, sino
adaptar el tipo de articulos a la menor capacidad de compra de
los paises menos desarrallados y a sus ingentes necesidades
de capitalizacién.3/

Todo esto nos lleva a la consideracidén de un aspecto de las
relaciones entrelospaises mds desarrollados vy los menos des-
arrollados que no se presentaba por cierto en aquellas formas
anteriores del desarrollo econdmico. Los paises latinoameri-
canos necesitaran realizar un considerable esfuerzo de capita-
lizacidn para acelerar su desarrollo econémico, ¥ se veran por
tanto ante la necesidad ineludible de importar buena parte de
los bienes de capital, asi como una parte apreciable delos otros
bienes de produccidén y articulos de consumo esencial e insus-
tituible que requieren, En tales condiciones, cabria preguntarse
gi la necesidad de acrecentar tales importaciones esenciales
se concilia siempre con la demanda de otras importaciones,
que gin ser en todos los casos superfluas, distan mucho de ser
indispensables. Haciala sistemitica excitacidn de esa demanda
convergen a diario todos los medics de sugestién o persua-
cién colectivoa de que disponen los procedimientos modernos
de publicidad, a los que vendrd a agregarse sin duda alguna la
televisidén. Tienden asi a propagarse entodas las clases socia-
les formas de consumo, cuando no tipos de existencia, que sélo
parecen compatiblee con el alto nivel de ingresos de paises
avanzados. Tritase de nuevos articulos, o articulos més per-
feccionados, que el incesanteprogreso técnico en dichos paiaes
crea para la mejor satisfaccidén delas necesidades existentes o
para despertar nuevas necesidades. Mal podria negarse el sig-
nificado de estos articulos dentro de un nivel de vida mis alto
comeo el que ambicionan los paises de la América Latina. Pero
para alcanzar ese nivel de vida hay que capitalizar intensamen-
te; v es innepable que ciertas formas prematuras de consumo,
al realizarse en detrimento de una mayor capitalizacién, con-
tribuyen a retardar la consecucién de tal propésito.

Asi pues, es evidente la necesidad de enfrentarse a todos
estos problemas desde el punto de vista de las exigencias del
desarrollo econdémico; y cabe esperar por ello que la determi-
nacién de los paises mds desarrollados a cooperar en el des-
envolvimiento de los menos desarrollados, cree un ambiente
propicio para quela progresivatransformacién enla estructura
del comercio exterior -requerida por el crecimiento de la

_3_/ Sin desconocer las dificultades de estos casos, hemos c¢refdo conveniente
dedicarlea algunas consideraciones en el capfiule final de eate informe.



periferia- seefectie conel minimo de trastornos y la reciptoca
comprension de los intereses en juego.

En esta trandformacidn, el intercambio entre los paises
latincamericanos es una aspiracién que los hechos no han
satisfecho ain en grado destacable, como no sea de un modo
pasajero y contingente. No es el caso de repetir a este respecto
consideraciones del Estudio Econdmico ya citado. Perosidebe-
mos recalcar la especializacién en ciertas formae de produccidn
industrial, que, con el consiguiente comercio reciproco, resul-
taria de evidente conveniencia. No obstante, los obeticulos de
distinta indole que se oponen a esta idea son poderosos. Es
dificil que los productos industriales de los paises latinoame-
ricanos puedan penetrar reciprocamente en sus mercados, si
estdn expuestor a la competenciade los grandes centros indus-
triales, con su mde elevada eficiencia y productividad. Vénse
aei precisados cada uno de aquellos paises a emprender la
propia produccidn de todose log articulos industriales que su
limitada capacidad para importar no les permite traer de los
grandes centros. Acaso la presente emergencia, que pone
nuevamente en descubierto los puntos criticoa del desarrolloe
latinoamericano, sirva de aliento al serio examen de estas
posibilidades.

Cambios en lae inversiones extranjeras

3. Consideraremos ahora la influencia que lag nuevas formas
del desarrollo econdmico tienen sobre las inversiones extran-
jeras. Las consecuencias bien conocidas de la crisis mundial
en el mercado internacional de capitales constituyen un factor
muy importante en la disminucidén de la corriente secular de
inversiones extranjeras hacia los paises menos desarrollados.
Pero, indudablemente, la honda transformacidn en el proceso
de desarrollo econdmico, acentuada por la crisis, ha restrin-
gido sobremanera el campo de inversiones en las actividades
tradicionales de exportacidn. Ahoralas inversiones extranjeras
son llamadas preferentemente al desarrollo de actividades
internas. Antes que a aumentar las exportaciones, tienden a
reducir las importaciones, aun cuando se estd muy lejos de
desdefiar lo primero. Sucede, sin embargo, que el capital pri-
vado extranjero, por una serie de razones que no es del caso
discutir ahora, no ha respondido ain en la medida deseable a
egta nueva orientacidn de las inversiones. Lo demuestra la
proporcidn relativamente pequefia que en las escasas inversio-
nes privadas de los dltimoe veinte afios han tenide las destina-
das aldesenvolvimiento industrialy demds actividades internas
de los pafses latincamericanos.

Mientras tanto, se han organizado instituciones que estin
tomando una participacién cada ves mis activa en el financia-
miento de ciertas inversiones de sentido interno, mediante
préstamos a los gobiernos o préstamos garantizados por éstos.

.
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Hay ciertamente un vasto campo de accién en este tipo de prés-
tamos, sobre todo si se llega a encauzarlos dentro de amplios
programas de desarrollo econdmicoa Pero se siente cada vesn
‘més la necesidad de hacer directamente accesibles esas fuentes
de financiamiento internacional a lainiciativa econémica privada
de la América Latina. El crédito industrial no estid limitado
tanto por la falta de organizacidén adecuada, cuanto por la rela-
tiva carencia de recursos prestables aplazos medianos ylargos.
En realidad, en la mayor parte de los paises existe una buena
organizacidn de la banca comercial, con cierto nimero de enti-
dades de probada seriedad y experiencia que han venido traba-
jando de tiempo atrds con la industria y que han contribuide
mucho a su desenvolvimiento; perc estas entidades encuentran
obetaculos infranqueables en la cortedad de sus recursos, tanto
en volumen como en duracidn de los plazes. Hay pues alli’ una
posibilidad muy interesante de cooperacidn internacicmal, que
ha comenzado a atraer la atencidn de los citculos que estan
mejor situados para tomar decisiones. No podria decirse lo
mismo en cuanto al crédito agricola, pues a la manifiesta falta
de recureos se une generalmente la pequetia cantidad de erga-
nizaciones de tipoadecuado para hacer frente a las necesidades
reales de la agricultura, salvo en uno que otro pais latino-
~americano que podria servir de ejemplo en esta materia,
Aguitambiénhabria consideraciones muy importantes en favorde
una adecuada combinacién de !a experiencia del propio pais con
la experiencia de los otros paises, para hacer llegar, mediante
el financiamiento internacional, parte de los recursos que ne-
cesita la agricultura de los paises latinoamericanos, tanto para
su capital fijo como para la urgente necesidad de aumentar su
capital circulante a fin de adoptar procedimientos de cultivo que
le permitan mejorar prontamente su productividad. Es cierto
que esto significaria realizar préstamos internacionales no sélo
para importaciones de bienes de capital, sino también para la
parte puramente interna de las inversiones, lo cual se juzga
inconveniente por mas de una razén, Preséntase, sin embargo,
la posibilidad de combinar estas operaciones con el emplec de
las divisas no requeridas por dichas inversiones internas en la
realizacién de otras importaciones de bienes de capital.
Férmulas de esta naturaleza podrian alentar notablemente
la iniciativa privada en estos paises sin perjuicio del financia-
miento que sea necesario realizar por cauces oficiales. Pero
queda en pie el problema de la iniciativa privada extranjera y
de su renuyencia a realizar inversiones en Latinoamérica.
Hace falta estimular estas inversiones, no séle por el capital
que aportan, sinotambién porlaayudatécnica quetraen consigo,
por la propagacién del saber hacer, de que tanto se necesita
en estos paises. La solucién no es ficil, si bien algunas expe-
riencias que se han realizado en la América Latina de partici-
pacién conjunta de intereses privados nacionales y extranjeros



en empresas industriales, abren posibilidades que podrian
ampliarse considerablemente. Ello seria factible si se resol-
vieran en forma satisfactoria las dificultades nacidas de la
dobleimposiciéninternacional y delas réstricciones de cambios,
aparte de otras en que la experiencia podri ir sefialando las
férmulas ad€cuadas de entendimiente reciproce.

Necesidad de adaptar la técnica productiva

4. Se reconoce generalmente la necesidad de ampliar por
todos estos medios el volumen de las inversiones internacio-
nales en la América Latina. Comeo quiera que fuere, su papel
en el desarrolle econdémico tendri que ser suplementario. El
papel principal corresponde a las inversiones nacionales, como
ha ocurrido en realidad a partir de la crisis mundial. No se
han realizado adn cdlculos fidedignos de las necesidades de
capital en estos paises, en relacidn con las tasas de desarrollo
que seria posible lograr dades sus recursos, el crecimiento de
su poblacién activay ¢l desplazamiento de ésta dela produccidn
primaria y otras ocupaciones de inferior productividad a la
industria y otras actividades. Pero sin duda las cifras son
sensiblemente mayores que las registradas en los dos dltimos
decenios, enque ha habido sectores importantes donde la reno-
vacién de equipo ha sufrido considerable retraso.

Acabamos de referirnos a la necesidad de aumentar las
inversiones externas y mas adelante mencionaremos las medi-
das internas que se requiere para aumentar la capitalizacién.
Pero esto no es todo. Hay un aspecto del problema de la capi-
talizacién que no tenia por qué aparecer en el desarrollo eco-
ndmico pretérito vy que ahora se pone de manifiesto cuando la
técnica moderna, y las inversiones indispensables para apli-
carla, tratan de extenderse a todo el {mbito de la economia.
Aparece entonces una relacién entre capital disponible y pobla-
cidn activa que lo necesita, distinta de la que caracteriza los
grandes centros industriales. En éstos el capital es relativa-
mente abundante y el potencial humano relativamente escaso;
en tanto que sucede todo lo contrario en los paises menoe des-
arrollados en que una proporcidn considerable de la poblacidn
activa trabaja con escaso capital y exigua productividad.

Pues bien, el progreso tecnoldgico de esos centros, de
modo especial en Estados Unidos, se ha orientado hacia el
desenvolvimiento de formas técnicas que, absorbiendo mucho
capital, logran economizar sensiblemente mano de obra, ademas
de aumentar la produccidén por unidad de capital. Ha aumentado
asi progresivamente la cantidad de capital por hombre emplea-
do. Ee claro que #i a los paises menos desarrollados les fuera
poeible disponer del ahorro necesario para dotar a toda su
poblacién activa de un capital de semejante intensidad, podrian
lograree en ellos, una vez desarrolladas las aptitudes necesa-
rias, las mismas formas de produccidn de los grandes centros.
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M4ds no sucede asi por la escasez relativa de capital. Habria
pues que preguntarse hasta qué punto se justifica este otrocaso
de trasfusidn a los paises menos desarrollades de formas que
los mas desarrollados han ido adquiriende progresivamente y
a medida que aumentaba el ingreso real per cdpita. Mientras
loe paises latincamericanos tengan abundancia de potencial
humano empleado con poco capital y exigua productividad, el
escaso capital disponibie, segidn se demuestra en el capitulo I1I,
debiera emplearse en forma de conseguir el aumento méaximo
de produccién, economizando mano de obra sdlo en la medida
en que el capital disponible permita absorberla en otras activi-
dades. Como en los grandes centros industriales, sobrevendra
deade luego, con el andar del tiempo, una fase de desarrollo
en que, habiéndose extendido el progreeo técnico a gran parte
de la mano de cbra, sea necesaric invertir preferentemente
mayor capital por hombre para economizar trabajo. Pero
mientras no se haya llegado, a2 esa fase -que estd mds bien
lejos- se desperdicia el capital escaso si se invierte una parte
exagerada del capital en reducir trabajo. Desgraciadamente,
los equipos son por lo general indivisibles y no se suelen ofre-
cer a'los paises de escaso capital las combinaciones que mejor
les convengan entre las inversionea que reducen mano de obra
¥ las que aumentan la produccién por unidad de capital.

En consecuencia, hay que adaptar latécnica moderna a estos
paises y no limitarse a trasfundirla. S5ila investigacidn tecno-
légica se orientara especialmente hacia la consecucidnde formas
que aumenten la produccién por unidad de capital, combinindolas
conlas que logren las indispensables economias de mano de obra,
y se lograra en ello resultados positivos, los resultados serian
de vastas proyecciones para los pafses latinoamericanos. He aqui
pues, otra de las oportunidades de fructifera cooperacidn entre
los paises mis desarrollados y los que estin desarrollindose,

III. Hacia una politica efectiva de desarrollo en los
paises latinoamericanos

El nivel de vida en la fase actual de crecimiento

8. Ahorapasaremos a laconsideraciénde las medidas internas
que es necesario tomar en los paises latincamericancs para
acelerar el ritmo de su crecimiento. Tienen estas medidas
importancia decisiva, pues el desarrollo ha de ser fundamen-
talmente obra de los mismos paises. Sucapacidad para hacerlo
queda demostrada por la experiencia de lostiempos que corren
entre la crisis y la segunda guerra mundial: con insignificante
inversidn de capitales extranjeros, con términos desfavorables
del intercambio -que hicieron gravosas lae importaciones de
equipos de capital en los aflos treinta-, y con grandes dificul-
tades para realizarlas durante la contienda, estos paises dieron
fuerte impulso a su desenvolvimiento industrial.
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Sin embargo, de esa mlsma experiencia se desprende que
para elevar sensiblemente el nivel de vida delas masas y acer-
caree tmds al de los grandes centros, el desarrollo econdmico
tiene que adquirir mds intensa cadencia que hasta ahora. Kl
eafuerzo de capitalizacidén interna, y el suplemento de inver-
siones extranjeras, tendrin que ser mayores, aparte de otras
medidas gue habrd que tomar en sentido concordante.

La simple comparacidén entre el nivel devida de los paises
mais desarrollados y los menos desarrollados puede ochscurecer
un fendmeno que estd ocurriendo en estos {dltirmos en virtud de
la fase en que se encuentran. Salvo ciertas excepciones, la
forma de vivir en los micleos industriales de Latinoamérica
no parece haberse modificado apreciablemente en los dos wlti-
mos decenios. Sin embargo, ¢l nivel medio de vida en cada
pais y el monto de losbienes disponibles per cdpita demuestran
significativos aumentos. La explicacidn es sencilla; la gente
se va desplazando de ocupaciones de menores ingresos hacia
otras de mayores ingresos reales, con lo cual aumenta el pro-
medio de ingreso y el nivel de vida medio, aun cuando el nivel
devidade e8as ocupaciones de mayores ingrescs no haya subide
en forma muy manifiesta.

Tréitase de un fendémeno caracteristico de los paises menos
desarrollados. Son menos desarrollados por el hecho, que
tantas veces hemos mencionado, de tener una fuerte proporcién
de supoblacidn activa trabajando conescasoc capital y producti-
vidad en la produccién primaria y otras ocupaciones de trabajo
barato. Mientras la técnica moderna no se extienda a toda esa
poblacién y cambie la composicién de sus ocupaciones diemi-
miyende progresivamente loe desniveles de productividad e
ingresos, el cardcter prevaleciente de su desarrolle seri
extensivo. Se necesitardn grandes masas de capital para que
ese desplazamiento de gente pueda efectuarse, en desmedro de
las posibilidades de intensificar el empleo de capital. Y el
aumento resultante de nivel de vida serd mas bien consecuencia
de este desplazamiento que de una elevacidn abscluta en elnivel
a que la gente se desplaza. Sobrepasada esta fase de desarrollo
y asimilada la técnica moderna en las distintas ramas de la
actividad econémica, el desarrollo podrd adquirir las caracte-
risticas intensivas de los paises mds industrializados, el
aurnento de la productividad media sdlo podra lograrse por la
aplicacién mée intensade capital en forma de economizar mano
de obra y aumentar de esta manera su productividad, segin se
explicaba mds arriba. La extensidn del capital sélo se necesi-
tard para emplear el incremento natural (o migratoric) dela
poblacién activa. Tal parece ser la etapa de desarrollo a que
estd llegando la Argentina.

Esa dotacidén de capital a grandes masas de poblacidn, que
por no tenerlo son de escasa productividad, es pues la carac-
terfgtica del desarrollo extensivo que exige tan fuertes inver-
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eionee. A ello se agrega el alto crecimiento de la poblacidn
que 6¢ ha acentuado en varios de los paises latinoamericanos.
La difusién de pricticas higinicasw sanitarias ha dieminuide
la tasa de mortalidad, especialmente la infantil, sin que hayan
sobrevenido aun aquellas otras reacciones -mucho mis lentas,
por cierto- que propenden al decrecimiento de la natalidad.
Mientras tanto, este incremento mds intenso de la poblacién
aumenta las necesidades de capital. Y todo ello invita a discu-
rrir acerca de las posibilidades de acrecentar la capitalizacidn
en 1los paises latincamericanos.

El sistema impositive desde el punto de viata del desarrollo
econdmico

6. Se va afirmando cada vez mds la conviccidn de que no son
muy grandee las posibilidades de estimular persistentemente
el desarrollo econdémico con medios inflacionarios. No cabe
duda de que en buen ndmero de paites se hapodido aumentar de
manera efectiva las inversiones en ciertas fases del proceso
inflacionario. Pero tarde o temprano sobreviene la reaccidnm
del consumo que no perrmte geguir muy lejos en esta forina de
cap1ta.hzac1on Es mds, con frecuencia ha de retrocederse en
¢l camino andado, mientras prosiguen o se acentian los tras-
tornoe tipicos que este fendmeno trae consige. Se tiene por
cierto que el costo social de esta forma de capitalizacidn es
muy grande, puesto que €l aumento de inversiones ee logra
mediantela elevacidn inflacionariadelas entradas de los grupos
de altos ingresos y el crecimiento desmesurado de estos gru-
pos, lo cual trae también consigo un fuerte incremento en su
congumo superfluo.

De ahi ciertas tendencias -aiin muy débiles en la practica-
a buscar en el sistema impositivo ya sea el medio de alentar
la capitalizacidén privada en detrimento del consumo, o de dar
al Estado mayores recursos para intervenir directamente en la
capitalizacién. No se ha realizado todavia un examen metédico
de los sistemas impositivos de los paieses latincamericancs
desde el punto de vista del desarrollo econdmico. Prevalecen,
desde luego, las preocupaciones fiecalee, y asi, en el impuesto
sobre los réditos o ingresos, la parte que se invierte estd
gravada en la misma forma que la que se consume; es mas,
muchas veces no se tiene en cuenta, al gravar beneficios infla-
cionarios, la proporcién que representa el consumo de capital.

Acaso sea muy diffcil establecer tales distinciones en los
gravdmenes sobre los ingresos y resulte preferible, en laprdc-
tica, gravar directamente ciertas formas de consumo de los
grupos de altos ingrescs. Entre las formas conspicuas de este
consumo ée mencionan a menude ciertas importaciones carac-
teristicae; pero suele suceder que, en ciertos casos, cuando
se las ha restringido o prohibido para mitigar desequilibrios
exteriores, han surgido formas equivalentes de produccién
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interna, desviando la inversidn de capitales de otras aplicacio-
nes socialmente mds dtiles. Esto ha llevado a considerar la
necesidad de impuéstos internos que restrinjan estas formas
de consumo y permitan un mejor encauzamientd del capitaldie-
ponible. En este orden de consideraciones, suele mencionarse,
asimismo, el impulso que en muchas ciudades latinoamericanas
ha tomado la edificacidn de lujo. Es cierto que en los afios de
la guerra, ante las dificultades de importar bienes de capital,
se desviaron hacia ese tipo de edificacién fondos que acaso
hubieran ido a aplicaciones mas productivas de haber sido po-
eible. Pero aparte de esta expansién circunstancial, no cabe
duda de que esta es una de las manifestaciones inflacionarias
que debieran observarse con mayor atencién y en la que el
impuesto pudiera actuar con eficacia econémica y social.

51 se lograra, mediante el sistema impositivo, desalentar
ciertos consumos y estimmular la capitalizacién, no serfa sor-
prendente que la proporcién de inversiones productivas con
respecto al ingreso. nacional se elevard en uno o dos puntos.
Pero esto es simple conjetura y nada valedero podra decirse
mientras no se realice un cuidadoso estudio de este asunto.
Sin embargo, debe comprenderse que para acelerar sensible-
mente las inversiones productivas es indispensable contar con
el concurso de la masa de la poblacién. Es ella en fin de cuen-
tas, segin la mayor o menor capacidad de sus distintos grupos
para organizarse y defender su ingreso real, la que ha permi-
tido aumentar la capitalizacidn y el consumo inflacionario de
los grupos de altos ingresos: a veces, a expensas del ingreso
real que la poblacién ya tenia; otras, a costadel mayor ingreso
logrado ya sea por su deaplazamiento de ocupaciones, segin se
ha explicado, por el incremento de productividad, o por la
elevacién de las entradas de la familia debida a la mayor ocu-
pacién de sus miembros. En el plano de la légica es obvio que
seria preferible para la masa de la poblacién ceder parte de su
ingreso real mediante un acto de ahorro destinado a la capita~
lizacidn productiva, conservande su plens derecho a €1, que
dejarselo extraer por el alza inflacionaria de precios. Pero
en la prictica la situacién es muy compleja, sobre todo cuando
la misma inflacidn ha contribuido a desatar antagonismos que
hacen dificil soluciones de ese tipo. Como quiera que fuere, no
es concebible el concurso deliberado de la masa en un movi-
miento de esta naturaleza si mo va acompafado de medidas
efectivas para limitar el consumo y aumentar la capitalizacién
en loe grupos de altos ingresos.

Para hacer mds dificil aun este asunto, hay que mencionar
también el riesgo de que un esfuerzo de esta naturaleza se
malogre en el campo fiscal. En tanto el sisterna impositivo
estimula las inversiones privadas, no existe este riesgo; pero
si, ademds ofrece mayoree recursos al Estado, se presentard
también a sus hombres dirigentes la alternativa de mejorar el
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consurmno de ciertos grupos sociales o aumentar la capitaliza-
¢ién. En verdad, el sistema impositivo es también un medio
de redistribucién del ingreso, ya sea en forma directa o indi-
recta. Y hay 8in duda ciertas formas de redistribucién mediante
la prestacién de servicios colectivos que tienen considerable
significado social. Aqui nos encontramos nuevamente frente al
inveterado dilema de satisfacer el presente en detrimento de
futuras conveniencias. No son siempre los motivos de cardcter
econdmico, ni tienen por qué prevalecer los de este cardcter
en la decisidn final. Pero sin duda gue el establecimiento de
prioridades, con una clara nocién de su significado y sus con-
veniencias econémicas, es en todo caso recomendable. Ello
permitird discernir un mejor equilibrio entre ciertos gastos
que, Bi bien satisfacen fines inmediatoa, no mejoran en forma
alguna la productividad, y las inversiones que la mejoran y que
congiguen por tanto un incremento futuro y no muy lejano del
ingreso real y el bieneatar de las masas. De ahi'la necesidad
de discutir estas cuestiones cuando se elabora un programa de
desarrollo econdémico.

Para terminar este género de consideraciones, habria
también que explorar la posibilidad de emplear el sistema
impositivo para conseguir el mejor aprovechamiento delatierra
envarios paises latinoamericanos. Por supuesto que el aumento
del rendimiento de la tierra depende fundamentalmente del
mejoramiento de la técnica productive y de la inversidn de ca-
pitales. Pero hay numerosos casos en que la forma de tenencia
es uno de los obsticulos gque habra que remover antes de que
esas medidas puedan fructificar. El sistema impositive podria
ger uno de los medios mis eficacea para hacerlo, sin dejar de
lado las medidas directas de fraccionamiento que las circuns-
tancias aconsejen.

Asien el trabajo de la tierra, como en la industria, los
transportes y demds ramas de la actividad econdmica, el pro-
blema de la productividad es en dltima instancia un problema
de inversiones. No podrd aumentarse persistentemente la
productividad sin acrecentar la cantidadde capital. 5in embar-
go, esto no debiera llevarnos a desconocer posibilidades inme-
diatas de aumentar la productividad por el solo mejoramiento
de los procedimientos de trabajo y exiguas inversiones directas
de capital. Estas inversiones, en cambio, se necesitarian para
ahsorber en otras ocupaciones a la gente que resultase despla-
zada por dichoe aumentoe de productividad. Estas posibilidades
son muy importantes en los paises latincamericanos y su apro-
vechamiento podria ser uno de los elementos mas deciaivos en
un conjunto de medidas antiinflacionarias. Por ello considera-
mos que este aspecto debiera ser objeto de preferente atencidn
en la primera etapa de un programa de desarrollo econdmico.
Dedicaremos ahora algunas conaideraciones finales a la nece-
sidad de un programa de esta naturaleza.
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Necesidad de un programa de desarrollo

7. No seria correcto decir que los paises latinoamericanos
neceseitan un progrima para continuar su desarrollo econdmico,
pero si para emplear eficazmente sus recufsos internos, vy
facilitar a la vez la obtencidén de recursos exteriores para ace-
lerarlo. Sin haber tenido un programa de este tipo, muchos de
ellos registran un crecimiento apreciable en los dltimos veinte
afios, z pesar de las dificultades mencionadas méds arriba y de
la guerra reciente., Pero probablemente este crecimiento no
ha sido lo gue pudo haber sido si los recursocs disponibles se
hubieran aplicado c¢on mejor sentido selective. Hgz habido en
cazsi todos esos paises frecuentes desequilibrios exteriores
-consecuencia en gran parte del mismo crecimiento- que pu-
dieranhaberse atenuado en buenaparte, si no evitado, mediante
ciertas medidas de previsién; para corregir ese desequilibrio
ha habido que detener o moderar por algin tiempo la cadencia
del desarrollo. Pero no ee eso solamente; el desarrollo no
siempre ha sidoparejo ni ha habide adecuada correlacidn entre
las distintas actividades. Asi, en algunos casos, el crecimiento
de la industria no ha podido proseguir con el ritmo que habria
sido posible si sehubierandesarrollado con suficiente amplitud
las fuentes de energia; en otro, por haberse descuidado las
inversiones em transporte, han sufrido las demds actividades
de la economia. La falta demanc de obrahaconstituide también
en algunas partes un obstdculo al crecirmiento industrial, aun en
paises que tienen abundancia de ellaenlas actividades primarias,
pues no se han puesto en juego los factores necesarios para
movilizarla. Sin embargo, hay también ejemplos en que esta
movilizacién de mano de obra en favor de la industria ha sido
excesiva y se ha privado a la producciédn primaria del potencial
humano necesario paramantener unvolumen adecuado de expor-
taciones. Una inversién oportuna de capitales pudohaber evitado
semejante contratiempo. Podrian citarse, agimismo, ejemplos
de lo contrario: haber exagerado la mecanizacidnde la agricul-
tura en regiones de mano de obra abundante, cuando urgfa més
bien aumentar el rendimiento por hectirea utilizande mejor la
tierra disponible ¢ aumentando la cantidad de ésta. Finalrnente,
para cerrar esta lista de ejemplos que seria muy larga, ha
podido observarse también enunoque otro casounacento exage-
rado en ciertas actividades internas sin haberse cubierto el
margen posible de provechoso crecimiento enlas exportaciones.

No se crea que es‘a falta de correlacidn en el desenvolvi-
miento de las distintar actividades es sdlo el resultado de la
escasez de capitaler ara atenderlas a todas en adecuada
medida. Es clarc qi : .a escasez de capitales es el comin
denominador de los problemas de desarrollo econdémico de la
América Latina. Pero precisamente cuanto mds escaso es el
capital disponible, se vuelve tanto mis necegario emplearlo en
forma que permita el mayor incremento posible en el producto
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conjunto: no es otro el objetive fundamental del desarrolle
econémico.

Afortunadamente, la experiencia ,no ha sido estéril. Se
reconoce cada vez mds en los pajaes latinoamericanos la
necesidad de elaborar programas de desarrollo para lograr el
més intenso crecimiento de la2 economia sin aquellos desajustes
gque lo perturban y retardan. Ese reconocimiento se ve forta-
lecido de continuo por el empefio del Banco Internacional, en
sus documentos piblicos y en sus relaciones con los gobiernos,
en estimular a &stos a trazar tales programas a finde combinar
mejor los recursos propios de cada pais con los de cardcter
suplementario que aporte aquella institucién de fomento econéd-
mico.

Un programa de desarrollo no es un mero agregado de
proyectos individuales para desarrollar tales o cualesindustrias
o ramasdela actividad econdmica. Cada uno de esos proyectos,
considerado enforma aislada, puede ser técnicamente correcto.
Pero eso no significa por si solo que su conjunto constituya un
buen programa. No basta la correccién técnica ni tampoco que
cada proyecto sea costeable econémicamente. Hay que cercio-
rarse, ademds, de que esps proyectos representan las solu-
ciones més convenientes desde el punto de vista del desarrollo
econdmico del pais en cuestién, Hay que averiguar si no hay
otras combinaciones que consigan con la misma inversién un
mayor incremento en el producto total y, por tanto enel ingreso
real. Dicho de otro modo: para que tales proyectos constituyan
un programa de desarrollo econfmico, es necesario considerar
las distintas alternativas que se presentan en la inversidn de
capitales y determinar cuéles son las mds aconsejablea envista
del objetivo perseguido. En consecuencia, un programa tiene
que ser completo y considerar todaslas inversiones que requiere
el desarrollo econémico de un pais en un periodo razonable de
tiempo. Hay ademds que examinar el grado de compatibilidad
que los distintos elementos de un programa tengan entre siy
otros aspectos no menos importantes gque consideraremog en
el capitulo pertinente.

8. Esto no significa que el Estado, al trazar un programa de
desarrollo, tenga que extender sus funciones de empresario
mds alld de lo que le impongan consideracionea de otra indole.
Se concibe un programa muy completo, que abarque las mas
diversas ramas de la economia, y en el cual, sin embargo, la
accion del Estado se limite a crear condiciones favorables a la
iniciativa privada y ejercer sobre ella los estimulos indispen-
sables para lograr el cumplimiento de las metas propuestas.
Y también se concibe un programa en que el Estado asuma una
posicidn dominante de empresario. Por donde se desprende
que el reconocimiento de la necesidad de un programa de des-
arrollo econédmico en los paises latinoamericanos, es materia
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ajena a ladiscusiéndoctrinaria acercadel gradode intervencién
directa del Estado en la actividad econdémica.

Pueden sefialarse varios casgs en la experiencia latino-
americana en que el Estado, si bien desempefia débilmente
las funciones de empresario, influye en forma considerable
sobre el cursc de la actividad econdmica. Derechos aduaneros
impuestoe por razones fiscales o de proteccién a la balanza de
pagod, restricciones de ‘cammbic que obedecen a este dltimo
propdsito, medidas impositivas que alientan o desalientan ciertas
inversiones, son las formas mds frecuentes en que se ejerce
esa influencia, pero sin que haya siempre un concepto claro y
explicito de desarrollo econdmice y sin que esas medidas se
vinculen a otros elementos indispensables para el desarrolle
regular y ordenado de la economia.

El que el Estado tenga una influencia muy acentuada en el
curso de las actividades econdmicas no quiere decir, por tanto,
que haya un programa. Para que haya un programa, y no séle
una serie de medidas inconexas y parciales, se requiere un
examen general de todas esas medidas para que, gin perjuicic
de sus fines especiales, respondan a las metas del desarrollo.

Un programa es, pues, un acte de orden, en el cuzl se
establece una clara y razonable relacién entre los medios o
recursos de gque se dispone, las necesidades de desarrolle
econdmico y su egcala de prelaciones y las distintas formas en
que ha de operarse con esos medios para satisfacerlas. Eas
también un acto de previsidn, puesto que no sélo se establece
esa relacién en el presente, sino que s¢ examinan también los
probables recursos, necesidades y formas de satisfaccién en
un periodo detiempo suficientemente largo como para conaeguir
la debida sucesidn de medidas y proyectos que, por su natura-
leza, no pueden realizarse en forma simultinea, pero que son
necesarios para eliminar ciertos obstdculae gue se oponen al
desarrollo regular de un pais. Sin embargo, €l periode de
duracién no debieraprolongarsetanto que el campe de previsién
del futuro se haga incierto e indeterminado e impida combinar
razonablemente aquellos elementos.

9. Es muy poca aunla experienciaque setiene en esta materia
en los paises latinoamericanos, pere ya es suficiente para
iniciar la preparacién de estos programas, sobre todo si se
cuenta con el concurso de instituciones internacionales que, en
estrecho contacto con la realidad econdmica de cada uno, han
ido penetrandes cada vez mds en sus problemas de desarrollo.
Por ello es oportunc discutir en términoe generalesa la indole
y contenido de un programa con el fin de llegar a ciertas
coneideraciones itiles en la accidn préctica, como nos propo-
nemos hacerlo en el capitule final de este informe. No se trata
deprescribir principios rigidos Bino de llegar a ciertos métodos
de analisie y proyeccién de hechos a fin de determinar con
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claridad las metas que se persiguen y escoger los caminos y
medios mds adecuados para alcanzarlas dentro de un sentido
de unidad y continuidad sin el cual podria comprometerse
seriamente la eficacia de un programa.

Pero no se olvide que se estd apenas en los comienzos de
una vasta tarea y que esa misma metodologia esti en plena
formacién. Habri que comprobar sus resultades y proceder
mientras tanto con juicioso criterio experimental. El observar
con objetividad la ejecucién de un programa, las dificultades
que encuentra y la forma en que se van resolviendo, serd asi
fuente de nuevas experiencias, de la que ha de surgir incesan-
temente la rectificacién y mejoramiento de aquellos métodos y
principios de accidn practica. :

Sucede con frecuencia que los hombres que estin en esta
accidén practica, absorbidos naturalmente en asuntos que re-
quieren inmediata solucidén, carecen del tiempo necesario para
sistematizar esa experiencia, cotejarla con lade otros hombres -
que tienen sobre si parecidas responsabilidades, y extraer
de todo eitlo las conclusiones que puedan guiar a otros en la
consideraciénde problemas andlogos, aprovechandolos aciertos
y errores cometidos por aquéllos. Sin embargo, el valor de
su experiencia es considerable y hay que buscar la forma de
captarla sin detrimento de aquellas responsabilidades. La
organizacidn de la CEPAL podria ser el campo méds propicio
para hacerlo y emplear los resultados asi obtenidos, y los
conocimientos que recogen 6us economistas en la realidad
latincamnericana, en la tarea de formar grupos selectos de
expertos en los problemaes de desarrolle econdmico vy en la
formulacién y ejecucién de los respectivos programas. En el
mismo capitulo final de este informe se hacen algunas consi-
deraciones acerca de este punto, que no carecen ciertamente
de importancia, pues es notoria la escasez de este tipo de
expertos en los paises latinoamericanos.

Un programa es la forma concreta de llevar a la prictica
una politica de desarrollo. Y esa politica requiere también
principios que la orienten y le den consistencia. Los gobiernos
que forman parte de la Comisién han demostrade considerable
interés en la discusidn de estos principics y han encomendado
a la Secretaria Ejecutiva continuar en esta materia los trabajos
que se iniciaron en la segunda sesidn de La Habana y se prosi-
guieron primero en Montevideo y ahora con este informe, que
se presenta a la sesidn de México. Sudiscusién y critica, como
en anteriores oportunidades, servirdn de fuerte estimulo para
llevar adelante estas investigaciones sobre los problemas del
desarrollo econdmico, y para mejor orientar los trabajos que
implican. :

La consideracidn de estas cuestiones por la Comisién no
sdlo podrd tener benéfica influencia en la politica de desarrollo
de los paises latincamericanos, sino que contribuird asimismo



a dilucidar ciertos aspectos internacicnales de esta cuestién a
que nos hemos referido en la primera parte de este capitulo.
A juzgar por ciertas indicaciones recientes, la azccidn interna-
cional en materia de inversiones tiende también a concretarse
&n programas. Se comprende que asi sea ya que la eficacia de
una politica internacional de inversionesdepende de ka correcta
valoracién de las necesidades de desarrcllo y del orden de
prelacién conque hande atenderse; pues los recursos financieros
y técnicos son necesariamente limitados y parece aconsejable
un programa para su mejor distribucién.

Posibilidad de un programa internacional de inversiones

10. Unprograma internacional sélo podra trazarse 8i los paises
interesados han logrado definir con aceptable grade de precisién
sus propias necesidades de desarrollo y han hecho el cdlcule
de los recursos suplermentarice que se requiere conseguir en
el extranjero sobre log recureos internos con que se cuenta.
Desde este punto de vista, 8i es cierto que un programa inter-
naciopal ha de basarse en una serie de programas nacionales,
no lo es menos que el indispensable sentido de continuidad de
éstos no podria lograrse sin el cumplimiento efectivo de un
programa internacional. La relacién entre ambos programas
es de evidente importancia y merece algunas consideraciones.

La respensabilidad internacional de quienes intervengan en
un programa de inversiones internacionales justifica plenamentes
tanto el andlisis cuidadoso de las inversiones del pai®s que
solicita este género de cooperacién financiera, comolanecesidad
de que el respective programa abarque los distintos sectores
de la economia, para evaluar el conjunto de necesidades de
inversién y el suplemento de capital extranjerc que sea nece-
saric para satisfacerlo. La determinacidn de esta aportacién
extranjera deberad pues hacerse con arreglo a un determinado
programa y su realizacién efectiva, afio por afio, deberd sub-
ordinarse al cumplimiento de este programa en el curso de su
duracién.

Mis que reglas y estipulaciones precisae que pretendan
cubrir cualquier contingencia, las relaciones entre los paises y
las entidades inversionistas, en este sentido, dependerin de la
reciproca comprensidn de sus puntos de vieta. El cumplimiento
de un programa por un pais noc sdlo depende del propdsite
deliberado de hacerlo, sino tambiénde circunstancias imprevi-
sibles que deben ser afrontadas con criterio flexible y ecudnime.
Habra que saber discernir si las dificultades para cumplirle
provienen, por ejemplo, de haber desviade hacia otras aplica-
ciones losrecursos que se asignaban a distintos fines, o de que
un descenso en lae exportacioned ha modificado los cdlculos en
que ¢l programa sebasaba. Si en el primer caso se justificaria
reconsiderar el programa y determinar si corresponde o no
aportar recursos internacionales en vista de su alteracidn, en
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el segundo es indudable que una actitud comprensiva hacia esas
dificultades y la continuvidad en la ejecucidn de las inversiones,
fortaleceria notablemente el prestigiodela accién internacional
y afianzaria en los paises latinoamericanos el concepto funda-
mental de un programa de desarrollo.

Desde un punto de vista internacional, las dificultadea de
tipo andlogo que puedanpresentarse requieren el mismo espiritu
de comprensién. Si hoy hubiera un programa internacional
de inversiones, seria sin duda indispensable reajustar las
cantidades establecidas anteriormente adaptindolas a las posi-
bilidades reales de exportacidn de bienes de capital de los
centros industriales, pues el persistir en ellas sdlo agravariala
presion inflacionaria que se trata de mitigar. Por el contraris,
si envez de dificultades materiales de abastecimiento setratara
de un receso econdmico, la contraccidén de un programa de
inversiones tendria lamentables consecuencias, no sélo para
elprestigio de la cooperacidn internacional, sino para la misma
estabilidad econdmica de los paises interesados.

En el orden 1dgico de estas consideraciones se llega inevi-
tablemente a la politica anticiclica. Ya seria mucho que la
continbidad de un programa internacional de inversiones no se
viera afectada por las fluctuaciones de la economia. Pero si
el programa tuviera suficiente flexibilidad para compensar
ciertae consecuencias de estas fluctuaciones, acentuaria consi-
derablemente su eficacia prictica. Huelga inaistir acercade la
trascendenciaque tiene este puntopara el desarrollo econémico
de la América Latina.

Los principios de una politica de desarrollo

11. S5e ha dicho anteriormente que uno de los objetos de este
informe es discutir el contenido de un programa de desarrollo.
Se dijo también que este programa es la expresién de una
politica de desarrollo y que éatarequiere orientarse en ciertos
principios cuya formulacién corresponde a la investigacidn
tedrica. No extrafie, por tanto, que en los capitulos siguientes
hayamos creido conveniente proseguir el andlisie de algunos
aspectos de los fendmenos de desarrollo que se habia iniciado
en informes anteriores. La interpretacién tedrica de estos
fendmenos no es incompatible con las conclusiones generales
de la teoria, que por cierto continda evolucionando, pero sfha
de explicar satisfactoriamente el modo peculiar con que ellos
acontecen en la periferia de la economia mundial. Por eso
mismo, determinados instrumentos de este andlisie, aplicables
en los centros industriales, no siempre pueden emplearse con
éxito en la periferia. Si bientodas estas explicaciones tedricas
tienen ese objetivo primordial, no 8e nos escapa que de ellas
surge adn una impresidn fragmentaria que sdlo podri evitarse
conforme la discusiénvaya depurando y sedimentandolas ideas.
Tal es el propdsito que guia su publicacidn en este informe
preliminar.
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Capitulo 11

Progreso técnico, industrializacion
y desequilibrio

El progreso técnico de los centros industriales y la demanda
de productos primarios

1. En el ensayo de interpretacidn del proceso de crecimiento
inserto en el Estudio Econémicol/ del afio precedente, se
formularonalgunas proposiciones tedricasque conviene discutir
ahora con méis amplitud por sus proyecciones en la politica de
desarrollo.

Segin una de ellas, la industrializacién e¢s la forma de
crecimiento impuesta por el progreso técnico en los paises
latinoamericanos, que forman parte de la periferiadela econo-
mfa mundial. Y segdn otra, ese crecimiento de la economia
trae consigo ciertas tendencias persistentes de desequilibrio
exterior.

El origen de esae tendencias al desequilibrio estd preci-
samente en las transformaciones provocadas por el mismo
progreso técnico. Transformaciones en las formaes de producir
y en la demanda, por un lado, y, por otro en el modo en que la
poblacidn activa se distribuye para satisfacer esa demanda
dentro de cada pais y en el imbito de la economia mundial.

La eliminacion del desequilibrio exterior es indispensable
para conseguir el crecimiento regular y ordenado de la econo-
mija. Hasta ahora en los paises latinoamericanos se ha tratado
de corregir el desequilibric una vez producido y a costa de
muchas perturbaciones segun nos muestra la experiencia del
dltimo cuarto de siglo. Pero de esa misma experiencia se
derivan valiosas ensefianzas para prevenir este fendmeno o al
menos atenuarle si fuera imposible prevenirlo.

Antes de considerar estos objetivos practicos hay que
dilucidar la indole del fendmeno de desequilibrio. Deciamos
hace un momento que ella ha de buscarse en ciertas manifes-
taciones de la técnica productiva que entrafian considerable
importancia paralos paises de produccién primaria. En general,
el progreso técnico ha venido reduciendo la proporcién en que
los productos primarios intervienen en el valorde los articulos
terminados. Dicho de otro modo, va disminuyendo el contenide
de productos primarios en el ingreso real de la poblacién,
especialmente en los grandes centros industriales. Son varias
las razonee que lo explican; entre ellas, las siguientes:

a) las transformaciones técnicas, en su incesante creacidn
de productos nuevos, elaboran en forma cadavez mas compleja

1/ Estudio_Econdmico de América Latina 1949, Comisién Econémica para
América Latina, Naciones Unidas, {Documentos E/CN. 12/164/Rev. 1),
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o refinada las materias primas que requiere el proceso produc-
tivo y disminuye asi la proporcidn de ellas en el valor del
producto final. En relacién al valor total, la proporcién de
materias empleadas en la fabricacién de un avién es asi menor
que en el caso de una locomotora y en ésta que en un carro de
caballos;

b} los adelantos técnicos permiten una mejor utilizacién
de las materias primas, coproductos y subproductos, de tal
suerte que una misma cantidad de productos primarios se
traduce en un valor proporcionalmente mayor que antes de
articulos terminadosg; si bien no hay razones para pensar que
en general una pieza de tejidos de algoddn contenga hoy menos
cantidad de algoddén que hace un siglo, de esa misma cantidad
de algodon producido ee extraen coproductos o subproductos
industriales de los que se deriva un valor de productos finales
considerablemente superior al de antes; y finalmente

¢) lag materias elaboradas por procedimientos sintéticos,
como los nitratos, las fibras artificiales y los plasticos, subs-
tituyen a productos naturales en campos cada vez mas impor-
tantes de la actividad industrial.Z

Si las nuevas formas de producir contribuyen en esta forma
a disminuir la intensidad con que ee emplean los productos
primarios, ciertas transformaciones que el progreso técnice
ha provocado en las formas de consumir tienden al mismeo
sentido. Desde luego, lag innovaciones técnicas han sido el
factor dinamico que ha provocado los cambios mis notables de
la demanda. Pero, aparte de ello, el incremento de producti-
vidad y del ingreso per capitaque trajeron consige ha permitide
a la demanda buscar nuevas formas de satisfaccién de las
necesidades. Asi:

a} es un hecho bien establecido que al crecer el ingreso la
demanda se diversifica y, mientras aumenta relativamente poco
la de los alimentos usuales, despuée de pasado cierto limite,,
crece considerablemente la de log variades articulos en que
van traduciéndose sucesivamente la innovaciones técnicas;
ademds, esas innovaciones se manifiestan en creciente elabo-
racién industrial de los alimentos, para conseguir mayor
higiene, conservacién o comodidad, con lo cual disminuye mas
adn la relacién entre el crecimiento del producto primo y el
ingreso real; y

b) en esa misma tendencia a la diversificacién crece la
demanda de servicios personales, y, por tanto, disminuye la
proporcién en que entran loa productos primos en la satiafac-
cién de la demanda global de la poblacién.

2/ Escrito este trabajo, nos enterames que a conclusiones similares ha
legada el doctar H. W, Singer en conierencias pronunciadas en el Brasil,
Véase Revista Brasileira de Econom{a, septiembre 1950, y Estudios
Econdmicos, septiembre . diciembre 1950,
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La combinacidén de todos estos hechos, resultantes dela
evolucidn de la técnica productiva, tiene una consecuencia de
primordial importancia para la periferia, puee en virtud de
¢llos las importaciones de productos primarios en los centros
industriales tienden a crecer con menor intensidad que el
ingreso real. En otros términos, la elasticidad-ingreso de
demanda de importaciones primarias de los centros tiende a
ser menor que la unidad.

4 todo ello hay que agregar otros hechos que son también
en parte la consecuencia del progreso técnico. El aumento de
productividad en los centros industriales se manifiesta también
en supropia produccién primaria y en muchos casos les permite
competir favorablemente en los mercados exteriores con la
periferia, a pesar de los mas bajos salariosque en ésta preva-
lecen. Y en otros casos en que no sucede asi suele acudirse a
la proteccidn para mantener o estimular la produccién primaria
de los centros defendiendo ¢l mercado internode la competencia
de la periferia: otra de las consecuencias en que se manifiesta
la desigual distribucién del aumento de productividad en las
distintas actividades internas y en los distintos paises y de la
escada movilidad internacional del potencial hurnano, como se
ha explicado en ¢l ensayo del afio precedente.3

La proteccidén de la produccién primaria en los centros
industriales ha contribuido asi'a que la proporcién de la pobla-
cién activa empleada en ella no haya descendido tanto como de
otro modo hubiera podide ocurrir, y, por consiguiente, a que
no haya crecido mas la poblacién empleada en la industria, los
servicios y otras actividades. A su vez, en la periferia no
seria tan intensa como ahora la necesidad de buscar ocupacién
en estas actividades secundarias y terciarias & la gente que no
encuentra empleo en las primarias. Téngase en cuenta, sin
embargo, que la proteccién céntrica simplemente acentia el
obligado desplazamiento de poblacidn periférica de la produc-
cién primaria a la secundaria y los servicios, pues eate
desplazamiento es en ultima instancia el resultado de la propa-
gacién del progreso técnico.

Se ha visto que las importaciones de productos primarios
de los centros tienden a crecer menos intensamente que su
ingreso real. De esto fluye una conclusién importante: si los
paises de la América Latina, como sucedié generalmente antes
de la gran crisis mundial, sSlo creciesen en virtud de sus
exportaciones primariae, su crecimiento econdmico tendria
un ritmo sensiblermnente menor al de los centros industriales.

Sin embargo, los paisee latinoamericanos parecen encon-
trarse en condiciones de crecer tanto o mds que los centros en
su conjunto, dada la etapa de desarrollo en que la mayor parte
de ellos se encuentra. La poblacidén crece con tasa mucho mas

3/ Ob, cit,, pp. 29-33,
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alta, y su productividad, por ser relativamente baja, tiene un '
mds amplio margen de crecimiento.

En realidad, laexperienciadelas dos decenios que arrancan
en aquella crisis demuestra palmariamente que las actividades
de exportacidn de los paises latinoamericancs, aun en el caso
del extraordinario crecimiento registrado en ellas en Venezuela,
han sido insuficientes para dar ocupacidn al incremento vege-
tativo de la poblacidn activa y al sobrante de poblacidn provocado
por el progreso técnico en la produccién primaria.4

De ahi’ la necesidad dindmica de la industrializacién para
que el crecimiento de la economia pueda realizarse a un ritmo
superior al del crecimiento de las exportaciones primarias.
La industrializacidn absorbe parte de aquella poblacién dispo-
nible y contribuye a que otra parte se absorba en actividades
conexas como loa transportes y el comercio que con ella se
desarrollan. Ademds, el incremento de productividad media
en que el proceso de industrializacién se manifiesta, conjun-
tamente con el aumento de productividad que las mejoras
técnicas determinan en la produccién primaria, aumentan el
ingreso per cépita y traen consigo creciente demanda de ser-
vicios, con lo cual surgen nuevas fuentes de ocupacién. La
industrializacién va puee ligada a distintos fenémenas de otro
género propios del crecimiento. Si en nuestra exposicién nos
referimos sdlo a ella, serd por brevedad de expresién y no
por dejar de lade la importancia de aquéllos.

El progreso técnico de la periferia y la demanda
de importaciones

2. En este proceso de crecimiento de los paises menos des-
arrcllados, en que se van asimilando progresivamente nuevas
formas de producir de los mids desarrollados, también sobre-
vienen transformaciones en la demanda similares a las que en
ellos se operan. A medidaque el ingreso real per cdpita sobre-
pasa ciertos niveles minimos, la demanda de productos indus-
trialestiende a crecer mis que ladealimentos y otros productos
pritnarios. No obstante, la situacién de los paises menos des-
arrollados es muy distinta a la de los centros, pues éstos
importan de aquelloes productos primarios de mucho menor
elasticidad-ingreso de demanda que la de los articulos indus-
triales que la periferia importa de los centros. Para acre-
centar suingreso real, los paises periféricos necesitan importar
bienes de capital cuya demanda crece por lo menos con diche
ingreso, al mismo tiempo que la elevacién del nivel de vida se
manifiesta en intensa demanda de importaciones de gran elas-
ticidad que tienden a crecer mas que el ingreso.

4/ Ob, cit., pp. 5-17
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Es de tal importancia esta disparidad dindmica de la
demanda entre centro y periferia -si sepermite esta expresién
esquemnidtica- que -se justifica detenerse un momento en su
explicacién: Es un hecho bien establecido gque mediante la
industrializacién los paises latinoamericanos tienden a crecer
con ritmo superior al de sus exportaciones. Y come la capa-
cidad para importar depende fundamentalmente de estas expor-
taciones,3/ es obvio que el ingreso real de tales paises, en
general, tiende a crecer con mdis intensidad que dicha capa-
cidad para importar. De esto se desprende evidentemente que
aquel volumen considerable de importaciones que crece con la
misma ¢ con mayor intensidad que el ingreso real no podria
realizarse si otras importaciones no se comprimiesen en la
medida necesaria para que el conjunto no sobrepase en forma
persistente la capacidad para importar, salvo que el exceso
se cubra con inversiones extranjeras.

Estas han sido en verdad muy escasas después de la crisis
mundial. De ahi que el crecimiento de los paises latincame-
ricanos sdlo ha podido realizarse en la medida en que, de un
modo u otro, se han ide operande las indispensables transfor-
macicnes en la estructura de las importaciones.

Examinemos en qué consisten estas transformaciones.
Cuande el ingreso crece con mayor fuerza que la capacidad
para importar, la necesidad de cambiar la composicidén de las
importaciones responde a tres motives distintos que en la rea-
lidad se entrelazan intimamente. Consideremos pues los tres
casos siguientes, con vistas a dichos motives:

a) Supdngase que el ingreso aumenta en funcién de la
poblacién, manteniéndose constante el ingreso per capita, sin
que cambie la composgicién de la demanda.

Partamos de un ingreso inicial de 100 y supongamos que
se gasta en importaciones la cantidad de 40, la cual se cubre
conuna cantidad equivalente de exportaciones; y que ese ingreso
inicial crece de 100 a 150, esto es en 50 por ciento, en tanto
que la capacidad para importar sdlg aumenta de 40 a 50, o sea,
en 25 por ciento.

Ahora bien, aun cuando la composicién de la demanda no
haya cambiade al crecer el ingreso, tendri que cambiar la de
las importacionea. En efecto, de los 150 a que se ha elevade
el ingreso, el 40 por ciento, o sea 60, se gastari en articules
que antes se importaban; pero como la capacidad para importar
eélo es de 50, tendrdn que producirse internamente 10. Es
obvio que 8i no se desarrollara esta produccidn, el crecimiente
del ingreso no habria podide acontecer en la medida indicada,
pues elincremento correspondientede la demanda no se hubiera

y Mo es del caso volver a considerar agof e} problema de la relacidn de
precios de intercambio, del cual nos ocupamos extensamente en ¢l Estudio
Econtmico de 1949, :
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podido atender con importaciones, dadoque ellas habrian exce-
dido permanentermente a la capacidad para importar. Agotadas
las reservas monetarias, esta situacién habria resultado impo-
sible de mantener.

Desdeluego, es poco probable que ese incremento de 10 en
la produccién interna para sustituir importaciones haya ocu-
rrido proporcionalmente en todos los articulos que las consti-
tuyen. En general, se habri elegide aquellos cuya produccién
e8 mas ficil emprender o aumentar. Asi, en algunos articulos
se dejara de importar, o se importari menoa que antes, con
gran desarrollo de la produccién substitutiva, en tanto que en
otros se peguird importando en toda la medida exigida por el
incremento de la demanda, sin desarrollo alguno de la produc-
cién interna. A raiz de ello, se habri operado un cambio en la
compogicién de las importaciones: los 50 que ahora se importan
ge distribuirdn en forma distinta a la de los 40 que antes ge
importaban.

b) Supéngase que aumenta el ingreso per cédpita y cambia
al mismo tiempo la composicidn de la demanda.

Sea el mismo ejemplo anterior, pero en vez de aumentar
el ingreso paralelamente a la poblacién, aumenta en virtud de
una mejora de S50 por ciento en la productividad y, por tanto,
en el ingreso real per capita.

En este caso, contrariamente al anterior, habri modifica-
ciones enla demanda que determinardn cambios en la estructura
de las importaciones, distintos a los que en aquél habian ocu-
rrido. Estos cambios pguardaridn relacién con los distintos
grados de elasticidad de la demanda de articulos importados en
funcidén del ingreso; mientras en algunos no habri aumento
alguno, o serd muy leve, en otros el incremento de 50 por
ciento en el ingreso provocari un crecimiento de la demanda
muchas veces mayor, En la medida en que esta mayor demanda
tenga que satisfacerse con importaciones, tendrdn que compri-
mirse o desaparecer otros articulos importades para que ello
sea posible. Y asf, la nueva estructura de las importaciones
vy de la produccidén interna serd distinta que en el caso a)

¢} Supdngase que no aumenten ni el ingreso total ni el
ingreso per cdpita, pero se meodifica la composicién de la
demanda.

Sea también un ingreso de 100 del cual 40 se destinan a
importaciones como en los dos casos precedentes. Los 60
reatantes del ingreso se gastan en productos internos. El
ingreso no aumenta pero se transforma la demanda; crece la
demanda de ciertos articuloe extranjeros a expensas de la
produccidn interna. Las importaciones suben, digamos, a 45
mientras que la demanda de artitulos internosbaja a 55. Habrd
pues un doble desequilibrio de la misma magnitud: uno exterior,
por los 5 de exceso de importaciones, y otro interior, porigual
cantidad de insuficiencia de la demanda de productos internos.
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No es posible mantener esta situacion de desequilibrio.
O se reduce permanentemente el ingreso hasta que las impor-
taciones se ajusten a la capacidadpara importar, o se mantiene
elingreso sustituyendo importaciones. Deade Iyego, el problema
se resolveria si se pudiera aumentar las exportaciones en la
medida necesaria para equilibrar el balance de pagos. Pero
esto contradice la premisa inicial de este razonamiento, segin
la cual las exportaciones no crecen en la medida suficiente
para asegurar dicho equilibrio. Habra que reducir 5 de impor-
taciones anteriores y substituirlas por produccién interna,
utilizando los recursos que se destinaban anteriormente a pro-
ducir los articulos cuya demanda se contrajo.

Este caso puede ocurrir porque se modifica la dernanda de
importaciones destinadae al consumo, o porque aumenta el
ahorro y se importan mas bienes de capital que antes: ello no
podri hacerse sin detrimento del nivel de ingreso, a no ser
que ge modifique la composicidn de las importaciones.

Como se dijo al comenzar, estos tres motivos van intima -
mente unidos en la realidad. Crece la poblacidn, aumenta el
ingreso per capita y se modifica la cormnposicién de la demanda
no sdlo debido a este aumento, sino al esfuerzo constante que
realizan los empresarios de dentro y fuera del pais paratrans-
formar el modo de gastar de la poblacidn en respuesta a ince-
santes innovaciones de la técnica productiva.

Aefi pues, la necesidad de cambiar la composici.(’)n de las
importaciones resulta de factores easencialmente dinimicos
inherentes al proceso de crecimiento. Si no hay subatitucidn
y cambio no puede haber crecimiento.

El maximo de ingreso real, las exportaciones
y la industrializacién

3. De lo que mas arriba se ha dicho se desprende gque la
industrializacidn, ademds de contribuir a la absorcién de la
poblacién que crece y sedesplaza de otras actividades, propor-
ciona a un pais en desarrollo los articulos manufacturados que
noe puede conseguir por su limitada capacidad para importar en
funcién de lae exportaciones.

El objetivo final de todo ello eslograr el maximo deingreso
real, esto es, de bienes y servicios que requiere la poblacién
segin la fhdole de la demanda.

Enla consecucidn de este maximo deingreso real plantéanse
dos problemaas, y ambos conciernen a la mejor forma de aplicar
los factores productivoee. El primero consiste en determinar
en qué medida los factores disponibles de una economia en
crecimiento se empleardn en aumentar las exportaciones a fin
de conseguir mas importaciones, y en qué medida gse ha de
acrecentar la produccién tanto agricola como industrial para
el consumo interno. Resuelto este primer problema, presén-
tage el segundo: dadas laas cantidades éptimas de importacidn y
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produccién interna cabe preguntarse qué es lo que conviene
importar o producir internamente para lograr aquel maximo
de ingreso real.

Consideremos el primer problema en general, tomando
en su conjunte a la produccién primaria de los paises latino-
americanos,

El! volumen total de exportaciones primarias depende
primordialmente del nivel del ingreso de los ceuntros indus-
triales, del estado de la técnica productiva, de la composi-
cién de la demanda y del grado de proteccién, Los precios de
tales exportaciones, en relacidn con los de los articulos manu-
facturados, parecentener, engeneral, una influencia‘secundaria
en el volumen de exportaciones:ﬁ/ influyen mds bien en la
proporcién del ingreso que los centros industriales dedican a
adquirir productos primarioas.

En consecuencia, el volumen exportado no es una cantidad
arbitraria. Y en virtud de baja elasticidad-precio de su
demanda, el esfuerzo del conjunto de los paises productores
para aumentar sengiblemente el volumen exportado, fuera de
relacién con el crecimiento del ingreso de los centros, iria
acombpafiade de una bajatal de precio, que el valor de las expor-
taciones no creceria y hasta podria llegar a ser inferior
al de antes.

Estc no es oObice para que un pais productor aislado,
sobre todo si es de magnitud relativamente pequefia, no pueda
acrecentar sue exportaciones a expensas de otros paises compe-
tidores medianteligero sacrificio en el precio. Pero es evidente
que, 8i se considera el vasto problema de desarrolle de la
periferia, esto no puede representar solucién alguna para
el conjunto.?

Volviendo ahora al caso general, pareceria que la opcién
que sepresenta usualmente a los paises de produccién primaria
de emplear ¢l incremento de sus factores productivos en
aumentar las exportaciones y procurarse importaciones adi-
cionales, ¢ aumentar la produccién para el consumo interno,
estd contenida dentro de muy estrechos limites.

Un sencillo ragzonamiento nos ayudard a dilucidar mejor
este punto. Supdngase que los paises productores de un deter-
minado articulo obtienen la cantidad anual de 100 délares por
hombre empleado en su produccidn exportable. Con ello
procuran una cantidad equivalente de importaciones. Hay un
millén de hombres empleados, o sea que ¢l producto total es
de 100 millones de délares; y hay ademds cien mil hombres y
capital disponible, ya sea para ocuparlos en aumentar la expor-

&/ Ob, cit., p. 10.

3/ Toda generalizacién de la Indole de la que aquise presenta, debe dar cabida
apropiada a ciertos casos particulares. EI petréleo, por ejemplo, dada ia
etapa de su aplicacién técnica, presenta caracterfaticas muy especiales que
lo distinguen de las de otros productos primarios,
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tacion y obtener importaciones adicionales, o para lograr esos
mismos articulos mediante la produccién interna.

Supéngase ademas que el rendimiento de esos cien mil
hombree en la produccién interna «s apenas de, 70 délares per
capita,8/ sea inferior al que ge obtiene en las actividades de
exportacién. Es evidente que pi las exportaciones pudieran
aumentar en 10 por ciento por el esfuerzo de estos cien mil
hombres, pero sin que £l rendimiento por hombre se redujera
seneiblemente por labaja de los precios, convendria emplearlos
en ello v no en la produccidn interna. Pero en general es poco
probable que asi auceda, siel aumento de produccién sobrepasa
al incremento de consumo de los paises importadores, en
funcién del crecimiento de su ingreso y de otros factores que
determinan su demanda. Y bastaria que los precios descen-
dieran en 9.1 por ciento, y por tanto el rendimiento por hombre
a 90.9 dilares, para que el valor total en délares se redujera a
los 100 millones de antes, no obstante el aumento de la cantidad.

Es claro, entonces, que en vez de aumentar la produccidn
exportable seria méas conveniente para los paises productores
dedicar esos cien mil hombres a la produccién para el consumo
interno, no obstante que el rendimiento por hombre de 90.9
délares en las actividades de exportacién es mayor que los 70
qQue se obtienen en dicha produccién interna.

No deja de llamar atencién esta conclusién tan simple,
pues podria invocarse en sentido contrario la teoria corriente
gegin la cual la solucidn dptima se encontraria en una distri-
bucién tal del esfuerzo productivo que el rendimiento marginal
por hombre enlas actividades de exportacién llegaase a ser igual
que el rendimiento marginal en las actividades de consumo
interno, teniendo encuenta las diferencias de aptitudes exigidas
por dichas actividades.

5i se considera en conjunto a los centros industriales vy a
la periferia, este dltimo razonamiente seria correcto: en esa
forma se obtendria el maximo volumen de bienes o de ingreso
real. Pero en virtud de la inelasticidad-precio de la demanda
de log centros en la distribucién de diches bienes, se habria
favorecido a éatos més que a los paises de produccién primaria.

Por supuesto que en el caso de movilidad absoluta de los
factores de la produccidén tenderian a igualarse dentro de un
mismo pais y entre loa distintos paises los ingrezos o remune-
raciones de dichoa factores. Asi pues, a paridad de destreza,
habria el mismo nivel de salarics. En consecuencia, 8i en el
ejemplo anterior bajase el rendimiento en las actividades de
exportacidn y con ello el nivel de los salarios, habria undespla-
zamiento de factores de taleas actividades a otras. Y, como
no podrian ir estos factores a la produccidn adicional para el
consumeo interno, en la cual, por el menor rendimiento. los

8/ Computado segun elvalor de importacisn de los mismos articulos de origen
extranjeroc.
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salarios serian mds bajos, la gente sobrante se desplazaria a
otros paises hasta nivelar las remuneraciones.

Es, pues, evidenteque en el supuesto de absoluta movilidad
de factores un ejemplo como el que acaba de exponerseno seria
concebible. Perosiel supuestoes irreal, encambio, el ejemplo
se aproxima a la realidad de los paises en desarrollo.

Volvamos por un momento a él 'para seguir el hilo de
nueatro razonamiento. Para que el incremento de las expor-
taciones resultara conveniente a la periferia, su precio ne
debiera bajar en formatal que el rendimiento por hombre resulte
inferior a 97.3 ddlares. En ese rendimiento el incremento del
valor de exportacidn, y por tantolas importaciones adicionales,
geria de 7 millones de délares, o sea, lo mismo que el incre-
mento de valor que se lograria produciendo para el consumeo
interno. Mads alli de este punto de indiferencia, convendria
aplicar el esfuerzoproductivo a la actividad interna. Enefecto,
8i en el punto de indiferencia un hombre en las actividades de
exportacién puede procurarse mediante el intercambio 97.3
délares de productss importados, enla actividad interna obten-
dria sblo 70 de los mismos productos, o sea, que el costo de
éstos,seria 28 por ciento mayor. En consecuencia, podria des-
arrollarse la produccién sin protegerse de la competencia
exl:ranjera.g/

Economicidad de industrias de menor productividad
que en los centros

4, Acaba de demostrarse que, dados los factores gue determi-
nanla demanda de productos primarios en los centros industria-
leg y la escasa movilidad internacional de factores productivos,
podria convenir a un pais periférico emplear su incremento de
potencial humano en la produccidn interna aun cuando su costo
de produccién fuera superior al de los articulos competidores
importados. Un examen somero suele conducir a condenar
-por antieconémicas- las industrias que producen a costos mds
altos que los precios de articulos similares importados. Tal
juicio, a pesar de su aparente validez, no tiene en cuenta que
log factores productivos usados por dichas industrias no son
susceptibles de una mejor utilizacién., Es por tanto ventajoso
para la economia producir a precioa relativos elevados, en

2/ Hay que reconccer que ¢l libre juego de las fuerzas econdmicas podria
llevar a otra solucifn en que la proteccidn fuera innecesaria: bastar{a que
el aobrante de poblacién presionase libremente sobre el nivel de salarios
hasta reducirlos en tal forma que el costo interno de produccién pueda
equipararse con el extranjero. Pero serfa a costa de considerable deterioro
en la relacidn de precios de intercambio y en manifiesto desmedro del
producto total, aparte de otras consideraciones que nos apartarian del
razonamisnte principal. No dejarfa de tener interés tedrico este caso par-
ticular de libre juego de los factores dentro de loa pafees periféricos.
combinado con escasa movilidad de ellos entre estos pafaesa y los centros
industriales,
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vez de dejar de utilizar factores productives o utilizarlos en
formas que depriman la relacién de precics de intercambio, y
a través de elloa la capacidad para importar.

Si la movilidad fuera perfecta, esta proposicidén seréd
inaceptable. Dada la tendencia a la nivelacién de salaries,
la imposibilidad econdmica de aymentar las exportaciones mds
alli de cierto limite desplazaria la poblacién activa a buscar
un mejor rendirmiento en otros paises. Con lo cual podria
demostrarse rigurosamnente que la masa total de producto y de
ingreso real para toda la colectividad mundial seria 4ptima,
si se cumplen otras condiciones determinadas que no es del
caso mencionar. Perolarealidaddifierede ese modelo tedrico
y ademas intervienen en ella, otros factores gue suelen tener
mayor impertancia que los estrictamente econdmicos. Mal
podria pues encararse con esa teoria el desarrollo econdmico
de la periferia.

En realidad, el costo en gran parte de las industrias de la
América Latina, asi como en sectores importantes de la pro-
duccién agricola, es superior al de las importaciones dentro
de la actual relacidén de precios del intercambio: los bajos
ingresos prevalecientes no logran compensar la productividad
relativamente escasa de esas actividades. Esto no significa
que esag producciones sean de necesidad antiecondmicas.
Significa, simplemente, que aquellos bienes gque no pueden
adquirirde en otros paises en virtud de la limitada capacidad
para importar, tienenque ser producides internamente a costos
mayores de los que resultarian ai las exportaciones pudieran
expandirse con facilidad paraprocurarse en cambio las impor-
taciones necesarias.

El concepto de economicidad debiera tener como punto de
mira la cantidad total de bienes disponibles a dieposicidn
de la poblacidén. Y queda demostrado que se logra un mayor
volumen de bienes a pesar del aumente de costos que ello
supone. Pero es claro que este volumen podria crecer tanto
mas cuante més se acercase la productividad de los paises
latinoamericanos a la de los grandes centrosé industriales.

Esta proposicién de cardcter general no es incompatible
con soluciones de tipo particular. Bien pudiera suceder que en
cierto pais y en determinadas circunstancias sea posible aumen-
tar persistentermente las exportaciones en forma extraordinaria,
fuera de relacidn con el ritmo de crecimiento del ingreso de
los centros industriales. En el caso de Colombia, por ejemplo,
la misién patrocinada por el Banco Internacional para estudiar
los problemas de su desarrollo econémico,10/ se pregunta si

10/ Bases de un Programa de Fomento para Colombia, informe de la misién
dirigida por Lauchlin Currie. Téngase en cuenta que el Banco Internacional,

#i bien patrocina esta misién, no respalda necesariamente las ideas gue
eila expone, En realidad, el Banco presta también recursos para substi-
tuir importaciones por produccidn local, sin atenerse estrictamente 3 eae
concepto de costos.
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no seria aconsejable acrecentar las exportaciones antes que
emprender la industria del hierro y acero, aprovechando los
muy buencs yacimientoe de aquel pai®. No es ésta oportunidad
para discutir ese problema concreto, pero si de sefialar que el
argumento que s8¢ aduce contrala instalacidn de tal industria es
que su costo de produccidn es superior al del producto importado
puesto en puerto colombianc. Con este criterio, seria practi-
camente imposible la industrializacidén de la América Latina en
la presente etapa de su desarrollo econémico. Por donde se
comprende la importancia de ir elaborando una teoria de este
desarrolle a fin de tener claros principios de accién prictica.

Distribucidn éptima de factores en las distintas
producciones internas

5. Ha llegado ahora el momento de considerar el segundo
problema que habiamos planteado. Dado el wvolumen dptimo
de importaciones con que un pais puede contar en determinadas
condiciones, y el incremento de capital de que podria disponer,
se desea saber en qué tipos de produccién debiera realizar las
inversiones para obtener el miximo posible de ingreso real.

El principio de productividad marginal social parece res-
ponder cabalmente a esa exigencia. El incremento de capital
deberi aplicarse en tal forma que traiga consigo el miximo de
producto, lo cual sélo ha de lograrse cuando se igualen las
productividades marginales en las distintas aplicaciones. _

Con este criterioc como base puede resolverse la cuestién
de ¢émo se ha de aprovechar mejor la limitada capacidad para
importar: qué productos que antes se importaban se producirdn
interiormente y qué productos conviene seguir importando. La
conveniencia de desarrollar la industria del hierro y acero en
vez de una industria quimica pesada, o de producir internamente
todo el calzado que requiere la poblacién, o si se quiere, todo
el trigoque ahora se importa, dependerd del incremento compa-
rativo del producto social que pueda lograrse en esas produc-
ciones segin las distintas alternativas enla invereion del capital
disponible, y las demds 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
producciones substitutivas de importaciones, su desarrollo
serd econdmico, a pesar de que su costo sea mis alto que el
del producto extranjero. Puede ser alto, pero no tdljalto como
en otros casos. dado el nivel medio de productividad del pais.

Estas consideraciones se extienden también a la produccién
agricola. En algunos paises latincamericanos es relativamente
ficil acrecentarla; en otros se reguieren costosas ohras de
riego o mejoramiento. 8i conviene substituir importaciones
con ella, o con el desarrollo de la produccidén industrial, o en
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qué forma deban combinarse ambas, es una incdgnita que &élo
el cotejo de productividadeg podria despejar.

Sinembargo, haber logrado el miximo posible de producti-
vidad en la forma que acaba de verse no significa siempre que
se haya encontrado la sclucidn mds eatisfactoria. Es posible
que determinadas producciones, no obstante su menor produc-
tividad en relacidn con otras, sean €in embargo altamente
convenientes en cuante disminuyen la vulnerabilidad de un pais
a las fluctuaciones y contingencias exteriores. La experiencia
latinoamericana es muy aleccionadora en este sentido y es muy
explicable que este género de consideraciones prevalezca en
ciertoa casos concretos. Volveremos sobre este asunto en
otro lugar.

Como aguella proposiciéntedrica sobre las productividades
marginales ayuda a resolver el problema practico que hemos
enunciado, y dado que el juego de la libre concurrencia basta
para lograr el Sptimo de producto en ese razonamiento, podria
preguntaree si no seria suficiente dejar actuar sin trabas las
fuerzas econdmicas para lograr la mejor solucién. Pudiera
ser si no hubiese necesidad de proteccidn para lograr la susti-
tuciéw de importaciones y si la sola iniciativa privadano resul-
tara ineuficiente para resolver ciertos prohblemas vitales del
crecimiento econémico én determinados casos en que €5 nece-
sario prever con gran anticipacién la demanda futura y realizar
grandes inversiones. Siendo ello asi, es indispensable tener
ciertos principios para determinar cémo se ha de elegir entra
las distintas alternativas de inversidn que se presenten en
la realidad.

Crecimiento, desequilibric e inflacidn

6. Eesquematicamente expuesta, la tesis de desarrollo econd-
mico presentada en eete capitulo eslaque sigue. Las actividades
de exportacidnde los paises latinoamericanos son insuficientes
para absorber el incremento de la poblacién activa disponible
en virtud de su crecimiento vegetativo y del progreso técnico.
La industrializacidn cumple ante todo este papel dindmico de
absorber directamente la poblacidn activa sobrante y de esti-
mular otrasz actividades, incluso la agricultura de consumo
interno, a que contribuyan al mismo objetivo. En esta forma,
por el progreso técnico y la industrializacidén va creciendo el
ingreso global y mejorando el ingreso per cdpita. A rnedida
que aumenta asi el ingreso y va cambiande la composicién de la
demanda, es indispensable ir transformando la composicién
delas importaciones y desarrollando la produccidn substitutiva
interna a fin de gque otras importaciones puedan crecer inten-
samente.

8i este reajuste de las importaciones no se ha cumplide en
medida suficiente, el crecimiento del ingreso se manifiesta en
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la tendencia al desequilibrio exterior:las importaciones tienden
a crecer més que la capacidad para importar,

En realidad, no se advierte en el sistema econdmico de la
periferia mecanismo alguno que realice espontineamente el
reajuste delas importaciones paraprevenir esos desequilibrios.
De ahi’ que conforme crece el ingreso con mis intensidad que
las exportaciones y la capacidad para importar, se desarrolla
aquella tendencia persistente al desequilibrio exterior, que
examinamos ya en el estudio anterior.

La inflacién también produce iguales tendencias al des-
equilibric exterior. Y como en los paises latinoamericanos el
proceso de crecimiento suele estar intimamente ligado a fené-
menos de tipoinflacionario, podria concluirse que esa tendencia
persistente al desequilibrio en aquel proceso es simplemente
obra de la inflacidn.

La tendencia al desequilibrio, sin embargo, puede también
eurgir sin que haya inflacidnalguna. Elquefalte esemecanisme
espontineo de reajuste en las importaciones basta para que en
un momento dado se verifique exceso de importaciones por no
haberse desarrollado en la medida suficiente las produccivnes
substitutivas, Recuérdese que si se altera la manera de gastar
el ingreso y se emplea una mayor proporcidn enimportaciones,
gée llega necepariamente al desequilibrio, como se explicd ya.

La forma tipica de incubarse este desequilibrio en caso de
desarrollo no inflacionario se ha comprobado en las crecientes
ciclicas de algunos paibes latinoamericanos. Se desarrolla el
ingreso real, crece la industria y otras actividades internas y
crecen también las importaciones ein dificultades en virtud de
la dilatacién ciclica de las exportaciones. Pero cuando éstas
y el ingreeo se contraen, compruébase que la forma de gastar
el ingreso no es compatible con la composicién de las impor-
taciones. Tanto mds 8i se trata de mantener ¢l nivel anterior
del ingreso acudiendo a la expansidn del crédito.

Lo cierto es que en un régimen no inflacionaric el creci-
miento no puede continuar por mucho tiempo si persiste la
tendencia al desequilibrio, porgue se agotarian las reservas
monetarias y al mismo tiempo no habria estimulo para continuar
creciendo, ya que el desequilibrio exterior va acompafiado de
insuficiencia de demanda interna. '

La diferencia entre este tipo de crecimiento asi’ reprimido
y el crecimiento de tipo inflacionario no estd precisamente en
que la inflacién permita seguir creciendo a pesar del desequili-
brio persistente, sino enquela inflacidn corrige la insuficiencia
~de la demanda interna y proveca a la vez reacciones gue modi-
fican la composicidn de las importaciones y permiten seguir
creciendo ei se cumplen otras condiciones. Tal es el efecto de
la depreciacidén monetaria o las restricciones directas a la
importacién que la inflacién no tarda en provocar.
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La inflacidén tiene asi un papel dindmico en los paises
latineamericanos que, si por un lado pone agudamente de
manifiesto el desequilibrioc inmanente en el proceso de creci-
miento, tiende por oftro a corregirlo. Pero-lo hace con un
costo social considerable. Y en algunos casos este costo no
guarda relacién con la é€scasa magnitud del efecto dindmico
logrado por medios inflacionaricos. Uno de los problemas
fundamentales del desarrollo econémico de esos paises consiste
precisamente en estimular el crecimiento sin llegar a la
inflacidn y en prevenir el desequilibrio con oportunas medidasp
de modificacién en la estructura de las importaciones.
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Capitulo III

El| problema de la productividad vy la
escasez relativa de factores

Las dos metas del Erogfes'o tecnolbgico y la densidad de capital

1. En el capitulo anterior hemos reconocido la validez del
principio del rendimiento, o productividad marginal social del
capital en la orientacién de la pelitica de inversiones de los
palses latinoamericanos. Este principio nos ensefia que sila
diatribucién del ahorro se realiza en forma que el incremento
marginal de capital por hombre ocupado tenga la misma produc-
tividad social en cada una de las ramas de 1a actividad econb-
mica, s¢ obtendrd el midximode producto. La densidadde capital
gque asi corresponda por hombre ocupado en cada rama sers
éptima, ea decir, ni mé&s ni menos de lo que se requiere para
lograr en el conjunto de la actividad econfmica ese médximo
de producto.

La mera enunciacién de este principio, sin embargo, no
lleva muy lejos en el examen de los problemas concretos de
inverdién que se presentan en el desarrollo econdémico de los
paises latinoarnericanoe, entre los cuales tiene precisamente
gran importancia la determinacién de la densidad més conve-
niente del capital por hombre, dada la cantidad de capital
disponible,

Con el progresode la té€cnica la densidad dptima del capital
per hombre ocupado ha tendido, por lo general, a crecer
continuamente en log grandes centroas industriales. Asf se ha
congeguido un aumento persistente en la productividad y este
aurmnento, al acrecentar el ingreso per capita y el margen de
ahorro, ha permitido llevar a la prictica nuevog progresos
técnicos, con nuevos incrementos en la densidad de capital; y
asi sucesivamente,

Esate procesc se presenta bajo diferentes aspectos en los
paises de menos desarrcollo, Las innovacionee técnicas no
recorren en ellos la gradual trayectoria que tuviercn en el
desarrollo hietérico de aquelloe centros, ni tienen que pasar,
en consecuencia, por las sucesivas fasea de desenvolvimiento
que tuvieron sue bienes de capital. Antea bien, al realizar
sus inversiones, dichos palases se encuentran con que tienea
que importar los mismos equipos a que llegaron los palses
desarrollados tras larga evolucibn., Sucede ael que equipos de
gran densidad de capital por hombre ocupade, compatibles con
.el alte ingreso per capita de los centros industriales, se
ofrecen igualmente a los palses menos desarrollados, en que
el ingreso per capita, y por tanto su aptitud de ahorro, son
evidentemente inferiores.

En otros términos, dada la relativa escasez de capital y
la relativa abundancia de potencial humano que prevalece en
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ese tipo de paises, concibese una densidad Sptima de capital
menor que en los pafses mds desarrollados. Pero dada la
indole del progreso técnico y su irreversibilidad, los pafses
menos desarrollados no tienen muchas pogibilidades de buscar
en la prdctica la densidad 6ptima que les corresponderfa. Es
cierto que en algunos casos les es dado emplear equipos menos
complejos y en otros procedimientos atrasados que requieren
poco capital; pero si en virtud de la muy inferior eficacia
productiva de estos procedimientos se proponen modernizar
sus equipos, se ven precisades con frecuencia a adquirir
aquellos de alta densidad ya que, dada la Indole de la técnica
empleada, cada equipo es generalmente indivisible y no podrla
rebajarse su densidad hasta reducirla a la adecuada al capital
relativamente escaso.

Es claro gque 8i hubiese capital suficiente para invertir en
equipos de alta densidad en todas las ramaas de la economlia, no
se plantearia semejante problema y s6lo habrla que asimilar
loa procedimientos técnicoas de los paises desarrollados paras
llegar a niveles parecidos, si no iguales, de productividad.
Pero no es este el caso, El problema de densidad se plantea
precigamente porque es escaso el capital, aunque los términos
de su planteamiento son distintos segin los palses latino-
americanos; desde aquellos en que mis del 60 por ciento de su
poblacién activa sigue trabajando adn con exiguo capital y muy
baja productividad, hasta los que han lograde reducir esta
proporcién a cifras que se van aproximando a la de palses mis
desarrollados. Esto hace que las generalizaciones que se
formulan en seguida tengan que calificarse debidamente al
examinar la variada gama de hechos concretos.l

2, En elprocesode extensiénde latécnica productiva moderna
estd ocurriendo asi un hecho paradéjico, Palses que tienen
abundancia virtual o real de poblacién activa y escaso capital
se ven enfrentados a una técnica productiva en gque una de
las preocupaciones dominantes -especialmente en los Estados
Unidos- es economizar tanta mano de obra como sea posible,
gracias a una cantidad creciente de capital por hombre. Es
cierto que la eveolucidn tecnol§gica también trata de aumentar
la cantidad de produccién por unidad de capital al mismeo
tiempo Que se economiza mano de obra. Pero si bien ambos
objetivos han determinado crecientes inversionea de capital
por hombre, y se pueden separar en abstracto, el desenvol-
vimiento tecnolfégico los ha ido combinando en tal forma que,
en general, no serfa posible determinar qué parte de las

1/ Otro aspecto de este problema serfa 12 posibilidad de aprovechar mds
intensarmente los equipos disponibles hacifndolos trabajar doe o treaturnos.
Con ello ee disminuirfa proporcionalmente el promedio de capital por
persona ocupada, aliviando asf las necesidades de capital. Sin embargo,
la consideracifn de este aspecto en eate Somerc examen del problema nos
llevarfa més lejoe de la meta que perseguimos,
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8¢,

INVERSIONES SUCESIVAS EN LA EVOLUCION DEL EQUIFPO

Etapaa Incremen- . Incremen ; Producclén Produccién Capital
de evos Horubres to de las Invernién to de la Prodaccisn porhombre por unidad por
ocupados i total R total " A
lucibn inverslones produccidn de capital de capital obrero
A" - Inversiones para aumentar la produccidn
1 100 1 000 500 5.0 050 10.0
1 900 1 000
2 100 2 000 1 500 15,0 0.7 20.0
1 000 1 500
3 100 3 000 3 000 00 1,00 30.0
1000 2 000
4 100 4 000 5 000 50.0 1.25 40, ¢
"B" . Inversiones para reducir la mano de obra
1 100 1 000 500 5.0 0. 50 10.0
1 000 -
2 a0 2 000 500 6.2 0. 25 25,0
1 000 -
3 50 3 000 500 10.0 0.17 60,0
1 000 -
4 ] 4 000 500 83,4 0,12 666, 7
"G - Inversiones totales
1 200 2 0oo 1 000 5.0 0. 50 10.0
2 Q0o 1 000
2 180 4 0G0 2 060 11,1 0. 50 22,2
2 D00 1 500
3 150 & 000 3 500 23,3 . 58 40,0
Z 000 2 000
4 106 8 000 5 500 51.9 0. 69 75.0




inversiones responden al objetivo de aumentar la cantidad de
produccién por unidad de capital v qué parte al de economizar
mano de obra. Lo cierto €3 que en ¢l desarrolle de los grandes
centros industriales ha habido capital suficiente para conseguir
progresivamente unc y otro; o mds bien dicho, armnbos objetivos
#e han ido combinando en la forma y medida compatibles con
la acumulacién de capital. De tal suerte que, salvo en perfodos
transitorios, las inversicones para economizar mano de obra
tendian a realizarse en la medida enque se diaponis del capital
necesgario para hacerlo y absorber a la vez la mano de obra
asl desplazada.

Ahora bien, dadas la forma sirnultinea en que ambos
objetivos se han ido cumpliendo y la indivisibilidad de los
equipos en que se concreta el proceso tecnolégice, las cornbi-
naciones a que seha llegado en la econornia de un pals altamente
industrializado y de alto capital por persona no pueden des-
hacerse arbitrariamente y transformarse en otras combina~
ciones que se adapten mejor a la realidad de un pals menos
desarrollado y de muy inferior disponibilidad de capital por
persona. Es lbgico que trasplantadas a é&ste las mismas
combinaciones de aquél,nohaya capital suficiente para absorber
la mano de obra que se economice. FPara evitar este resultado
contraproducente, habria que encontrar equipos en que ge
invirtisera menos en el objetivo de econornizar rnano de obra
por unidad de capital, y m&s en el de aurnentar la produccién,

Aqul estd precisamente el problemna que 8e presenta a los
palaes de capital relativamente escasc debido a que, por la
indivisgibilidad que en general caracteriza a los equipos, no
caben otras combinaciones que las resultantes de la evolucidn
de los grandes centros industriales., No obstante este hecho,
consideremos por un momento que cada uno de los dos objetivoa
8e ha podido cumplir independienternente endos equipos distin-
tos mediante inversiones realizadas por separado,

Para ilustrar mejor esta idea veamos el ejemplo del
cuadroe adjunto; dos equipos A y B para cuyo perfeccionamiento
se van realizando sucesivas inversiones de capital, hasta
llegar a 4000 en la cuarta etapa de la evolucidn de cada equipo.
Mientras en el equipo A el aumento de capital eéle ha tenido la
virtud de acrecentar la produccién, sin disminuir la cantidad
de 100 hombres ocupados desde la primera etapa, en el equipo
B la produccién se mantiene constante en tanto que la cantidad
de manode obra de 100 hombres en la primera etapa disminuye
a 6 en la cuarta. Supéngase también, para acercarnos nueva-
mente a la realidad gue ambos equipoa puedan combinarse en
otro equipo C en que se logran ambos objetivos a la vez., Y
supSngase finalinente que 86lo & dispone de 8 000 unidades de
capital. El problema consiste pues en saber cbémo se invertird
eate capital para obtener el miximo de producto. De las cifras
del ejermnplo se desprende claramente que si se invierte en la
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combinacién C, se lograri el méximo de producto por hombre,
pero en cambio 86lo se emplearin 106 hombres y la produccidn
total resultari inferior a la que se ob‘tendrfa si todo el capital
se concentrara en el equipo A. En efecto, en este equipo los
8 000 de capital sirven para emplear 200 hombres, los cuales
rinden wna mayor cantidad de producto a pesar de la menor
productividad por hombre.

Ahora bien, si la disponibilidad de capital fuera tan grande
como para permitir aplicar la combinacién C a los 200 hombres,
se obtendrla evidentemente una cantidad de producto rmucho
mayor. Para ello ¢l capital tendria que llegar a 14 800 unidades,

Entre esta posicién y la anterior cabrfa toda una gama de
posiciones intermedias, segin fuese la disponibilidad de capital
y siempre que laes inversiones en el equipo A pudieran combi-
narse ¢on las del equipo B en tal forma que la manoc de obra
que con esto se economizara pudiera absorberese totalmente.
Dicho de otro modo, habria una serie de combinaciones de A
¥ B en el equipo C, segdn la mayor o menor cantidad de capital
entre el minimo de 8 000 y el miximo de 14 800 que hemos
mencionado. Por supuesto que si el capital disponible no se
detuviera en esta (ltima cantidad y eiguiera creciendo, habria
que buscar nuevas combinaciones con una cantidad de inver-
siones relativamente mayor en el equipo B.

En la realidad, sin emnbargo, no suele ser posible realizar
libremente estas distintas combinaciones segdn sea el grado
de escasez o abundancia relativa del capital con respecto a la
mano de obra disponible. La mayor parte de los equipos se
fabrican en loz palses de zlta densidad de capital por hombre,
¥ los paises menos desarrollados no tienen generalmente otra
alternativa que emplear las combinaciones de aquellos, salvo
dentro de los limites en que sea dable modificarlas. Y comeo
en tales combinaciones hay una fuerte proporcién de inver-
siones destinadas a economizar manc de obra, se da aquella
situacién paraddjica que sefialibamos antes, en la cual se ven
precisados a dedicar una parte excesiva de ese ahorro en
desplazar mano de obra que se agrega a la que por escasez de
ahorro no podlan abesorber con productividad satisfactoria.

3. Ahora podriamos examinar este problema desde otro punto
de vista. Hemos estado considerando la combinacién C en la
cuarta etapa de evolucién de los equipos ¥ en la hipbtesis de no
haber capital suficiente para absorber la mano de obra des-
plazada, como acaba de decirse. Pudiera ger, sin embargo,
que no se decidiera avanzar hasta la cuarta etapa sino dete-
nerse, digamos, en la tercera, a fin de usar la mitad del
capital por persona empleada y ocupar en esta forma el doble
de personas. Pero esta solucidn no serfa conveniente en dicho
ejemplo, pues las etapas tercera y cuarta tienen rendimientos
marginales mayores que las dos primeras en sus respectivos
incrementos de capital, debido a la forma en que crecela
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produccién en la evolucién del equipo. Dicho de otro moda,
cuando log rendimientos marginales de capital son crecientes,
conviene seguir aumentando la densidad de capital por hombre
en vez de dismirnuirla y emplear una mayor cantidad de hombres.
En cambio, si los rendimientos son decrecientes, convendria
detenerse en una menor densidad, a fin de lograr el mdximo de
rendimiento por unidad de capital y, en consecuencia, el midximo
de incremento de producto. Pero también podrfa ocurrir lo
contrario y ser conveniedte detenerse en una etapa anterior,
por ser decrecientes los rendimientos que se obtienen después.
En tal caso, se concibe que la combinacién C resulte Sptima.
En efecto, es posible que en ciertos casos el equipo de menor
densidad sea méds conveniente, asi como en otros implique 4n
franco retroceso técnico. Muy poca informacién existe a este
reapecto en los pafses latincamericanos, razén por la cual noe
encontramos frente a unc de los campos de investigacién més
llenos de perspectivas, tanto desde el punto de vista tebrico
como de sug proyecciones précticas,

4. Para no complicar el ejemple de que nos servimos a fin
de explicar en forma muy esquemé&tica un problema de tanto
interé&s, nos hemos limitado a partir de la hipdtesis de una
determinada cantidad de gente disponible para cuya ocupacién
era indispensable realizar nuevas inveraiones de capital. Esata
gente puede constituir un sobrante real o virtual de poblacién
activa segin lo explicamos en el Estudie Econémiceo del afio
precedente.yEs real en cuanto que se encuentra confrecuencia
en estos palses gente que, sin estar desocupada, trabaja
intermitentemente o lo hace en occupaciones de muy escasa
remuneracidén y que sdlo se requiere de estas inversiones para
absorberlas en la industria y otras ocupaciones de mavyor
productividad, Por el contrario, cuando el sobrante ea virtual
es indispensable realizar invereiones para liberar gente de las
ocupaciones de técnica primitiva e inferior productividad enque
se encuentra, llevindolas a un més alto nivel técnico y una
mayor productividad: surge asi el sobrante que ha de ocuparse
mediante inversiones adicionales.

En este ltimo caso, que es el caso tipico de la produccién
primaria, es pues indispensable combinar las inversiones para
economizar mano de obra, y aumentar la produccién por unidad
de capital.

Encarado pues este problema desde el punto de vista del
conjunto de la economia de un pals menos desarrollado, se
plantea en estos términos. Co6mo distribuir el escaso capital
disponible para: a) absorber primerc el sobrante real de
poblacidn activa que no tiene costo alguno de liberacién, y
b) economizar o liberar poblacidn activa en la produccién
primaria y absorberla completamente en la induatria y otras

2/ ob. cit., p. 18.
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actividades, en tal forma que se obtenga el méximo de producte
con la mejor inversién de dicho capital disponible,

Es obvio gque habiendo un sobrante real de poblaci6n de
ficil desplazam{ento, no seria conveniente inyertir capital en
extraer otro sobrante de la produccién primaria, sino absorber
el primero; y que, concluido este proceso, tampoco serla
conveniente provocar en la produccién primaria, ¢ en la misma
industria, un sobrante mayor que el que pueda absorberse con
el capital disponible: este se invertird mejor si ee invierte
menos en liberar gente y mds en ocuparla,

La desocupacién tecnolSgica y el papel de las industrias de
capital

5. Volviendo ahora a la economfa de mano de obra que traen
consigo generalmente los equipoa de alta densidad de capital,
el problema que hemos sefialado hace un momento es tipico de
los palses menos desarrollados. Esto no significa que en los
grandes centros la introducciénde tales equipoa no haya provo-
cado a veces un fendmeno de redundancia de trabajadores.
Pero el problema es distinto. La desocupacifn tecnoldgica
que suele aparecer en aquellos y se manifiesta mdis visible-
mente en las menguantes ciclicas, no se superpone a un
problema estructural de grandes masas de potencial humano
de exiguo capital e inferior productividad como en los palses
menos desarrocllados. Es mésa bien un fenémeno transitorio,
hasta que nuevas inversiones reabsorban a los desocupados.
Si esta reabsorcién no se efectia prontamente, no se debe a
deficiente capacidad de ahorro sino a fallas de funcionamiento
del sistema. En cambio, en los paises menos desarrollados,
en que falta el capital suficiente para absorber con intensidad
aquel potencial humano de productividad inferior, una economia
excesiva de mano de obra en nuevas inversiones de capital o
en las renovaciones de equipos contribuye a hacer mis agudo
aquel problema estructural.

En la evolucién de los centros industriales los equipos de
alta densidad se han podido incorporar a la actividad productiva,
porque se ha dispuesto del ahorro necesario para extenderlos
a todas las ramas de la economia en gque los empresarios
encontraron conveniente hacerle. Eatos equipos, comc ya se
dijo, corresponden a altos ingresos y elevada capacidad de
ahorro. En cambio, en los pafses menos desarrollados no
guardan relacién con los ingresos relativamente bajos yla
escasa aptitud para ahorrar que les caracteriza. Y si hay
empresarios que eatin en condiciones de adquirirlos, ello no
significa ¢n modo alguno que haya capital disponible para gene-
ralizar su empleo, Hay aquf que.distinguir entre el interés del
empresario y el interés general de la economia, Al empresario
86lo le concierne reducir lo mds pogible su costo de produccifn
¥y aumentar su beneficio; para €1 suele ser una consideracién
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atcesoria o acaso sin importancia la forma en que, a fin de
lograr ese objetivo, se combinan el aumento de produccién y
la reduccifn de la mano de obra por unidad de capital, Sia
ralz de ello hay desocupacién tecnolégica y los desocupados no
pueden absorberse por falta de capital, el empresaric habri
logrado a pesar de todo aumentat su beneficio, aun cuando para
la economia del pale el capital empleado en reducir mano de
obra y no en aurnentar 'la produccién signifique mal empleoc de
capital, aparte de las repercusiones sociales del fenémeno,

No es tan visible este fenémeno cuando en vez de provocar
desocupacién tecnolfgica la economia de mano de obra que esos
equipos traen consige impide la absorcién de mano de ohra
desplazada de ocupaciones de menor productividad, absorcitn
que hubiera ocurride si la parte del capital que se requiere
para obtener la economia de mano de obra hubiera podido
emplearge en aumentar la produccién,

' Sin embargo, en los casos en gque no hay otras alternativas
mas econfmicas en los paises menos desarrollados, éstos,
seglin ya se ha sefialado, no tienen otra solucién que emplear
€303 equipes, a no ser que retrocedan a procedimientos técnicos
que malgastan el capital por su escasisimo rendimiento. Dicho
de otro modo, esos equipos de alta densidad de capital, aunque
no representan en paises de abundancia de mano de obra la
mejor solucién en los problemas de desarrollo, pueden cons-

- tituir la golucién menos mala entre las pricticamente posibles,
ya que mediante ella puede aumentarse la productividad mis
que con otros procedimientos al alcance de los empresarios.

6. No terminan aqui las diferencias entre los pafees mencs
desarrollados y los mds desarrollados. Declamos hace un
momento que en estos Gltimos la desocupacién tecnolégica
tiende a abaorberse en virtud de nuevas inversiones. El des-
envolvimiento de las industrias de bienes de capitalha de haber
constituido en ellos el m&s poderoso factor de absorcién, como
que la ocupacifn en estasd industrias ha crecido en forma mdis
intensa que en las industrias de consumo., M4s adn, los
mayores beneficios que los empresarios logran con la reduc-
cién del costo reeultante de aquellas innovaciones té€cnicas, se
emplean en gran parte en realizar huevas inversiones, estimu-
lando la demanda en aquellag industrias de bienes de capital.
Ya hemos sefialado en el Estudico del afio precedente que los
palses menos desarrollados, carentes de industrias de bienes
de capital, como no sea en forma incipiente, se encuentrana
epte respecto en situacidn harto desfavorable desde el punto de
vista de su desarrollo interno, ya que los beneficios resultantes
de aqueéllas reducciones de costo, cuando se emplean enla
adquisicién de equipos de capital, tienen que transferirse a los
grandes centros que los producen y estimular la.ocupacién en
ellos y no en su propia economia. En consecuencia, en los
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palses sin industrias de bienes de capital, la inversidn de los
beneficios no tiende a reabsorber la desocupacién como &n los
grandes centros mds que en la medida en que la inversién se
hace en la edificacidn y en aquellos pocos equipos que se
fabrican en dichos palses.

Podrd argtirse que, a cambio de esato, dichos palses tienen
vastas posibilidades de absorber la desocupacién tecnolégica
en industrias de consumo ya existentes o que se establezcan
para subsistuir importaciones. Asi es en realidad. Perocon
ello volvemos al punto de partida, que es la escasez de capital.
Si con la inversidn del beneficio en equipos de capital impor-
tados del exterior pudiera absorberse toda la desocupacién
tecnolégica en que se ha traducido ese beneficio, el problema
serla relativamente sencillo. Pero no es asi en el terreno de
los hechos, pues existe manifiesta desproporcién antre el bene-
ficio resultante de la economia de un trabajador y el capital
necesario para volver a emplear ese trabajador econgmizado,
Se requerirfan algunos afios de acurnulacién de beneficios para
que la absorcidn pudiera realizarse. En esto, como en otros
aspectos de la economrnia, el factor tiempo es de importancia
primordial. Precisamente para salvarlo se requieren grandes
inversiones de capital., La existencia de beneficios con que
amortizar estas inversiones en el curso del tiempo es desde
luego un factor favorable para provocarlas. Pero en todo
caso, para absorber desocupados se necesita un incremento
inmediato de capital varias veces mayor que los salarios que se
economiza.

Las consideraciones que hemos formulado hasta ahora
demuestran que, en la fase actual del desarrollo de la América
Latina, el problerna de las inversiones se presenta con carac-
teristicas diferenciales que impiden generalizar las conclusiones
derivadas de la experiencia de los grandes centros industriales,
N6 e8 nuestro prepdsito examinar todas estas caracteristicas,
sino llamar la atencidn hacia los casos mds importantes, entre
los cuales corresponde el primer lugar al de la densidad de
capital, que acabamos de ver, y al de la obsolescencia del
equipe, que veremos en seguida.

Los equipos anticuados y la escasez de capital

7. Es un hecho de observacién corriente en estos paises la
persistencia en el empleo de ciertos equipos anticuados frente
a otros de gran eficiencia. BSuele explicarse este hecho por la
rutina de los empresarios, y la explicacién podria resultar
aceptable si en muchos casos no viéramos al empresario que
mantiene en produccién equipos obsoletos, emplear en la misma
fdbrica equipos modernos, o loque esmis significativo, buscar
nuevag inversiones en otroe campos de actividad productiva
adquiriendo los equipos més avanzados que pueda conseguir, en
vez de invertir sus beneficios en desbaratar aquellos equipos
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anticuados. Cada caso concreto tiene, desde luego, explica-
ciones particulares., Pero en el fondo de todo esto encontramos
el comiin denominador de la escasez de capital; node la escasez
en un empresario determinado, sino en el pais en que dea-
envuelve su actividad.

Deade el punto de vista de la economia de un pals menos
desarrollado, si los equipos de capital estdn en condiciones de
seguir funcionando no obstante su obsclescencia, la solucidén
del problema esti en un examen de alternativas. Sin duda que
la substitucién de los equipos obsoletos por otros modernos
traerd consigo un incremento apreciable en el producto total,
dejando a un lado por el momento la economia de manode obra,
Pero bienpudiera serque esa misma cantidad de capital trajera
un incremento todavia mayor de producto en otras ramas de la
economla enque el capital es exiguo y la productividad es baja.
En fin de cuentas, se trata de saber en qué forma la aplicacién
de una determinada cantidad de capital disponible traers consigo
un incremento mayor del producto en elconjunto de la economia;
si substituyendo equipos que a pesar de ser anticuados siguen
produciendo, o invirtiendo ese capital para absorber parte del
sobrahte real o virtual de la poblacidén activa. Esa posible que
en muchos casos convenga mantener en funcionamiento los
equipos anticuados, ya que su eliminacién significaria una
destruccién de capital existente cuando el capital para nuevas
inversiones escasea, Pero esto tiene sus limites, pues la
productividad de los equipos anticuados podria descender en
tal forma con el andar del tiempo, que aumentara el incre-
mento neto de produccién al substituirlo por nuevos equipos,
¥ fuese asi, este incremento, mayor de 16 que pudiera ohbtenerse
en otras ramas de la economfla.

Para decirlo de otra manera, en paises en que por falta de
capital hay todavia una considerable proporcién de gente con
escaso capital y baja productividad en la produccién primaria,
aparte de gente mal empleada en otras ocupaciones, no se
justifica destruir los equipos existentes, si a pesar de su
obsolescencia la mano de obra ocupada en ellos tiene mayor
productividad que en aquellas otras actividades y si el aumento
de productividadque se lograria en éstas con la nueva inversién
seria mayor que la resultante de la substitucién de los equipos
anticuados. KEs claro que si ademds del aumnento del producto
se considera el de la economia de mano de obra, el problema
se complica. Aun cuando haya campos mis convenientes de
inversibén desde el punto de vista econdmico general, el empre-
sario puede encontrar ventajoso dejar de lado aquellos equipos
e instalar en su lugar otros nuevos por el s0lo hecho de obtener
una apreciable economia de mano de obra.

Problemas de este tipo se seguirin presentando en los
paises menos desarrollados mientras haya grandes diferencias
internas en las densidades de capital y las preoductividades en
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lasg distintas ramas de la economia, En consecuencia, la
politica de inversiones debe procurar establecer una clara
distincién entre la conveniencia del empresario y los intereses
generales de la economdia,

En palses desarrollados, en que la técnica y la produc-
tividad han ido evolucionando en forma gradual y abarcando a
todas las ramas de la economia, el problema no tiene por qué
presentarse en los mismos términos. No hay alll vastos sec-
tores cuya exiglidad de capital ofrezca amplisimo campo de
inversiones, la tasa de crecimiento de la poblacién es mis
baja que en los menos desarrollados y los altos ingresos per-
miten un margen apreciable de ahorro, Por lo tanto, el capital
es sguficiente para ir renovando de una manera normal los
equipos, y aun acortar su duracifn corriente a fin de introducir
innovaciones técnicas que aumenten la productividad y absorber
al misemo tiempo la mano de obra que asi se economice. Pero
esto no significa que esos palses se encuentren exentos del
todo de fenémenoca como el que comentarnos, pues hay casos
notorios en que grandes centros mantienen equipos obsoletos
en ciertos sectores que por razones especiales, como por
ejemplo la decadencia de las exportaciones, han quedado reza-
gados en la marcha de los perfeccionamientos técnicos.

El caso especial de las actividades de exportacién

8. Comonuestro propdsitono es presentar un anilisis completo
del problemma de la productividad y de las coneecuencias de la
escasez de capital, eino mds bien estimular eu discusién, hay
importantes aspectos y situaciones particulares que no podrian
abarcarse en este breve esbozo. Pero el caso especial de las
actividades de exportacién merece mencidn aparte, pues en €1
la introduccidn de equipos que economicen mano de obra puede
ser indispensable para competir favorablemente &n ¢l mercado
internacional y desenvolver las exportaciones, sobre cuyo papel
fundamentalen eldesarrollo econdmicono necesitamos insistir.
Por supuesto que la economia de mano de obra en las activi-
dades primarias de exportaciénacentia el problema del sobrante
real o virtual de poblacidn activa que debiera absorberse en la
industria y en otras actividades, y, por lo tanto, agranda la
dimensién del capital requerido por &l desarrollo econdmico.
Pero, por otro lado, las exportaciones pueden traer consigo
mayor margende ahorro y mayores posibilidades de transferir
este ahorro para importar bienes de capital. La medida en que
esto ocurra depende del grado enque los efectos de la economia
de mano de obra, asl como del aumento de produccidén por unidad
de capital, se retengan interiormente en forma de mayores
ingresos antes que transferirse al exterior en desmedro de la
relacién de precios de intercambio,
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El problema de las inversiones en la agriculfura

9. Aquella dualidad de metas del progreso tecnolégico a que
nos referfamos al comenzar esate capitulo se manifiesta clara
vy distintamente en las inversiones agricolas, con la particu=
laridad de que en ellas es posgible diferenciar en la préctica
las inversiones segin el fin peraeguido, .Algunas de esas inver-
siones se proponen aumentar la cantidad de producto por unidad
de tierra y otrag disminuir la cantidad de mano de obra por
unidad de tierra y por unidad de producto mediante la mecani-
zacidéndel trabajo en sus distintas gradaciones, deade el empleo
de mejores implementos hasta eluso de los equipos técnicamente
mis avanzados., No obatante esta separacién, hay ciertas rela-
ciones entre ambos objetives, de las cuales prescindiremos
por razones de brevedad en las observaciones generales que
formularemos a continuacidn.

El aumento del rendimiento de la tierra es una necesidad
general en los pafses latinoamericanos que, con notables excep~
ciones, tienen una produccién relativamente eacasa de ali-
mentos. La mecanizacién también responde a una necesidad
general ya que constituye, dentro del desarrolle econdmico,
el medio por el cual se va creando el sobrante de poblacién
gque la industria y otras actividades tendrin que absorber
productivamente.

Ambas metas tienen muy distinto aignificado desde el
punto de vista de la economia general, si bien para el empre-
sario agrlcola, tanto la economia de mano de obra como el
aumento de rendimiento por hectirea son dos maneras de
llegar al mismo objetivo de reducir los costos vy aumentar los
beneficios de la explotacidn,

En efecto, deade el punto de vista de la economia general
el grado en que sea conveniente introducir la mecanizacién
-con independencia de las ventajas individuales del empresario-
depende, segln ya se tiene dicho, no sélo del capital disponible
para adquirir los equipos y liberar gente, sino también del
capital disponible para absorber esa gente en la industria y
otras actividades, S5i se lleva la mecanizacién mds alid de la
capacidad de absorcién de la gente desplazada por ella, se
crea el problema de desocupacidn tecnoldgica a que nos refe-
rimos al comentar nuestro ejemplo de los equipos. Con el
agravante de que en la agricultera es mds ficil evitarlo, puesto
que en ella las inversiones son divisibles y para aumentar la
produccién no €3 necesario incurrir en economias contrapro-
ducentes de mano de obra,

Este ea un aspecto muy importante en el proceso de exten-
8ién del progreso técnico en la América Latina que no ha sido
aun objeto de toda la atencidn que merece. Es posible que,
dada la escasez de capital para absorber el sobrante de gente
provecado por la mecanizacidén agricola, la economia de mano
de obra se haya traducido en algunos casos en gente mal
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ocupada en la tierra o en las grandes concentraciones de
poblacién urbana.

Hay casos, sin embargo, en que la absorcisn industrial ha
sido muy intemsa y la mecanizacién no ha guardade relacién
con ella; y otros en que la apertura de nuevas tierras en zonas
poco pobladas ha obligado a una mecanizacidén extrema por ser
mis econbSmica que el traslado y la' implantacidn en masa de
los grandes niicleos de poblacién que de otro modo se hubieran
requerido. Hay también’ casos en que la mecanizacién se
impone por la necesidad de ganar al cultivo de alimentos tierras
ocupadas por anirmales de labranza, antes que por la conve-
niencia de eliminar mano de obra, o para acortar la duracién
de las labores y reducir asi loes riesgos meteorolégicds.

Pero, dada la abundancia de potencial humano en la tierra
y la escasez de capitales, la mecanizacifn debiera ser en todo
cagso objeto de muy cuidadosa atencién en los programas de
desarrollo econdmico; tanto m&s cuanto que el capital escaso
puede tener aplicacién mucho més provechosa en el aumenio
del producto, sobre todo cuando se ha llegado al limite mds
all4 del cual no podria absorberse ¢l sobrante de mano de obra,

16. Las inversiones para aumentar la cantidad de producto
requieren también examinarse en funcién de los problemas
generales de la economia. En realidad, la tierra inmediata-
mente aprovechable para lograr eate propésito es mis bien
escasa en la América Latina, salvo notorias excepciones, y
ello unido a la escasez de capital, constituye uno de los méds
grandes obstédculos al desarrollo econdmico.

De ahi'la necesidad de aprovechar ese escaso capital en
forma gque permita aumentar mdis el producto de la tierra.
Pueden dividirse en dos grandes grupos las inversiones que
tienden a este propdsito: lasinversiones que tienden a aumentar
los rendimientos por hectdreamediante ¢l mejoramiento técnico
de los procedimientos de cultivo, desde la seleccién de semilla
hasta ¢l empleo de pesticidas; y aquellas otras tendientes a
aumentar la superficie aprovechable mediante obras de riego
y drenaje, deforestacién y recuperacidén de terrenos perjudi-
cados por la erosién, o a evitar que ésta disminuya la super-
ficie cultivable éendesmedro de la cantidad actual de produccién.

La relativa lentitud con que en general ha crecido la
produccidn agricola de estos paises, frente a una dieta gene-
ralmente pobre, pone de relieve la necesidad de dar mayor
aliento al primer género de inversiones, sobretodo en aquellos
casos en que, dadas las posibilidades inmediatas de mejorar
el rendimiento, representan unaz solucidn més econdémica que
el segundo tipo de inversiones. Ep realidad,. en todos aquellos
casos en que ha habido persistencia en el esfuerzo, los resul-
tados logrados han sido considerables 8i se comparan con las
cantidades relativamente pequefias de capital por hectirea que
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requiere este género de inversiones. Hay que reconocer que
el esfuerzo realizado hasta ahora es pequefio frente a la mag-
nitud de la tarea que segun los expertos urge realizar., No hay
mis que chaervar la pequefia proporcidn que los paises latino-
americanos suelen dedicar en sus gastoa piblicos a la investi-
gacién experimentacién y difusién de las buenas précticas
agricolas para tener una idea de lo mucho que hay que realizar
en este aspecto.

Sin embargo, suele también ocurrir que esta mejora de los
procedimientos de cultivo requierala apertura de nuevas tierras
para lograr resultados satisfactorios. Varios paises se carac-
terizan por tierras de agua muy aleatoria, empobrecidas por
su trabajo secular o esquilmadas por el tipo de cultivo o la
erosion. Paraobtener las mejoras aludidas, donde son posibles,
se necesitan grandes capitales, no sdlo para ganar nuevas
tierras, sino paramecanizar en ellas el trabajo, por las razones
antes expuestas.

Todo esto nos demuestra nuevamente que en &sta como en
otras materias hay que ser prudente en las generalizaciones.
Cada pais y las distintas regiones de un mismo pais presentan
partioularidades que es necesario tener en cuenta para com-
prender los problemas concretos de desarrolle econdmico.

Hay caeos notorios, y no infrecuentes en estos paises, en
que el incremento de produccién de la tierra depende en buena
medida del mejor aprovechamiento de los recursos disponibles
existentes antes que de realizar nuevas inversiones de capital.
Hay en efecto tierra mal aprovechada, no con respecto a la
mejor técnica con que podria cultivarse, sino en relacién con
la técnica prevaleciente en la regidn o en el pais. Asi, entre
varios, hay casos en que antes de emprender -costosas obras
de irrigacién, que sin duda se justificardén mds adelante,
tendria que aprovecharse mejor el agua en las tierras mal
regadas; otros en que se malogra una parte de las tierras de
buena lluvia; y otros, en fin, en que se siguen usando praderas
naturales en tierras aptas para praderas artificiales de mayor
rendimiento.

11. Por lo tanto, no todo ha de esperarse de mayores inver-
giones, sino también de un aprovechamiento racional de lo que
se tiene. La solucién, sin embargo, suele tropezar con el
gran obsticulo del régimen de la tenencia de la tierra en
muchos paises. Si por un lado se encuentran grandes exten-
siones bien cultivadas, por otro hay tierras en que basta
al gran propietario utilizar mal o medianamente una parte de
ellas para extraer una renta substancial. Es este un problema
demasiado conocido para que sea necesario extenderse en él.
No se explicaria que un empresario industrial deje improductiva
una parte de su capital salvo en tiempos de débil demanda.
Pero por lo general la tierra no desmerece en su fuerza
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productiva si se mantiene sin trabajar, antes bien, en deter-
minadas condiciones puede mejorar; y se valoriza igual que la
trabajada en el curso del tiempo, tanto mas si la inflacién
ayuda al proceso de incremento corriente de ta renta del suelo.
Este fendmeno, unido a otros factores sociales, contribuye en
muchos paises a mantener acaparada una parte considerable de
la tierra aprovechable en un niimero relativamente pequefio de
manos. Por otro lado, esta forma de tenencia y el alto valor
de la tierra en relacién con su rendimiento presente, en virtud
de la capitalizacidén anticipada de futuros incrementos de valor,
la hace dificilmente accesible al agricultor sin tierra; y éste
se ve forzado a invertir sus limitados recursos en parcelas
demasiado pequefias para lograr un nivel de vida mds alto que
el del campesino asalariado, muy precario en la mayor parte
de los pafses. De ahi el espectdculo singular de lapulverizacién
de la tierra en numerosisimas parcelas antiecondmicas que
representan una pequeiia parte de la superficie total, frente
a una exigua cantidad de propietarios que abarcan la mayor
parte de la tierra disponible.

No cabe la menor duda de que este problema podrd irse
resclviendo a medida que el desarrollo industrial continve
absorbiendo gente del campo. Pero este procesc ha sido muy
lente y 8dlo podrd acelerarle un aumento muy fuerte en el
ritmo de desarrollo de la industria y otras actividades. Es,
pues, en el fondo un problema de inversiones de capital, aparte
de otras consideraciones de las que se hablari un poco mas
adelante. Grandes inversiones que aumenten la demanda de
brazos en actividades de mucho mayor productividad forzarin
al gran propietarioc a mecanizar y aumentar el rendimiento de
la tierra.

Si se recuerda la considerable proporcién de poblacidn
activa que trabaja en la tierra en buena parte de los paises
latinoamericanos, se comprendera que la soluciéndel problema
de la tenencia de la tierra es 8dlo parte del problema general
del desarrolle econdmico. Cualquiera que sea esta solucidn,.
no se avanzari mucho en aumentar ¢l'nivel de vida de las masas
que trabajan en el suelo {sobre todo en el suelo pobre dela
agricultura secular) si no se elimina su poblacidén redundante
con el progreeo de la técnica y no se reabsorbe en actividades
de productividad satisfactoria aquella parte que no sea nece-
sariaeneltrabajo de las nuevas tierras que se abren al cultivo.

No se interprete esto en el sentido de que la cuestidn de
la tenencia de la tierra en varios paisee latinoamericanos sea
de las gque admita postergacién. Por el contrario, debiera
también formar parteintegrantedelos programas de desarrollo
econémico, después de un examen objetive e imparcial de los
distintos términos en que se plantea el problerna esencial de
aumentar la produccién agraria. En regiones en que no es la
tenencia en 8i, sino la falta de inversiones y de accidn técnica
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del Estado lo que esti retardando el progreso agricola, la
solucidn no puede ser la misma que en otras en que la forma
de tenencia es el gran obstdculo que se interpone. No deja de
sorprender lo poco que se ha explorado adn este asunto en
estos términos concretos, no obstante lo mucho que ge ha
escrito y proyectado sobre el problema de la tierra. Dicho de
otro modo, cuando es perceptible la aptitud para asimilar la
técnica productiva moderna, la propiedad extensa puede signi-
ficar el medio mds econSmico para elevar el nivel de produc-
tividad. En este sentido debe llamarse la atencién sobre la
recomendacién que la Misidn Curried/ hace para promover el
mejor aprovechamiento de la tierra en Colombia. Propone
gravar la tierra en relacidn con su potencia productiva, de tal
suerte que el propietario que la cultiva mal se encuentre en
inferioridad de condiciones con respecto a los que la cultivan
bien. Es claro que entre otros factores, un sistema semejante
requiere una adecuada clasificacidén de los suelos, que no es
tarea fdcil. Pero esta propuesta tiene el interés de sefialar
posibilidades de accién que, sumadas a oportunas medidas
para fraccionar las grandes extensiones de tierra o impedir su
pulverizacidén (sobre todo cuando la forma de tenencia obstacu-
liza el mejoramiento de la productividad), merecen ser seria-
mente consideradas en un programa de desarrollo econdmico.

La inmigracién y el sobrante de potencial humano

12. En este ripido esbozo de algunos de los aspectos del
problema de la productividad en la América Latina, hemos
mencionado la abundancia real o virtual del potencial hurnano
frente a la escasez de capital y tierra aprovechable. Al termi-
narlo ahora cabria preguntarse si en esas condiciones tiene
sentido discurrir acerca de las posibilidades de inmigracidun,
sobre todo en aquellos paises en que se presenta en forma mds
aguda el desequilibrio de esos factores. Es claro que la res-
puesta tendria que ser negativa 8i la inmigracién de que se
trata fuera comparable en su aptitud productiva a la poblacién
que el progreso econdmico tiende a desplazar internamente de
la produccién primaria a la secundaria. Las migraciones
exteriores vendrian a interferir en las internas y a agravar
innecesariamente la escasez relativa de capital. Pero el caso
es muy distinto si se trata de inmigracién de superiores apti-
tudes productivas. Eun palses gue necesitan asimilar mejores
procedimientos de técnica agricola e industrial la inmigracién
que realice este aporte seria de considerable utilidad, segiin
lo ha demostrado la experiencia. M4s adn, esta misma expe-
riencia noe enseiia cdmo de las masas de inmigrantes no sélo
han salido trabajadores eficaces que tienden a aumentar el

3/ Ob, cit., segunda parte, p. I7.
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nivel medio de productividad, sino que muchos de esos traba-
jadores se han transformado después en empresarios coa
influencia congiderable enla orientacidn y ritmo del desarrollo
econdmico. Pero la inmigracién es también en el fondo un
problema de incremento de capital, como todo problema de
desarrolle econdémico. Cadahombre que se incorpora requiere,
en general, un incremento de capital, y si el capital es insufi-
ciente ya para conseguir,un ritmo de absorcidn satiefactorio
del sobrante de produccidén primaria, mal podria servir ese
mismo capital para absorber inmigrantes. La inmigracién
requiére pues un mayor acrecentamiento previo del capital
disponible si es que han de evitarse efectos contraproducentes.
Pero al mismo tiempo, ha de tenerse en cuenta que el capital
necesario es inferior al que suelen necesitar las migraciones
internas, pues en este caso hay que tener capital lo mismo para
liberar gente en la actividad primaria como para emplearia
nuevamente en la secundaria. '

En la inmigracién exterior se suprime en cambio el costo
de liberacidén. Por lo demds, si el inmigrante es de mayor
productividad que el trabajador interno y contribuye a elevar
el nivel general de la productividad, el incremento de ingreso
reaultante real serd un factor favorable a la mayor formacién
de capital en el futuro, con evidente ventaja para el desarrollo
econémico.4

4/ Estos temas serénampliamente tratados en el informe que estd preparando
el Comité de Desarrollo EconSmico e Inmigracisn de la Comisisn Econdmica
para América Latina, Naciones Unidas,
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Capitulo 1V
Discusién preliminar acerca de
los clementos de un programa de
desarrollo econémico

I. Contenido ¥ metas de un programa

Divisién de este capitulo

1. En este capitulo dejaremos a un lado las consideraciones
generales que motivaron los capitulos precedentes, paradisciu-
tir los elementos concretos de un programa de desarrollo.

En la primera parte comenzaremos por el examen del
contenido de un programa: ha de abarcar, por un lado, todas
lag inversiones plblicas y evaluar las necesidades de inversidn
de la actividad econdmica privada; y discutir, por otro, las
nedidas de gobierno relacionadas en forma directa con la eje-
cucidn del programa, asf como otras que, sin esa relacidn
directa, pueden influir aensiblemente sobre el desarrolle
econdémico.

En seguida, consideraremos las metas que debiera perse-
guir un programa en funcién de los obsticulos que 8e oponen al
desarrollo, los desequilibrios que lo perturban y los demds
problemaes de la economia que requieran urgente solucidn.
Las metas inmediatas deberdn ser objeto de un programa
inicial, que abarque aproximadamente de cuatro a seis afios, y
mediante el cual un pais adquiera en su economia la solidez y
consistencia necesaria para entrar en una etapa de desarrollo
regular; esta etapa requerird también la elaboracién de un
programa futuro, del cual sélo podrian esbozarse sus grandes
lineamientos al examinar el programa inicial.

Discutidaslas metas de este programa inicial analizaremos
su relacidn con los proyectos particulares que deban cumplirlas
y sus posibles alternativas. No significa esto que haya que
esperar la determinacién definitiva de esas metas para tomarlas
en cuenta. Hay siempre una serie de ideas y proyectos pen-
dientes que responden a aquellos obsticulos, desequilibrios y
demds problemas que se van presentando en la economia, y las
metas no podrian determinarse sintomar conocitniento de ellos
como posibilidades de accién. Pero no seria prudente estudiar
a fondo proyecto alguno antes de cerciorarse si se justifica
dentro del programa.

En la segunda parte nos ocuparemos de las inversiones del
programa y la valoracidn de sus efectos. Nos referiremos en
primer lugar al cdlculo de las inversiones necesarias, de los
recursos internos de gue pueda disponerse y de las inversiones
extranjeras indispensables para complementarlos.
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En seguida abordaremos los efectos del programa de
inversiones piblicas y privadas sobre el crecimiento de la
produccidn, el ingreso real y la demanda de la poblacién. Esto
nos permitird comprobar el gradc de.consistencia de aquél.
Con este propésite seri necesario analizar si hay compatibi-
lidad en el desenvolvimiento de las distintas actividades de la
economia, tanto desde el punto de vista interno, en sus reci-
procas relaciones y en el empleo del potencial humano, como
desde el punto de vista exterior, en sus relaciones cdn el
balance de pagos. Denohaber compatibilidad, nos referiremos
a los reajustes que habrd que introducir para conseguirla.

A continuacién sefialaremos la conveniencia de hacer upa
valoracién general del programa a fin de averiguar en qué
forma y medida se ha cumplido su propdsito fundamental de
elevar el nivel de vida de la poblacién.

Finalmente se discutird la duracién del programa inicial,
su vinculacidn con el programa futuro y las medidas previas
que seria recomendable adoptar para preparar a tiempo su
elaboracién.

Entre estas medidas dedicaremos especial atencidn en la
terceta parte a la averiguacidn de los recursos naturales, la
investigacidn tecnoldgica, la preparacidn de instrumentos de
andlisis de los problemas de desarrollo y la formacidn de
economistas para el estudio y la ejecucién de los programas.

Universalidad del contenido de un programa

2. Consideremos ahora estos distintos aspectos comenzando
por el contenide del programa. Hemos dicho que debiera
abarcar a todas las invereiones piblicas y privadas, lo cual no
gignifica que el Estado ha de intervenir en la realizacién de
estas iltimas, segdn se¢ explica en otro lugar. Hay varias
razones principales para dar al programa este caricter de
universalidad:

a) Es indispensable determinar las necesidades totales de
capital en el periodo que abarque el programa inicial de des-
arrollo y relacionarlas con el probable volumen de recursos
disponibles, que son necesariamente limitados. 8in perjuicio
del examen mas detenido que deberi hacerse al considerar las
metas del programa, esto permitird tener una primera idea de
la relacién entre los distintos tipos de inversiones, especial-
mente entre las inversiones en obrasdel Estado que no influyen
directamente sobre la produccidn, las inversiones del mismo
Estado destinadas a aumentar laproduccidn y las que se estime
que deberd realizar la actividad privada en virtud de los esti-
mulos y oportunidades que ofrezca el programa.

Sin abarcar asi el conjunto de inversiones podria dislo-
carse, ademds, la ejecucién del programa. Si determinadas
inversiones del Estado no se incluyeran en él, pudiera suceder
que su realizacidn ulterior absorbiera recuracs indispensables
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para otras inversiones a las cuales el programa atribuyera
primordial importancia. Lo mismo podria decirse acerca de
las inversiones piblicas, pues mds de una vez se ha observado
en los pafses latinoamericanos cdmo algunas de ellas se han
realizado en detrimento de otras de la iniciativa privada que
debieran haber tenido prioridad por su significado econdmico,

b) Es indispensable preverlas consecunencias de las inver-
siones sobre los distintos aspectos de la economia del pafs, a
fin de determinar el grado de consistencia del programa. No
se trata 8dlo de que ciertas inversiones no incluidas en el pro-
grama puedan ahsorber los recursos que corresponden a otras,
sino de que con estas otras se perseguian determinadas metas
que, al no cumplirse, podrfan crear o dejar subsistentes des-
equilibrios o depajustes internos o externos que un programa
debiera evitar.

¢) Las razones mencionadas serian suficientes para justi-
ficar la universalidad del programa desde un punto de vista
nacional. Pero hay otras consideraciones de caricter interna-
cional que deben teunerse en cuenta. Para que el desarrolle
econdmico de los paises latinoamericanos vaya estrechando
progresivamente la sensible diferencia de su ingreso real con
el de los paises mds avanzados, se necesitard considerable
cantidad de inversiones exteriores; si se agregan a ellas las
que requieren otros paises menos desarrollados, se llega a
cifras muy elevadas cuya sola magnitud, aparte de otras consi-
deractones, impone criterios estrictos de distribucidn para
congeguir el mayor efecto posible en el desarrollo econdémico
de los distintos paises. Es obvio que un pai® que no necesite
acudir a préstamos de este tipo no tiene por qué ajustar sus
propias inversiones a tales criterios. Pero desde el momento
en que s¢ entra en un terreno de cooperacidn internacional, se
comprende que el aporte de recureos internacionales tenga que
depender de un programa bien concertado, ya que nose advierte
cdmo podria justificarse la necesidad de esos recursos si se
empleara parte del ahorro interno en inversiones de muy
discutible utilidad colectiva, o 8i las inversiones proyectadas
persiguen finalidades distintas a las del desarrolle econdmico
o no se proponen elitminar las dificultades que se oponen a él.

Vinculacién del programa con otrae medidas de gobierno

3. [Estas consideraciones se circunscriben desde luego al plan
de inversiones de un programa. Este tiene ademds que conei-
derar las medidas oficiales que sea recomendable tomar para
hacer posible la realizacién del programa, por un lado; y, por
otro debe examinarla compatibilidad de las metas del programa
v los medios que &ste presupone con otros aspectos de la accidn
gubernativa.

Las primeras conciernen principalmente a la actividad
econdmica privada. El Estado puede determinar con precisién

55



las inversiones que estd dispuesto a realizar en forma directa,
pero en cuanto a la iniciativa privada tiene que limitarse
a tomar ciertas medidas para estimularla en determinados
sentidos y desalentarla en otros. Estas medidas tienen que
guardar estrecha relacién con las metas que persigue el
programa. De todos modos, la preparacién de un programa
ofrece la oportunidad de revisar todas aquellas medidas que
influyen directamente sobre la actividad econdémica, eliminar
algunas, modificar otras y tomar las medidas adicionales gue
sea aconsejable. En este sentido deberdn examinarse:

a) la politica aduanera y de cambios y la forma en que
ambas afectan el desenvolvimiento de la produccién, particu-
larmente de las ramas que el programa considera en forrha
especifica;

b) el efecto del sistema impositive sobre las inversiones;

c) las distintas medidas de intervencidn que influyen direc-
tamente sobre la actividad econdmica, sobre todo en materia
de control de precios y regulacidén directa de la produccidn.

Para evaluar el efecto de todas estas medidas, habrd que
estar en estrecho contacto con las fuerzas que actdan en la
realidad para no apartarse peligrosamente de ella. Por lo
tanto la cooperacidnde Ia actividad econdmica privada es indis-
pensable, tanto en la discusién y preparacién del programa
como en su ejecucién ulterior.

En cuanto a otros aspectos de la accidn gubernativa, aun
cuando no influyen directamente sobre tal o cual rama de
la actividad econdmica, pueden tener considerable influencia
sobre la orientacidn e intensidad del desarrolle. Es cierto que
ello escapa por su naturaleza al contenido de un programa,
pero quienes lo preparan han de tener en cuenta los posibles
efectos de ciertos actos gubernativos para cerciorarse de si
hay compatibilidad entre éstos y las finalidades de aquél.
El caso de los gastos piblicos es uno de los mds significativos
a considerar a este respecto, pues es obvio que los recursos
internos que deberdn cubrir las inversiones del programa no
son independientes del volumen de gastos pdblicos, sino que
tienen que presuponer un determinado ritmo en su desenvolvi-
miento. 5i el Estado se propone darles mayor amplitud, serd
necesariamente en detrimento de aquellas inversiones y habra
por tanto gque reajustar su monto y distribucidén para que haya
compatibilidad con los gastos pdblicos, salve que el reajuste
se opere en éstos. Uno de los efectos benéficos que podria
tener un programa con el andar del tiempo es precisamente
establecer el limite que los recursos reales de un pais oponen
alas distintas posibilidades de gastos e inversiones y demostrar
que, mas alli de ciertos limites, el cumplimiento de wunas
entrafia necesariamente la postergacién de otras. En todo caso
conviene que la eleccidn entre alternativas se realice con el
conocimiento cabal de su significado y consecuencias.
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La determinacidn de las metas

4. Hay que distinguir entre las metas inmediatas en el des-
arrollo econdmico-de un pais y las metas de mis largo alcance.
Las primeras deben formar parte de un programa inicial,
destinado a resolver los problemas mds apremiantes del des-
arrollo y preparar al pais para emprender después un programa
futuro de crecimiento regular, con el aprovechamiento ordenado
de sus recureos naturales. La duracién de este programa
inicial podria ser de unos cuatro o seis afios por las razones
gque se verdi mas adelante. La misma forma en que se ha
efectuado el desarrollo en los dltimos dos decenios, bajo la
presidn incontrastable de acontecimientos internacionales, ha
creado en casi todos los pafses latinoamericanos una serie de
problemas apremiantes en los distintos sectores de la actividad
econdémica. No es necesario un estudio exhaustivo de todos los
aspectos de la economia de un pais y sus posibilidades para
trazar un programa inicial destinado a resolverlos., La falta
de conocimiento a fondo de los recursos naturales de un pais,
la imperfeccién y carencia de estadisticas y la escasez de
expertos para trazar y ejecutar un programa suelen a veces
resultar factores inhibitorios en la elaboracién del programa,
i se entiende por tal un cuerpo preciso y muy completo de lo
que ha de hacerse en todas y cada una de las ramas de la
economia. 8Si se tratase de un programa semejante, aun los
paises méas desarrollados se encontrarian en dificultades para
tenerlo. Pero no se trata de eso, 8ino de algo en que tiene
que desempefiar un papel preponderante el buen sentido de la
gente de experiencia en la técnica y la economia de cada pais.

En efecto, en la mayor parte de los paises hay pendientes
una serie de ideas, iniciativas y proyectos que han surgido
precisamente de las situaciones criticas que se presentan en
la misma realidad de la economia. Y es l8gico que en general
las soluciones se hayan buscado en funcién de los recursos o
posibilidades ya conocidas, antes gue en un estudic completo
de ellas, que necesariamente tomard tiempo. Ese conjunto de
ideas, iniciativas y proyectos, al constituir la expresidn de las
necesidades de crecimiento deunpais, podrén resultar valiosos
elementos de informacién para los economistas encargados de
proponer las metas fundammentales del programa. Definidas
esas metas, los ingenieros y demds expertos deberdn examinar
desde el punto de vista técnico si esas iniciativas y proyectos
responden adecuadamente a ellas. Esto no significa que deba
haber una separacién absoluta entre el trabajo de los econo-
mistas y el de los expertos técnicos; por el contrario, para
evitar demoras y costosas desviaciones, es indispensable el
continuo examen conjunto de los problemas. FPodria ocurrir,
en efecto, que ciertas metas a gue se inclinan los economistas
sean prdcticamente irrealizables desde el punto de vistatécnico
por las dificultades que entrafian, o que, a 8u vez, ciertas
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soluciones técnicas a que se encaminan los ingenieros traigan
consigo inconvenientes o repercusiones de orden econdmico que
no las hagan aconsejables.

De todo esto gerfa posible que surgiesen ciertas conclu-
siones concretas que, sin abarcar todos los aspectos que un
programa futuro de crecimiento regular debiera contener,
podrian llevarse a la prdctica en un programa inicial. Por
ejemplo, para emprender ciertas inversiones en materia de
potencial hidrdulice, no es necesario, conocer con precisidn
todas las posibilidades que en esta materia encierra un pais,
Basta saber que en la zona econdmica de que se trata, ese
proyecto es el mejor, que técnicamente estd bien concebido y
que resuelve un problema real de energla o de abastecimiento
de agua para la agricultura, aliviando a la vez al balance de
pagos. Del mismo modo en un pais que tiene un persistente
desequilibrioc en este balance y en que existen posibilidades de
substitucién de ciertas importaciones a costos razonables,
empleando materia prima nacional, no es necesario para tomar
decisiones estudiar todas las posibilidades de substitucidn ui
agotar el examen de los recursos del pais. El buen sentido
debiera prevalecer en este caso asi como una consideracién de
gran valor psicoldgico; nada estimula mds a los hombres
encargados de formular un programa, y a los que han de
ponerlo en ejecucién, que la nocidn clara de que sus esfuerzos
no son vanos y de que el programa inicial comenzara a funcio-
nar en el terreno de los hechos sin esperar varios afios de
estudio. La vieja sentencia segin la cual la carga se arregla
andando, tiene también aqui’ un gran sentide prictico, pero
siempre que se sepa hacia dénde se va, esto es, que se
conozcan claramente las metas de un programa inicial.

M4s adn, establecidas estas metas, se concibe la iniciacién
de ciertos proyectos aislados que responden a ellas, aun cuando
no se hayan terminado otros proyectos y el programa inicial
no se haya definido por completo. Sin embargo, existe un
peligro que es indispensable saber prevenir a este respecto.
La iniciacién de ciertos proyectos, antes de haber terminado
de elaborar todo el contenido de un programa inicial, podria
sugerir la idea de que en realidad no es necesario el programa
¥ que bastaria con seguir agregando nuevos proyectos para
lograr los objetivos que se persiguen. Seria un grave error,
pues si se prosigue asi, sin abarcar el conjunto de las necesi-
dades criticas de la economia {tanto las que se han maanifestado
hasta ahora como las que se manifestardn probablemente dentro
de algunos afios por obra del mismo crecimiento}, podrian
presentarse los mismos desajustes y desequilibrios que han
surgido en el desarrollo econdmico de los paises latinoameri-
canos en desmedro de su mds vigoroso crecimiento.

Para prevenir este peligro es esencial que, aun cuando no
se haya terminado la preparacién del programa inicial, los
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proyectos que por su urgencia conviniere comenzar sin dila-
ciones sean considerados conjuntamente con las otras inver-
siones ael Gobierno y con las medidas mds importantes que
afectan a la actividad econdmica privada. Se conseguird con
ello tener una primera idea selectiva, establecer un primer
orden de prioridades para el mejor aprovechamiento de los
recursos escasos. Mientras todo estc se va realizando,
deberdn seguir activamente los estudiocs para concretar el
programa con cardcter general y abarcar en £l todos loa pro-
yectos de inversidn y las medidas que influirdn en el curso de
la actividad econdmica privada.
5. Hemos dicho que las metas del programa inicial deben
determinarse en funcidn delos obstdculos mas apremiantes que
estdn oponiéndose al crecimiento regular e intenso de ua pais,
aei como de los desequilibrios y dificultades que lo perturbvan.
Si se juzga por la experiencia reciente de los paises latino-
americanos, podriamos distinguir los siguientes puntos en la
determinacién de las metas de un programa econdmico, con
exclusién de otros aspectos muy importantes que (como la
sanidad piblica, por ejemplo) deben formar parte de otro orden
de medidas, que un buen programa no debiera ignorar:

Obstdculos fundamentales en sectores bdsicos de la eco-
nomia, principalmente en la energia y los transportes, que
dificultan el desenvolvimiento del resto de las actividades.

Deficiente capacidad para importar los bienes de capital
y demds bienes de produccién requeridos por el desarrollo,
més los articulos esenciales que necesita el pafs; y consi-
guiente tendencia al desequilibrio exterior.

Vulnerabilidad de la economia a las fluctuaciones y contin-
gencias exteriores.

Dificultades en el desenvolvimiento de la agricultura.

Dificultades en el desenvolvimiento de otras actividades
que tienden hacia el mercado interior.

Necesidades insatisfechas de obras pidblicas.

Necesidades insatisfechas de edificacién.

Concentracidn excesiva de la poblacidn industrial.

Productividad deficiente.

Inflacidn.

Vamos a considerar ahora cémo las metas del programa
han de surgir del examen de los problemas que acaban de
mencionarse.

Dificultades en los sectores bisicos de la economia

6. Los hechos han demostrado mds de una vez en log paises
latincamericanos que la eliminacién de los obsticulos que se
oponen al desenvolvimiento de la energia y los transportes es
de primordial importancia para el desarrollo del resto de las
actividades de la economia. Estos obstdculos existen actual-
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mente en la mayor parte de los paises y se comprende por ello
que ocupen el primer plano en los proyectos de deaarrolle.

En materia de energia, el crecimiento del consumo ha sido
generalmente muy intenso y las fuentes de abastecimiento no
han crecido con la misma rapidez, ya sea porque se trata de
instalaciones que tienen que hacerse con mucha anticipacidn y
“ha faltado la previeidén necesaria para hacerlas; o porque ha
habido dificultades de importacién; o porque no se ha tenido
recursos suficientes y los que habia se han emnpleado en
actividades que resolvian problemas inmediatos, en detrimento
de futuras necesidades, o en aplicaciones que hubiesen debido
postergarse o sencillamente no hacerse para atender otras
de fundamental importancia. Aisladamente o combinados entre
ef, estos mnotivoe explican las situaciones criticas a que se
ha llegado en muchos casos.

En consecuencia, la meta de un programa en esa materia
debiera ser, primero, eliminar la deficiencia presente de
energia y, en seguida, desarrollarla en tal forma que pueda
responder a las necesidades probables del pais al terminar el
programa inicial y en los afios eubsiguientes. Seria necesario
entonces, un cdlcule de estas probables necesidades, teniendo
en cuenta el consumo pasado y el incremento resultante del
crecimiento de la poblacidn y de la misma accidndel programa.
Habrd en él algunos elementos que no puedan modificarse deli-
beradamente, pues dependen de la medida en que se haya
estimado el desenvolvimiento de la industria y los tramnsportes
¥ otras actividades, y sus correspondientes necesidades de
energia; pero en otros casos el célculo dependerd del criterio
con que se considere la satisfaccién de ciertas necesidades
presentes o futuras. Asi, una parte no desdefiable del incre-
mento del consumo de electricidad proviene en algunos paises
de nuevas aplicaciones que se han desarrollade en el consumo
de la poblacién, o de haberse puesto muchoe acento en la exten-
sién de la electricidad a pueblos rurales con el loable propdsito
de facilitar su progreso, pero sin objetivoa econdmicos inme-
diatos y cuando no habia recursos suficientes para atender
necesidades industriales. Dicho de otro modo, en un plan de
desarrollo de la energia es tan importante determinar las
formas mas counvenientes de conseguirla, como las formas
mds econdmicas de consumirla.

Determinadas las necesidades de energia, el programa
deberd examinar las posibilidades de conseguir su satisfaccién.
El asunto es bastante complejo, pues hay que combinar distintas -
consideraciones: los recursos energéticos de un pais, el des-
equilibrio de su balance de pagos, su vulnerabilidad exterior y
la limitacién del capital dieponible.

Teniendo en cuenta esas consideraciones, el problema de
la energfa se plantea generalmente en los siguientes términos
en los paises latinoamericanos:
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a) utilizacidn de laa fuentes energéticas nacionales (princi-
palmente el potencial hidriulico, el carbén y el petrdleo} con
economias directas en las importacjones de combustibles y
atenuacién de la vulnerabilidad exterior de un pais;

b) economias adicionales en la importacidn de combustible
mediante la instalacién de refinerias y el transporte adecuado
del combustible (barcos nacionales y oleoductos);

c) economias en el emplec de energia por la substitucidn
de una forma de empleo por otra {por ejemplo, la electrifica-
¢idn de ferrocarriles});

d} economias en el uso de combustibles por su mejor
aprovechamiento.

La experiencia de algunos paises latinoamericanos ha
demostrado que importar una proporcién considerable del
combustible hace extremadamente vulnerables sus economias
a contingencias exteriores. 5i a ello se agrega que el fuerte
crecimiento del consumeo suele repercutir sensiblemente en las
importaciones, ha de comprenderselatendencia a dar prioridad
a la necesidad de utilizar las fuentes nacionales de energia.
El costo de substitucidn tiene gran importancia, pero {como ya
se hd demostrado en el segundo capitulo, al considerar la
economicidad de una industria gque substituye importaciones) lo
decisivo estd en la comparacidn del incremento de producto
que rinde el capital en esta forma cotejado con el de otras
producciones substitutivas y no con la productividad de otroas
paises. En el presente caso, sin embargo, la vulnerabilidad
de un pais que importa buena parte de su energia podria hacer
conveniente su produccién interna, aunque las inversiones
necesarias resulten menos productivas que otras que podrian
efectuarse. Conviene de todos modos tener presente esta dife-
rencia para tomar las determinaciones con objetividad.

En cuanto a la forma de economizar importaciones -véase
en el punto b),- el pais sigue siendo vulnerable desde el punto
de vista energético, aunque no tanto como antes; este caso
debiera resolverse con el mismo criteric que en las otras
producciones substitutivas, segin veremos en el lugar corres-
pondiente.

Respecto a las economiae en el empleo de energia por la
substitucién de una forma por otra, hay por un lado considera-
ciones de divieas extranjeras y por otro de productividad., Si
se trata de substituir un combustible extranjerc por la utiliza-
cién de energia naciognal, o de reducir ¢l empleo de combusti-
bles importados, nos encontramos en un caso similar al de
mde arriba. Pero también puede tratarse dela substitucién de
una fuente de energia nacional por otra, come podria ser el
pago del carbdn al petrdleo, o de la lefia a cualquiera de ellos,
a la utilizacién de la electricidad de origen hidraulico en la
traccidn ferroviaria en vez de esos otros combustibles. Caeria
este caso en la extensa gama de soluciones alternas que un

81



programa tiene que considerar, y habria que determinar si el
capital invertido enla electrificacién proporcionaun incremento
neto de producto o una disminucién de costo superior al que se
obtendria en otras aplicaciones internas, teniendo en cuenta,
ademss su incidencia en la balanzade pagos en la forma que se
veri en seguida.

Finalmente estan las economias de energia provenientes
del mejor aprovechamientq de combustibles. Existen pruebas
de que hay algo que hacer en este sentido en los paises latino-
americanos. Asimismo, estas economias suelen requerir,
aparte de la difusién técnica de mejorem procedimientos,
ciertas inversiones de capital, y es probable que el rendimiento
de estas inversiones sea proporcionalmente grande.

7. En el sector bdsico de los transportes hay también varios
aspectos a considerar:

a} La renovacidn del material. Esta es una de las dificul-
tades mds apremiantes en casi todos los paises latinoameri-
canos. La escasez de recursos para importar en los aflos
treinta, las dificultades para hacerlo durante la guerra y la
preferencia concedida después a importaciones de inmediata
necesidad, unido todo a los recursos considerables que requiere
la renovacidén del material, son las razones que explican este
hecho.

En autormnotores hay también atrasos enla renovacién y en el
crecimiento de esta forma de transportes, pero la magnitud de
las inversiones necesarias es generalmente menos importante.

Aparte del cdlculo de las inversiones necesarias paraponer
en condiciones de funcionamiento normal y eficiente al sistema
de transportes, hay también que calcular el monto de las reno-
vaciones normales que deberdn seguirse ejecutando después,
a fin de examinar las posibles formas de satisfacer estas
necesidades.

b} La ampliacidén del sistema de transportes, ya sea para
responder a la mayor necesidad del trdfico o para extenderlo a
otras regiones y promover sudesarrollo. Aqui cabe el andlisis
de soluciones alternas, incluso el desenvolvimiento del trans-
porte aéreo, teniendo en cuenta su productividad e incidencia
sobre el balance de pagos, aparte de otras consideraciones
técnicas y econdmicas. Los estudios necesarios para ello
suelen tomar tiempo y, salvo en casos de urgencia, o cuando
el establecimiento de nuevas lineas sea indispensable para
cumplir otras metas del programa inicial, seria recomendable
incluir este problema en el programa de desarrollo futuro.

¢} La reorganizacién del sistema de transportes. Se
impone en muchos casos. pues por la deficiencia del material.
la sobrecarga de trabajo que ha debido sufrir por la intensifi-
cacién del movimiento y otras razones, la productividad del
trabajo ha disminuido sensiblemente, y hay con frecuencia
exceso de personal, sobre todo en el transporte ferroviario.
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d) La fabricacidn de materiai de renovacién y de ciertos
tipos de material de transporte. La magnitud de las necesi-
dades de renovacidn y el cdlcule de su futuro crecimiento, ha
llevade a algunos paises a considerar tanto la instalacién de
industrias de estematerial como la ampliaciéndelas existentes,
Aqui’ también interviene ‘la consideracién de vulnerabilidad,
ademas de la de productividad; y dado el desarrolle que estd
adquiriendo la industria del hierro y acero y las industrias
metaldrgicas de ciertos paises, se concibe muy bien la posibi-
lidad de soluciones que abarquen las necesidades de varios
de ellos.

La substitucidon de importaciones y el desequilibrio exterior

8. No repetiremos aqui lo que se dijo en otro lugar de este
informe acerca del desequilibrio exterior provocade por el
mismo crecimiento de la economia. En la mayor parte de los
casose este desequilibrio ha vuelto a darse después de la guerra
y, aun cuando haya podido corregirse, surgird nuevamente al
proseguir el crecimiento si no se torman medidas para evitarlo.
Asi pues, una de las metas del programa inicial deberd ser
asegurar la eliminacidn del desequilibrio al terminar su dura-
cidn. El programa subsiguiente deberd tratar a su vez que ese
desequilibrio no reaparezca en el futuro.

Estas medidas deben proponer el aumento de las exporta-

ciones y el cambio necesario en la composicidn de las impor-
taciones por produccidn interna, asi en la industria como en la
agricultura. En general, en el grado en que los pafses latino-
americanos puedan aumentar sus exportaciones sin el riesgo
de afectar desfavorablemente loe precios (segin se ha visto
en el capitulo II) ésta seria la forma mds conveniente de satis-
facer en forma indirecta las necesidades de consumo y capita-
lizacidn de la poblacién. Pero la misma experiencia de estos
paises dermnuestra que la expansién de estas actividades es
insuficiente en el mejorde los casos para absorber productiva-
mente el sobrante de potencial humano y su incremento vege-
tativo. A pesar de ello, como la eficacia de un programa de
desarrolle depende en gran medida de la capacidad de un pais
para importar y atender los servicios de las inversiones
extranjeras requeridas por elmismo desarrolle, todo programa
debiera comenzar con una cuidadosa exploracidn de las posibi-
lidades de acrecentar las exportaciones.
9. La substitucidn de importaciones concierne tanto a las qgue
se realizanen el momento en que se elabora un programa como
a las que podrian desenvolverse en el futuro en virtud del cre-
eimiento de un pais.

Es bien sabido que en buena parte de los paises latino-
americanos el desequilibrio de la balanza de pagos ocurride
después de la guerra se ha eliminado recientemente con la
aplicacidn de medidas restrictivas y el aumento de las expor-
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taciones. Perc el problema dista mucho de haberse resuelto
y la continvacién del crecimiento podrid determinar tarde o
temprano su reaparicidén. De ahi la necesidad de considerarle
entre las metas principales de un programa.

En la elaboracidén de este habrd ante todo que determinar
el probable crecimiento de las importaciones al terminar el
programa inicial y la tendencia al desequilibrio provocada por
ello en el balance de pagos. Con esto nos anticipamos al
examen de compatibilidades que se hard mds adelante y en el
cual, entre otras cosas, se desea comprobar si el crecimiento
de las importaciones guarda relacidn con los recursos exte-
riores de un pais. En este dltimo caso se trata de estimar los
efectos del programa una vez claborado; mientras que en el
presente se estidn examinando los elementos que el programa
deberi contener.

Por lo tanto, habri que partir de una hipdtesis previa y
proceder después por tanteos y ajustes, por aproximaciones
sucesivas. Esta hipStesis concierne a la magnitud que tendrd
probablemente el ingresoe nacional al terminar el programa
inicial, calculdndole en funcidn del incremento de potencial
humano que habrd que ocupar, el capital disponible para hacerlo
y el aumento que podria esperarse en su productividad media.
Hecho esto, debera estimarse el crecimiento de las importa-
ciones provocado por ese incremento de ingreso, teniendo en
cuenta las tendencias que vienen operdndoege en sus renglones
mds importantes. También habra que anticipar aqui el trabajo
necesario para establecerla compatibilidad referida; pero serd
simplemente con cardcter preliminar. La cifra resultante y la
apreciacién de los otros elementos del balance de pagos nos
permitird tener una primera idea del orden de magnitud del
desequilibrio. Esta cifra seria mds bien de cardcter tendencial
puesto que mdés alld de ciertos limites sobrevienen reacciones
que impiden seguirse degenvolviendo al-‘desequilibrio. Pero
dicha cifra tiepe la virtud de indicar, en forma aproxirada,
cual es la cuantia en que tendrinque substituirse importaciones
para que pueda cumplirse la hipétesis de crecimiento a que se
ha hecho referencia mds arriba.

Es evidente que el monto dela produccidnque se desarrolla
para cumplir este objetivo tendrd que ser mayor que el de las
mercancias que se substituyen pues si bien en algunos casos se
producird internamente el valor completo del articulo que antes
se importaba, incluso con el empleo de equipos de capital
nacionales, en otros habrd que importar materias primas
¥ renovar constantemente la maquinaria importada para su
fabricacién.

Determinada asi la magnitud del probable desequilibrio,
hay que buscar las producciones que podrian contribuir a
eliminarlo. S5i nos atuviésemos exclusivamente a la economia
de divisas, ee légico que habria que elegir aquellas produc-
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ciones en que se pudiera economizar una mayor proporcidn de
importaciones ensuvalortotal. Pero esto significaria resolver
la cuestién en forma unilateral, pues no se tendria en cuenta la
productividad del capital empleado...Bien pudiera ser, en
efecto, gque las inversiones de capital que logren esas econo-
mias en ciertas ramas de la produccién no sean las que arrojen
el mayor incremento de producto neto. Ee concebible que
otras inversiones pudieran dar el incremento mdiximo, pero
sin lograr la economia de divisas que se persigue, debido a la
mayor proporcidnde importaciones que requiere la produccién.
Esto exige buscar entre las distintas inversiones una combi-
nacidn que dé el mayor incremento de producto compatible con
dicha economiade divisas: no serd aquel el mdximo incremento,
pero si un incremento tan grande como el que las condiciones
permiten.

Sin embargo, estas condiciones no son invariables. Se ha
partido de una cuantia dada de capital disponible y de potencial
humano. Si pudiera disponerse de mayor capital y liberar mds
mano de obra en la produccién primaria, o emplear en produc-
ciones substitutivas mano de obra que se destina a otros fines,
se poHiria alcanzar acaso un incremento Sptimo de producto
combinado con la economia de divisas que se propone conseguir,

Todas estas estimaciones son complejas v requieren infor-
maciones que es dificil reunir en todos los casos; pero aeria
deseable que por lo menos en las inversiones mds importantes
pueda juzgarse en esta forma su significado econdmico, sin
perjuicio de los otros elementos informativos de que habri que
disponer.

Por lo demés, en ciertas industrias el examen deberd
realizarse teniendo en cuentaque son integrantes de un conjunto
y esenciales para que éste se desarrolle; y aun suponiendo que
la productividad del capital y la economia de divisas sean infe-
riores gue en otras inversiones, convendria sin embargo reali-
zarlas por razones de mejor integracién y para dar menos
vulnerabilidad al conjunto de que forman parte.

Agimismeo, no ha de perderse de vista el elemento tiempo.
Ciertas industrias que se establezcan para substituir importa-
ciones tardardn cierto tiempo en alcanzar productividad satia-
factoria, tanto por la mayor experiencia que se adquiera en
ellas como por las economias inherentes 2l aumento de la
produccidn, Como se dijo en el primer capitulo de este informe,
un programa significa un acto de previsién del futuro y las
decisiones sobre las cuales descanae deberin trazarse cen
amplia perspectiva de tiempo.

Al estimar la magnitud del desequilibric del balance de
pagos en el afio de terminacidén del programa se ha partido
implicitamente del supuesto de haberse examinado antes todas
aquellas otras importaciones de las cuales sea dable prescindir
total o parcialmente para dar la mayor amplitud posible alas de
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bienes de produccién. Aqui’ es donde el sistema impesitivo
puede desempefiar un papel de significacién, con el doble
propdsito de restringir esas importaciones y captar a lavez en
forma fécil una parte del gasto de los grupos ‘de altos ingresos,
aplicando el recurso asi obtenide al desarrolle econdmico.

Estas restricciones podrian estimular el desarrollo de la
produccién interna de los mismos articulos, con lo cual se
habria perdidoe uno de lps efectos que se trata de obtener,
desviando a la vez la inversidn de capitales de fines social-
mente mds utiles. Tendrian pues que complementarse con
impuestos internos que desalienten este tipo de actividades.

Vulnerabilidad exterior

10. En el primer trabajo sobre desarrollo econdmico presen-
tado por esta Secretaria a la Comisidnl/ se ha examinado en
términos muy generales la posibilidad de atenuar, si no eli-
minar, con el desarrollo interno la extrema vulnerabilidad de
los paises latinoamericanos a las fluctuaciones y contingencias
exteriores. Este asunto tiene que examinarse en cada caso
concreto segin los recursos del pais y los datos bdsicos de su
economia.

Desde el punto de vista de su vulnerabilidad ciclica, la
meta de un pais debiera ser desarrollar la produccidn interna
y la substitucién de importaciones en tal forma que al sobre-
venirundescenso intenso en las exportaciones se pueda mante-
ner la ocupacién y la actividad econdmica corriente esencial
para el consumo de lapoblacién. Este objetivo no podri conse-
guirse si no se ha logrado reducir las importaciones de mate-
rias primas y articulos esenciales a una cantidad que pueda
cubrirse con las exportaciones minimas a que pudiera llegarse
previsiblemente en un descenso ciclico {teniendo en cuenta
otros renglones activos, asi como las cargas financieras del
capital exterior y otros renglones pasivos). En consecuencia,
el margen de fluctuacién de las importacionee deberd abarcar
preferentemente los articulos no esenciales asi como los bienes
de capital, demds bienes duraderos y otros articulos esencia-
les pero cuya importacién pueda postergarse para tiempos de
mayor holgura: todo ello para asegurar aquella importacién
minima de articulos esenciales.

Es claro que 8i las inversiones exteriores se hicieran con
preocupaciones anticitlicas podrian evitarse, o al menos miti-
garse, estas fluctuaciones en las importaciones de bienes de
capital, para mayor regularidad del procesc de crecimiento
econémico.

l/ El desarrollo econémico de la América Lating v algunos de aus principales
problemas, Parte II, Comisién Econémica para América Latina de las
Nacionesa Unidaa.
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Por otro lado, desde el punto de vista de su vulnerabilidad
a contingencias exteriores, como las guerras y el rearme, la
experiencia ha comprobade en cada paig muchos puntos criticos;
por ejemplo, la escasez de ciertos productos quitnicos o de
repuestos, que afectan a gran parte de la industriay pueden
comprometer seriamente su desarrollo. Podria asi justifi-
carse la produccidn interna de esos productos aun cuando la
inversidn de capital en ellas traiga un incrernento de produccidn
menor que en otros campos de actividad: seria el costo de una
prima de seguro en que la prudencia aconsejaria afrontar.

Desenvolvimiento agricola

11. E1 serio problema dela insuficiencia de la dieta alimenticia
en buena parte de los pafses latinoamericanos exige un lugar
prominente para la agricultura en los programas de desarrollo
econdmico. Aqui también ha de trazarse una linea divisoria
entre los asuntos que requieren solucién inmediata en un
programainicialy aquellos otros de mads lento desenvolvimiento.
El programa inicial debiera considerar, entre otros, los
siguiéntes puntos:

a} Medidas paralograr aumentos de productividad en plazo
relativamente breve, por el mejoramiento simple de los proce-
dimientos de cultivo y el emplec de implementos més apropiados.

b) Mejor uso de la tierra y el agua disponible,

c} Extensién inmediata de la superficie cultivable para
resolver situaciones apremiantes.

4} Participacién de la agricultura em la substitucién de
importaciones. Aquf, elproblema delusoalternativo del capital
y del potencial hurnano que se presenta en la energia, los
transportes vy la industria, se agrega el del uso de la tierra.
Si hay escasez de tierra disponible yes necesario hacer fuertes
inversiones para extender la superficie cultivable y poder
lograr producciones substitutivas, serd necesario saber si el
capital ernpleado en la agricultura trae consigo mayor incre-
mento de produccidn que si se emplea en la industiria, para
poder decidirse en favor de la primera, sin perjuicio de consi-
deraciones de otro orden que pueda gravitar en esta determi-
nacién,

e) Posibilidad de aurnentar la produccién para la expor-
tacidn,

f} Poaibilidad de aumentar la produccién de ciertos arti-
culos criticos para el mercado interno, adernds de los impli-
cados en el andlisis de las importaciones,

g} Mecanizacién en la medida en que la misma agricultura
y otras ramas de la economia puedan absorberla mano de obra
desplazada, o cuando asi lo aconsejen la explotacidn econdmica
de nuevas tierras, la escasez de mano de obra en ciertas
zonas o la Indole especial de los cultivos,
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h) Inversiones para facilitar el almacenamiento y trans-
porte de los productos agricolas,

En esta epumeracién puede notarse que los problemas
estructurales de la agricultura se dejan para el programa
futuro, pues, salvo excepciones que siempre se debieran
considerar, requieren un' examen que no puede improvisarse
en el lapso relativamente corto que representa la preparacién
de un programa inicial, Ademés, las medidas susceptibles de
resolver estos problemas no tienen generalmente resultados
positivos inmediatos sino que requieren un tiempo que suele
sobrepasar al de duracién de aquel programa.

Desenvolvimiento de otras actividades internas

12, Aparte de la produccién industrial substitutiva de impor-
taciones, puede haber otras ramas que satisfacfan por completo
las necesidades del mercado interno y que tropiezan con difi-
cultades en su desenvolvimiento, con la consiguiente escasez
presente o previsible de su produccién. En suexamenhabrd que
pesar la ventaja de invertir capitales en ellas en comparacién
con aquellas otras que reducenimportaciones o aumentan expor-
taciones, En general, parecerfa q'ue estas dltimas debieran
tener preferencia sobre aquellas ya que mejoranlas condiciones
para importar bienes de produccién y desarrollar después esas
otras actividades, Sin embargo, podrian existir considera-
ciones de tipo social de mayor pesoc que estas otras en algunos
casos especiales.

Obras piblicas

13. La més simple ojeada a la mayor parte de los palses lati-
noamericanos si es que no a su totalidad, pone de manifiesto
el considerable campo de inversiones que representan las obras
piblicas y explica la prominencia que tienen en las preccupa-
ciones de gobierno. No es dudoso, pues, que enh un programa
inicial haya de darse cabida a las obras mds indispensables,
Pero hay que tener en cuenta una consideracién fundamental:
la meta més urgente es el aumento de la produccién y del
ingreso real, y cuanto més capital y esfuerzo se concentran en
lograr este prop8sito a expensas de otros menos apremiantes,
tanto m4s posible serd cumplir estos otros en el futuro.

Por supuesto que hay obras pidblicas cuyo gradodeurgencia
es comparable a la de aquellas deficiencias en los sectores
bisicos que se ha comentado mds arriba. En esos casos
merecen que se les atribuya un orden elevado de prelacién.
Pero en muchos otros resultard evidente la convenisncia de
postergar o moderar la amplitud de su realizacién por las
razones antedichas,

Podrfa seflalarse algunos casos en que un pals con dese-
quilibrio en su balance de pagos, por no haber dedicado sufi-
cientes inversiones a la substitucién de importaciones, o que
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sufre aguda escasez de ciertos productos alimenticies, por
haber descuidado las inversiones en la agricultura, ha estado
invirtiendo una parte apreciable de su escaso ahorro en obras
que las circunstancias no hubieran justificado realizar.

Edificacién

14. Muchas veces se ha comentado la elevada proporcién de
inversiones que algunos palses latincamericanos dedican ala
edificacién., Acaso esta observacién provenga mdis bien del
tipo de edificacisn de lujo que suele caracterizar buens parte
de las construcciones. Porque lo cierto 28 que en casi todos
lospaises existe una gran penuria de habitacién, especialmente
en los nicleos urbanos en que la industrializacién y el des-
arrollo de los servicios del Estado han atraido considerable
cantidad dé gente del campo. Es aqui donde se nota mejor que
en otros aspectos ¢émo el proceso reciente de crecimiento ha
puesto de relieve manifiestas diferencias sociales, pues sibien
mucha de aquella gente disfrutaba generosamente de un espacio
libre en el campo que compensaba en parte lo precaric de su
vivienda, lo ha perdido con frecuencia en las impresionantes
condiciones de hacinamiento y promiscuidad con que vive en
las ciudades.

Por ellolavivienda popular debiera meracer gran atencién
en un programa de desarrollo, Es este uno de los campos
mé&s atrayentes para una planeacién y también uno de los mds
diffciles, y en el que se ha cometido ademé4s lamentables
errores, Por su magnitudes un problema que no tiene solucidn
inmediata a corto plazo. Cabe preguntarse si el camine mds
légico a seguir no seria concentrar la mayor parte de los
recursos del pais en aumentar primero el ingreso real para
lograr después el margen de ahorro que permita acometer un
plan ambicioss de edificacisn popular. Pero en todo caso,
vy aparte de las sumas que se decida invertir con este ohjeto en
un programa inicial, seria recomendable examinar lo siguiente:

a) la cantidad de viviendas que hace falta;

b} la cantidad en que deber&n acrecentarse anucalmente en
funcidn del mismo programa econdmico;

¢) las distintas soluciones que se presentan y su costo;

d) la organizacién m4s econémica de las industrias de la
construccién en viata de un plan de construcciones:

e) las medidas para eatimular la iniciativa privada en
materia de edificacién popular,

Concentracién excesiva de la poblacién industrial

15. En el punto anterior se ha hecho referencia a la concen-
tracién de poblacién en las ciudades. Aparte de las consecuen-
cias sociales de eate fendmeno, sus consecuencias econdSmicas
directas e indirectas son de indudable importancia, EI despla-
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zamiento de la poblacién aumenta la necesidad de invertir
capital en una serie de servicios que como el tranaporte,
podrian ser mucho -menores si la induatria no se concentrara
enlaforma en que se estd concentranda, No es £ste por cierto,
un asunto que el programa inicial pueda resolver. Pero por lo
menos no debiera agravarlo, procurande lograr cierta descen-
tralizacién en las actividades nuevas que abarque, especial-
mente en la industria. Habria que comenzar el examen de las
medidaa que en un programa de mis large alcance debiera
tomarse para evitar que continuenlas tendencias actuales hacia
una excesiva concentracién.

Productividad deficiente

16, Como es sabido, una parte considerable del aumento de
productividad se ha logrado en la  América Latina mediante la
transferencia a las actividades industriales y otras actividades
conexas de gente que se desplaza de las actividades primarias,
Para ella se requiere aumentar la capitalizacidn en estas
dltimas, a fin de liberar gente que trabajaba antes con menor
productividad, y aumentar la capitalizacién para absorber la
misma gente en la industria.

Este proceso tendri que continuar necesariamente hasata
que se establezca cierta nivelacifn entre la productividad en la
produccién primaria e industrial, Sin embargo, dentro de
ciertos limites, existe la posibilidad de liberar gente en ambas
actividades conuna aplicacién relativamente pequefia de capital;
la mayor parte del capital sélo se necesitaria parala absorcién
de la gente asi liberada, En efecto, si se juzga por las conclu-
siones delainvestigaciéntextil,2/ se podrianlograr incrementos
senaibles de productividad en la industria con la modificacién
de ciertos procedimientos de trabajo en la organizacién y en el
régimen administrative. Lo mismo podria decirse de la agri-
cultura a la vista de los efectos de ciertas mejoras técnicas
que, como las semillas hibridas y los pesticidas, son relativa-
mente poco costosas. Hay paises de escasa tierra regada en
que 8in embargoe, podrian obtenerse apreciables aumentos de
produccidn mediante un mejor aprovechamiento del agua y del
terreno. En materia de transporte cabria formular conside-
raciones audlogas, asi como en otras actividades.

Exisle, pues, la posibilidad de obtener prontamente estos
incrementos de productividad removiendo los obsticulos econé-
micoa y psicoldgicos, a veces bastante serios, que se oponen
a ello. Pero es esencial absorber en nuevas actividades, o en
la expansién de laa existentes, los trabajadores que &n esta

2/ ''Productividad de la mano de obra enla industria textil algodonera de cinco
palses latinpatnericancs', Comijsién Econdmica para Américs Latina,
Naciones Unidas, {Documento E/CN, 12/219),
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forma se lleguen a desplazar, De ahi la vinculacién estrecha
de ésta con otras metas del programa.

Los efectos de este aurmento de productividad permitirian
mejorar el ingreso real de los trabajadores de las actividades
en que el aumento ocurriera, y ello podria servir de poderoso
incentivo para modificar los procedimientos de trabajo y
aumentar también el margen de ahorro indispensable para el
incremento de capitalizac¢idén que, segin se dijo en otro lugar,
exige el programa subsiguiente. La colaboracién de los sindi-
catos obreros tendria gran importancia para la consecucidén de
estos propésitos.

De ger ello pogible, las inversiones destinadas a reducir
la mano de obra en las unidades agricolas e industriales exia-
tentes, sdlo se justificarian en general, y salvo en casos
especiales, cuando se hubiera absorbido la mano de obra libe-
rada por los procedimientos menos costosoa a que acaba de
hacerse referencia adem4s de la mano de obra empleada inter-
mitentemente en ocupaciones de escasa remuneracidén,

Financiamiento del desarrollo: inflacién

17. Serfa ocioso dar razones en favor de considerarla solucién
del problema de la inflacién entre las metas mds importantes
de un programa inicial de desarrollo. Sé8lo dentro de un pro-
grama de esta naturaleza se concibe bienunplan para combatir
este fendémeno en los pafses latinoamericanos, puesto que las
medidas necesarias no podrian tomarse aisladamente sin traer
consecuencias o perturbaciones que seria aconsejable prevenir.

Si lainflacidén estd provocada por un exceso de inversiones
sobre el ahorro disponible, no basta aplicarla f§rmula sencilla
de disminuir las primeras para terminar la inflacién; primero
porque ello traerd desocupacidn interna de factores de muy
dificil -si no impoaible- absorcién esponténea; y, segundo,
porque si elproblema fundamental del desarrolle econdmico es
aumentar la capitalizacién, mal podria comenzarse disminu-
yvendo las inversiones: habri en todo caso que cambiar su
orientacién si ella es inconveniente, pero no disminuirlas,
La solucidntiene que buscarae en el aumento del ahorro interno
o0 en una mayor aportacién de capital extranjero, hasta que el
incremento de ingreso real permita acrecentar el margen de
ese ahorro interno.

Si la inflacién ha disminuido su eficacia capitalizadora y
no proviene, por tanto, de un exceso de inversiones, sino del
esfuerzo de los distintos grupos sociales para recuperar lo
perdido o mejorar su situacién, quiere decir que el fendmeno
ha adquirido caracterfsticas sociales y politicas muy agudas,
para las cuales la solucién inmeédiata no es del resorte exclu-
sivo de un programa econdémico, Un aumento relativo de pro-
ductividad en un plazo relativamente cercano, como el que se
considera en el punto anterior, podrfa contribuir a crear
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condiciones propicias para la solucién de estos delicados
aspectos de] problema inflacionario.

Los proyectos particulares

18. Ya se dijo que la elaboracién y el examen de los proyectos
particulares s6lo debiera emprenderse una vez definidas las
metas del programa, pues de lo contrario se incurriria en
esfuerzos y gastos que acaso resultaran innecesarios, Mds
atin, antes de entrar en esto convendria tener una primera
impresién de las distintas soluciones que se conciben para
resolver un problermma concreto a fin de concentrar el esfuerzo
en la que parezca mds razonable. Podrian citarse casos de
proyectos costosos que se han estudiado cuando habia otras
soluciones méis accesibles y de menor inversidn de capital,

En todo esto deber4 ser muy estrecha la cooperacién entre
los ingenieros y los distintos especialistas, por un lado, y los
economistas del programa, por otro, Hay asi una fase de
eleccién previa de alternativas enque el trabajo deberd desple-
garse conjuntamente. Después vendrd la elaboracién del pro-
yecto por los técnicos. Y, finalmente, unos y otros deberéin
examinar las condiciones econfmicas de cada unc de ellog asi
como 'su vinculacidn a las metas, su compatibilidad con otros
¥ sua consecuencias econémicas,

Relacién entre las distintas metas del programa

19. De la somera descripcién que acabamos de hacer de las
distintas metas de un programa inicial de desarrollo se des-
prende la intima vinculacidn que entre ellas existe. Como en
todo programa, €l examen de cada una de las partes tiene que
hacetrse teniendo siempre a la vista las otras partes; a la vez
que el examen del conjunto requiere tener presente la indole e
interrelacién de cada una de ellas.

Asi, las inversiones gue se proyectan para cumplir las
distintas metas del programa debieran compararse entre sipara
comprobar si no habria otras combinaciones de efectos més
favorables en el incremento del producto nacional o que res-
pondan mejor al propdsitc de disminuir la wvulnerabilidad
exterior de un pals. Nos hemos referido a ello en el curso
de la exposicién y agregaremos aqul otras consideraciones
para completar el examen:

a) Cierto tipo de inversiones podrian justificarse plena-
mente en los sectores bisicos considerados por separado. Pero
pudiera ser que eligiendo otras scluciones alternativas se
llegara a economizar cierta cantidad de capital y. que &ste
pudiera aplicarse mejor en la consecucién inmediata de otras
metas.

b} Lasinversiones en la agricultura, tendientes a substituir
importaciones, debieran compararse con las efectuadas con el
mismo propdsito en la industria, para cerciorarse en qué
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aplicaciones del capital escaso se obtiene el mayor incremento
del producto, Este cotejo debiera extenderse después a todas
las inversiones industriales y agricolas, sin perjuicio de lae
consideraciones de vulnerabilidad que se han formulado mads
arriba.

¢) Del misme modo, las inversiones para renovar los
equipos en los sectores bdsicos y en la'industria, y las reque-
ridas por la mecanizacién de la agricultura y otras ramas de
la produccién primaria, debieran cotejarse, en cuanto ellas
significan economia de mano de obra, con la posibilidad de
hacer lo mismo con menos costo de capital, mediante mejoras
en los procedimientos de trabajo.

d) La economlia de mano de obra asl lograda debiera compa-~
rarse con la cantidad de mano de obra que absorberin las
inversiones del programa.

e) Las inversiones en obras pidblicas y en edificacidn
tendrin que cotejarse con otras inversiones destinadas a
aumentar prontamente la produccién, v determinar sus respec-
tives grados de urgencia desde el punto de vista econdmico
v social.

20, Al examinar las distintas metas de un programa hemos
puestc especial atencién en las dificultades de los sectores
bdsicos, en el desequilibrio de la balanza de pagos y en otros
obstdculos que se oponen al desarrollo, ateniéndonos a la
experiencia de los palses latinoamericanos en general, Pero
hay casos particulares en que no se dan algunos de esos fené-
menos, Ha habide por ejemplo unos pocos palses en que no se
ha presentado tendencia persistente al desequilibrio, sea
porque las exportaciones han crecide considerablemente, sea
potque el desarrollo interno ha sido poco marcade. Es evi-
dente que nc habri manifestaciones concretas de desarrollo si
éste no tiene fuerza., Pero si podria haber un problema de
desarrollo potencial: recursos naturales sin emplear, abun-
dancia de mano de obra o posibilidades de ahorrc no usadas
que, de utilizarse, harfan surgir aquellos problemas caracte-
risticos de la mayor parte de los palses latincamericanos.
Por esa razdén se justifica también en ellos un programa de
desarrollo, aunque con distinto acento en sus metas.

21. El rasgo distintivo de un programa bien concertado es el
buen pentido con que se examinen las distintas soluciones y se
compare el esfuerzo que se proyecta poner en la consecucién
de las distintas metas del programa. Hay que reconocer que
esta tarea es de gran complejidad ¥y que proponerse conseguir
resultados completos y precisos, ajustindolos a cdnones dema-
siado absoluto, podrla comprometer la pronta realizacién del
programa. Nohayni suficientes informacionesni la experiencia
indispensable para hacerlo, Los puntos de vista no siempre
son 8seguros y mucho quedard librado en consecuencia ala
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aptreciacién personal y a diferencias de opinién que tendrin
que salvarse por inevitables transacciones, Un programa tiene
que basarse necesariamente en la estimacién del futuro y
en esto hay también que proceder por prudentes hip&tesis y con
flexibilidad de juicio para afrontar imprevisibles contingencias.
Ello requiere gran ejercicio de criterio personal, méis que
procedimientos objetivos de previsidén. Finalmente, como en
todo problema real; junto a las consideraciones de orden eco-
némico, intervienen las de caricter social y politico, que no
suelen valorarse con log mismos c4nones yque por ello mismo
suscitan diferencias de opinién que dificilmente pueden resol-
verse sin soluciones transaccionales. A pesar de ello, las
consideraciones de orden econdmico debieran presentarse
siempre con toda firmeza y objetividad ante quienes tiecnen la
responsabilidad de tomar decisiones. Del acierto de éstas
depende en dltima insatancia el valor de un programa y la efi-
cacia de su ejecucién.

II., Las inversiones del programa vy la valoracién
de sus efectos

El monto de las inversiones

22, Definidas las metas del programa inicial habrd que deter-
minar las inversiones que seri necesario realizar para cum-
plirlas en un plazo que podria calcularse entre cuatro y seis
afios, seg(n la indole de los problemas a resolver como se
veri mdis adelante, Siguiendo eatas metas, las inversiones
del programa abarcarlan los siguientes renglones;

a} sectores hdsicos: energia y transportes;

b) actividades de exportacién;

c} crecimiento y establecimiento de industrias para subs-
tituir importaciones;

d} crecimiento y establecimiento de otras industrias;

e) desarrollo de la agricultura;

1) obras piblicas del Estado;

g) edificacién privada.

El cédlculo de las necesidades de inversiétn podri hacerse
con precisién en los proyectos especificos del programa, En
cambio, en el caso de las actividades privadas que éste trata
simplemente de estimular,sinrealizar alll inversiones directas,
el célculo de las necesidades de inversi6n tropieza con el con-
sabido obstéculo de la falta de buenas estadisticas. Estas
tardardn afios en perfeccionarse y, mientras tanto, habri que
acudir a procedimientoes de encuesta para legrar datos que
permitan tener una idea aproximada de agquellas necesidades.
El anilisis de las cifras de importaciones de bienes de capital,
en los casos en que éstas presen:‘.an detalles significativos,
es un buen elemento de juicio para realizar estos cdlculos
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conjeturales, sobre todo 8i se dispone adem#s de alguna infor-
macién sobre la fabricacién interna de esos bienes,

Establecidas las cifras de las inversiones que requiere el

programa inicial en todo el periodo de su duracidn, y el esca=
lonamiento de estas inversiones habri que determinar en qué
medida podrin cubrirse con ahorro interno y qué cantidad de
capital extranjero ser4i necesario para complementarlas, En
cuanto al ahorro interno, la prudencia aconsejard no apartarse
mucho de las estimaciones actuales en un programa inicial,
pues tanto las medidas para aumentar ese ahorro como el
incremento del ingreso serin graduales y conviene contar més
bien con estos efectos en el programa subsiguiente. Ello no
gignifica que esas medidas no tengan que considerarse también
en el programa inicial, pero, salve en ciertos casos especiales
loa posibles incrementos de ahorro debieran destinarse a
ampliar el programa inicial en el curso de su ejecucibén, antes
que hacer depender de £l las inversiones indispensables.
23, En cuanto a la aportacién de capital extranjero, su deter-
minacién esti sujeta a factores en gran parte ajenos a la
decisién de un pafs, Sin embargo, la existencia de un programa
podria tener la virtud de situar el problema de desarrollo en
sus propios términos ante las autoridades que deban tomar esa
decisién. S5i se demuestra que las inversiones calculadas son
necesarias para conseguir objetivos que no podrian tacharse de
indebidamente ambicicsos, y que el programa es prudente y
razonable en cuanto a la distribucién de las inversiones; vy si
se demuestra, asimismo, gque la substitucién de importaciones
y el aumento en las exportaciones es suficiente para atender
los servicios del capital extranjero y que la adicién al ingreso
nacional excede a los servicios de dicho capital, las probabili-
dades de que se logren los recursos necesarios tienen que
mejorar notablemente con respecto a las actuales, en que es
muy diffcil estimar el efecto de proyectos aislados sobre el
curzo futurc de la economia.

M4s aflin, en la determinacién del monto inicial de las
inversiones extranjerae en un programa bien concertado no
dejard de coneiderarse que, al provocar éste un sensible incre-
mento del ingreso, pondrd al pais en mejores condiciones de
capitalizacién para emprender un programa futuro en que dis-
minuya gradualmente la corriente de capitales extranjeros.

No hay ragones para creer que las inversiones extranjeras
realizadas en forma que aumenten la productividad y mejoren
el balance de pagos o preserven su equilibrio, tengan que
significar una carga [inanciera para los paises de donde pro-
vengan. S5i el tipo de interés es razonable y los plazos son
adecuados a la indole del active fisico en que se traduciré la
inversién, serin muy excepcionales en la América Latina los
casos en que a@e requieran recursos de otra naturaleza para
cubrir las inversiones. Esto no concierne, por supuesto, a
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los pgastos de cooperacién técnica, en los cuales, por ser
distinta la indole del problema, se reconoce la conveniencia de
emplear fondos pihlicos no sujetos al régimen normal de las
operaciones financieras, si es que ha de lograrse el fin que
se persigue,

24. En la preparacién de un programa hay que proceder por
tanteos y aproximaciones sucesivas hasta lograr que el conjunto
de distintas inversiones adquiera coherencia y sus resultados
sean compatibles entre s, Todavia estarmos en la primera
etapa del programa. Se han discutido parcialmente las metas
y se han examinado las inversiones indispensables para cum-
plirlas, Era necesario para ello tener un punto de referencia:
el crecimiento de la produccifn y del ingreso nacional que el
programa inicial se proponia conseguir en el afio de su termi-
nacién, En funcién de ello se hablan calculado las inversiones
necesarias para desenvolver los sectores bésicos, la industria,
la agricultura y las construcciones pdblicas y privadas, Hecho
esto, se estd en condiciones de entrar en la segunda etapa para
ver si el desenvolvimiento de esas distintas actividades guarda
relacibn entre si y con el crecimiento de los servicios del
Estado, o, en otros términos, para comprobar si sus resultados
son reciprocamente compatibles, Es poco probable que lo
sean, pues aunque no se haya perdido de vista la nocién del
conjunto ni las relaciones entre los distintos elementos del
programa, ha tenido que trabajarse separadamente en cada una
de las metaa, Habrd, por tanto, que introducir las rectifica-
ciones y ajustes necesarios para que, logradas esas compati-
bilidades, aquellos elementos parciales adquieran la coherencia
de un conjunto bien concertado, sin lo cual no habriz en rea-
lidad un programa sino una superposicién de proyectos parti-
culares, segin se dijo en el primer capitulo,

Examinamos azhora las tareas de la segunda etapa. Ante
todo habré que determinar cuil es el efecto de las inversiones
previstas en el plan sobre la produccién y el ingreso en los
sectores bidsicos, la industria, la agricultura y las construc-
ciones piblicas y privadas, en el afic final del programa. Si
a ello agregamos la estimaciéndel crecimiento de los servicios
de la actividad privada y los del Estado, tendremos la cifra
total del ingreso en dicho afio, y estarernos en condiciones de
establecer las compatibilidades que nos preocupan. En seguida
examinaremos las m#s importantes de ellas:

a) Compatibilidad entre los sectores bisicos y el resto de
las actividades. En materia de energla habrd que determinar
ai la expansidén proyectada en el potencial eléctrico, la pro-
duccién interna y las importaciones guarda relacién con el
crecimiento de la produccién de bienes, el desarrolle de los
servicios, el desplazamiento de gente del campo z la ciudad y
el desenvolvimiento de los transportesy en lo que toca a éatos,
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si las nuevas inversiones para renovar el material v extender
las lineas existentes responden al crecimiento de aquellas
otras actividadee, Es cierto que al proyectar las inversiones
en estos sectores se ha partido de aquella hipdtesis de creci-
miento a que nos hemos referido pero ahora se tendrdn los
datos concretos de los resiltados-probables del programa para
realizar estas comprobaciones. Ademds, habri que cercio-
rarge de si esas inversiones son suficientes para atender
también las necesidades de energla y transportes en los pri-
meros afios subsiguientes ala terminaciéndel programainicial,
dada la magnitud de dichas inversiones y la gran anticipacién
con que hay que realizarlas.

b) Compatibilidad entre el crecimiento del ingreso real,
la forma enque crece la demandadirecta e indirecta de impor-
taciones, y. loe recursos exteriores de que se disponga para
pagarlas.

El desarrollo del programa influird en tres formas sobre
las importaciones: primero, scbre las de bienes de capital
previstas por aquél; segundo, sobre las importaciones para
renovar los bienes de capital ya existentes; tercero, sobre las
importaciones de bienes de produccién requeridos por el incre-
mento de &sta, y sobre las importaciones directas de bienes
terminados de consumo. Con respecto a lo primero, al reali-
zarse el cdlculo de las inversiones del programa, habr4 tenido
que hacerse la divisei6n entre lo que corresponde a la impor-
tacién y lo que corresponde a la produccidn interna de bienes
de capital., Nos limitaremos pues a los dos otros conceptos,
En materia de importaciones para la renovacién de equipos ya
noe hemos referido a las necesarias en los sectores bésicos.
A éstas habrd que agregar las de la maquinaria industrial y
agricola; generalmente no se dispone de informaciones acerca
de esto en los pafses latinoamericanos y serd necesario rea-
lizar encuestas para deterrninar las necesidades aproximadas.
Por las razones expuestas en el Capitulo III, habrd que dis-
tinguir entre las necesidades de renovacién por inutilidad
abscluta del material y aquellas otras gue, no obstante los
servicios satisfactorios que podrian seguir dando los equipos,
los empresarios consideran conveniente su renovacién,

En cuanto a las materias primas y demés bienea de pro-
duccién, aparte de los de capital, habrd que examinar ante
todo las consecuencias de los proyectos del programa; unos
tenderin a reducir las importaciones en virtud de que se pro-
ponen aumentar la produccién interna de esas materias otros,
en cambio, traer4n consigo ¢l aumento de importaciones debido
a que €l aurnento de produccién que pretenden lograr necesita
el concurso de materias primas y combustibles extranjeros.
En seguida corresponderi realizar un examen parecido acerca
de los efectos de la expansién de la industria y las actividades
econdémicas privadas.
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Este es uno de los aspectos de un programa en que puede
contarse con mejoree estadisticas, pues las cifrae de las
importaciones abarcan por lo general un perfodo suficiente-
mente largo de tiempo como para examinar tendencias y calcular
con prudencia algunas extrapolaciones, sin perder de viata los
efectos anteriormente referidos. Ademés, un ndimeroc muy
limitado de artfculos abarca una proporcién considerable de
las importaciones y su andlisis individual serd muy conveniente;
en el reato podria trabajarse con grupos de articulos para no
incurrir en demasiado detalle. (Un primer intento de este
andlisis, aungue muy groserc aiin, se ha realizado con algunos
palses en el Estudio Econémico de 1949.)

En cuanto a los articulos importados para el consumo
directo podrian formularse idénticas consideraciones: unos
disminuirin por la produccién substitutiva y otros aumentarin
por la gran elasticidad-ingreso de su demanda,

Por las mismas razones esgrimidas en otros casos, este
andlisis del crecimiento probable de las importaciones no ha de
lirnitarse al alio de terminacidn del programa inicial, sino que
deberi extenderse a los afios inmediatamente subsiguientes, lo
mismo que el andlisis de los otros datos necesarios para tener
una idea de la probable estructura del balance de pagos.

En este sentido, ademis del cdlculo de importaciones
habrin de estimarse los gervicios financieros de las inver-
siones extranjeras existentes y de las que abarca el programa,
asi como el monto del pasive corriente del balance de pagos.
Y en cuanto al activo, serid necesario realizar un célculo
prudente del probable desarrollo de las exportaciones, cdlculo
que conjuntamente con otras partidas activas y las inversiones
extranjeras con que se estima poder contar en esos afios, nos
dari la contrapartida de nuestro cuadro.

Comprobaremos asi, si el crecirmientodelas importaciones
y servicios provocado por el desarrollo, es compatible con el
de los recursos exteriores del pafs, y si se ha logrado la meta
de eliminar el desequilibrio o evitar gque €ste acontezca en
virtud del programa. Si el desequilibrio aparece ¢ no se eli-
mina, serd indispensable revisar todo el programa a fin de
averiguar la mejor forma de atacarlo. Aqui también nos encon-
traremos con una serie de posibles soluciones alternativas.
Acaso ae pueda comprimir mis las importaciones de ciertos
articulos de consumo, ya sea privandose por completo de ellos
o provocando una mayor substitucidn o explorando nuevamente
la posibilidad de aumentar exportaciones. Esta mayor substi-
tucidn, a suwvez, requerirfamayores inversiones en la industria
o en la agricultura, lo cual sélo podria hacerse con un aumento
de las inversiones extranjeras o nacionales, si esto dltimo
fuera realizable. También se concibe gque puedan reducirse
ciertas inversiones de origen interno que, como las obras
pidblicas o construcciones, pueden sger muy idtiles pero no
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substituyen importaciones, dando preferencia a otras que tengan
eatos efectos. Cabe tambi€n imaginar que ciertas inveraiones
destinadas a la expansién de la produccién interna ya existente
se dediquen a esa produccién-substitutiva de la demanda, pues,
de ordinario, ¢s preferible que el desajuate sea interno y no
exterjor., Si no se llegase a ninguna de estas soluciones, la
eliminacién del desequilibrio sélo seria posible si se modera
el ritmode crecimiento y con ello la demanda de importaciones.
Esto sclo basta 2 los efectos de subrayar la conveniencia de
llevar a cabo e] mayor esfuerzo para realizar inversiones adi-
cionales, antes de llegar a semejante extremo,

Cabrfa pensar, también, en acudir a nuevos préstamos
extranjeros para pagar parte del incremento de importaciones
provocado por el crecimiento econémico. El principio no es
aconsejable, pues significa acudir al capital extranjero para
costear una parte del consumo del pals. Antes de cubrir asi el
incremento del consumo y terminar el programa inicial sin
cumplir una de sus principales metas, serla prefarible invertiy
ese capital adicional en conseguir una aubstitucién mayor de
importaciones o un mds amplio crecimiento de las exporta-
cioneg, en caso de ser esto posible,

¢) Compatibilidad entre ¢l incremento de la demanda de
productoa agricolas y el desarrollo de la produccién. Aqul
también habrd que acudir a las estadisticas del consumo de los
principales productos en un periodo de tiempo suficientemente
largo y efectuar algunas extrapolaciones para comparar sus
resultados con eldesarrollo probable de 12 produccién, teniendo
encuenta los efectos directos e indirectos del programa. Entre
éstos, merecen atencidn las transformaciones que e] desplaza-
miento de gente del campo a las ciudades provoca sobre ciertos
consumos.

Al examinar esta relacién de compatibilidadea hay que
tener presente que el hecho de ser precaria ladieta alimenticia
de buena parte de los palses latinoamericanos no significa que
basta aumentar su produccién para estimular su demanda. Es
indispensable que crezca el ingreso real per cipita para que la
demanda pueda crecer segdn el grado de elasticidad-ingreso
de los distintos articulos, De lo contrario, el aumento de la
produccifén, mis alld de ciertos limites que posiblemente son
m4s bien estrechos, tendria el efecto de disminuir loe precios,
Es claro que ai mientras tante ha aumentado la preductividad,
en virtud de mejores procedimientos de cultivo, ello no tendri
por qué provocar la disminucién ulterior de la produccién; pero
slpodrd tener la consecuencia desfavorable de desalentar a
los agricultores en la introduccidn de nuevas mejoras en aque-
llos procedimientos. Todo esto noa demuestra que entre el
desarrollo agricola y el industrial tiene que haber una estrecha
correlacién: sélo un amplio desenvolvimiento de la industria
podrd dar a la agricultura incentivos poderoacs para aumentar
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su produccidn, salvo, desde luego, el caso especial de las
actividades de exportacién. Mencionaremos miés adelante esta
misma vinculacibén, al comentar el aspecto de mano de obra.

d) Compatibilidad entre el incremento de la demanda yel
crecimiento de otras ramas de la produccién interna, ademds
de la substitutiva de importaciones y la produccidn agricola.
Hay una gran cantidad de productos industriales que de tiempo
atrids han satisfecho completamente la demanda internay que
por tanfo no acarrean la necesidad directa de substituir impor-
tacionea, No serid posible realizar en todos ellos el examen de
la relacién entre las tendencias de la demanda y las dela
produccién en funcién de las inversiones calculadas. Pero
seria aconsejable hacerlo en los principales y examinar los
otros en grupos de productos en la medida que lo permitan las
pocas estadisticas de que suele disponerse. FPor otro lado,
salvo en los artfculos en que el programa haya pueato interés
especial por los ohstdculos que encontraba su produccién, hay
que confiar en que el sistema de precios vaya resolviendolos
desajustes en los demds. Un programa no podria pretender la
solucibn de esos desajustes parciales, sino de aquellos que,
por ausindole e importancia, entorpecen el desarrollo econdmico
y requieren medidas deliberadas del Estado para su correccién,

&) Compatibilidad entre el desarrolle de las distintas acti-
vidades y la disponibilidad de mano de o¢bra. No se podria en
este aspectotragar ideas muy ambiciosas de examen de compa-
tibilidades, pues la lamentable falta de estadisticaa sobre la
composicién de la poblacifén activa y sus movimientos impide
ir muchomé4s allé de estimaciones conjeturaleaé/. Sin embargo,
loe inconvenientes que se han presentado en algunos palses en
materia de rmano de obra recomiendan poner atencién en eato
¥ organizar, como en otros casos, la realizacién periddica de
algunas muestras estadisticas para tener una idea aproximada
de las principales tendencias.

Mientras tanto, parecen indispensables ciertas estima-
ciones para establecer la compatibilidad entre el desenvolvi-
miento de las distintas actividades econdmicas yla diaponibilidad
de mano de obra. El programa presupone un determinado
crecimiento de los sectores bisicos, de la industria, de las
obras pdblicas y de la edificacidén. Este crecimiento seri
reaultado, en parte, de la mayor productividad por hombre
que se obtenga en algunas ramas, ¥y, en parte, del aumento de
ocupacién. También habri aumento de ocupacién en los ser-
vicios del Estado y en los servicios particulares. Estimadas

3/ Para cooperar en la solucién de este problema, La Oficina Internacional
del Trabajo ha setablecido en Sac Paulo una unidad latinoarnericana, entre
cuyas tareas figura la de colaborar conlos gobiernos en el establecimiento
de servicios nacionales de emplens.



lag cifras respectivas y el incremento conjunto de ocupacién,
habrd que determinar en qué medida este incremento podr4
satisfacerse con el aumento de la poblacién activa y #n qué
medida habri que contar con la eliminacifn de gente de la
produccién primaria, ¥y de ocupaciones interrmitentes de escasa
remuneracidn,ocon el aporte inmigratorio.

A su vez, seri necesario averiguar si ese desplazamiento
de gente de la produccién primaria es el mero resultade del
éxodo de parte del incremento vegetativo de ella, o de la
mecanizacién, o del aumento de productividad proveniente de
la mejora de los procedimientos de cultivo. En tal caso, la
estimacion de este desplazamiento deberi ser compatible con
la parte del programa relacionado con la agricultura.

Visitn de conjunto de los resultados del programa,

25. Después de haber examinado las reliciones de compatibi-
lidad y corregido las inconsistencias que surgfan de este
examen, serd posible tener una visién del conjunto de los
resultados del programa inicial, cotejando los del afio en que
éste comienza con los del afio de su terminacibn.

Bl propdsito fundamental del programa es aumentar el
ingreso real per cdpita a fin de elevar el nivel de vida de la
poblacién. No basta, sin embargo, establecer una comparacibn
general entre el crecimiento de la poblacién y el ingreso, pues
puede haberse modificado sensiblemente la composicién de
&ste durante el programa. Veamos m4s de cerca este aspecto
del asunto. .

En loas pafses de la América Latina en que el consumo de
bienes es relativamente bajo, tiene importancia muy grande
saber e¢émo ha aumentado la cantidad per c&pita de bienes
disponibles para el consumo. No tiene el mismo significado el
aumento de estos bienes que el de los servicios en la actividad
privada y los servicios del Estado. Por lo tanto, es esencial
establecer algunas distinciones.

Tememos primeramente, para simplificar,. el crecimiento
del valor de la produccién en los aectores bésicos, la agricul-
tura, la industria y las construcciones, y establezcamos su
relacién con el aumento de la poblacibén activa en esas activi-
dades, para averiguar cudl ha sido el aumento rmedio de
productividad porpersona ocupada. Eeta primera comprobacién
es muy significativa, pues nos da una idea sintética de uno de
los efectos més importantes del programa y nos permite
realizar comparaciones con otros periodosa en el mismo pais o
con otros paises y formar un juicio acerca de su verosimilitud.
Pero aun cuando las cifras resulten aceptables, no nos dicen
afin cuil es el aumento de bienes disponibles por persona
ocupada en las actividades que consideramos. Una parte de
esps bienes ha pasado de los sectores de su produccidén a otros
sectores, a cambio de los servicios que £stos prestan: de los
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servicios de la actividad privada -segin la forma en que £sta
ha crecido y modificado su estructura de acuerdo con las
estimaciones del programa- yde los servicios del Estado -en la
medida en que £ate hubiera tomado una parte del incremento
de los bienes disponibles por medio del crecimiento de los
impuestos. El siguiente cuadro esquemditico permitird seguir
mejor este asunto.

Tatal* Per capita

Afios del programa Afigs del programa

%
Inicial Final (+6 -] Imcial Final {+4 -}

a) produccién de bienza, total. ¥ por parsons
ocupada en ella

Cantidad producida 30 000 42 900 43% 200 260 3%

b) dieponibilidad de bisnes y servicios, total ¥ por
Persona ocupada #n todas lam actividades

Total de bieneg

disponibles: 19500 24750 26,9 130 150 15.4
a) consumoc 15 ¢oD 12 150 21.40 100 110 10.0
b} capitalizaclén
interoa 4 500 €& EDD 46. 7 a0 40 K
Servicios: 14 500 1B 150 32.8 70 114 57. 0
a) de la actividad -
privada 4 500 & 600 46, 7 30 40 33,2
b) del Eatado & D00 11 550 2.5 40 0 75.0
Total de hienes y
amrvicios I ingreso 30 000 42 900 42, 0% 200 260 30%

* Eate cdlculo se basa en un incremento de poblacitin de 2 por cients al afic y
considera una duracién d¢ 5 aflow para el programa.

Nétese cdmo, no obstante que la productividad por persona
ocupada en la produccién ha aumentado en 30 por ciento,
pasando de 200 a 260, los bienes disponibles han crecido apenas
en 15. 4 por ciento, de 130 a 150, pues una parte considerable
del incremento de productividad ha sido absorbida por los
gervicios. Aaf, mientras a cada persona ocupada correspondian
70 de servicios al iniciarse el programa, ahorale corresponden
110, o sea, 57 por ciento mis. Esto guiere decir que la
ocupacién y los ingresos han aumentado méis intensamente en
loa sectores de servicios que en la produccidn de bienes,
absorbiende una parte del incremento de bienes disponibles que
de otro modo habrfa quedado en los sectorea de la produccidn.

Estos resultados bien pudieran llevar a la rectificacién
del programa, pues aunque no se discutiera la utilidad en
acrecentar la cuantfa de los servicios,4/ podria considerarse

4/ Debe recordarse, ain embargo, que en los pafses menos desarrollados el
crecimients de los setvicios no sdle se refiere a acupaciones de ingresos
relativamente altos en 1a actividad privada, como en los pafses mée des-
arrolladas, sina también a ocupaclones de trabajo intermitente y escasa
remuneracién. Esto refleja mis bien un fenémeno de abundancia de mano
de obra, que de diversificacién de la demanda en virtud del aumento de
productividad, segdén sucede en aquellos pafses.
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que el dotar de més bienes a la poblacién tieme mayor impor-
tancia econdmicaysocial, También podrfa sucederlo contrario.
En todo caso, conocer sus efectos con la mayor precisitm
posible ayudari a tomar estas decisiones alternativas. En caso
de optarse por lo primero, seri necesario realizar mayores
inversiones para tomar gente del sector servicios -en el cual
se requiere generalmente un capital pequefio- y emplearla en
la produccion de bienes. Por donde se desprende que parte
del crecimiento de ciertoe servicios podria deberse a que no
ha habido capital suficiente para absorber mis gente en activi-
dades de productividad relativamente alta. De mis esti decir
que ese reajuste en la distribucién de la ocupacién y en la
forma de obtener el aumento de ingresos obligarfa a revisar
todo el programa tanto en el cilcule de la energia como en el
de las importaciones y los otros elementos que contiene.

Sigamos ahora con las cifras del cuadro. No obstante que
el incremento de bienes disponibles por persona ocupada ha
sido sélo de 15. 4 por ciento, se ha podido aumentar la capita-
lizacién interna per cdpita en 33.3 por ciento, sin perjuicio de
mejorar &l coneumo en 10 por ciento., Este aumento de la
capitalizacién interna no es ciertamente desdeffable; pero pudo
haber sido méis fuerte si los servicios no hubieran crecido méis
que la produccién de bienes. Dar preferencia ala capitalizacién
permitirfa conseguir un incremento més fuerte del ingreso en
el futuro, con lo cual habrfa llegado el momento de acrecentar
méia intensamente los servicios. Como se ve, el orden de
prelacién en un programa no 88le concierne a las distintas
alternativas en sf, sino también al tiempo en que debieran
cumplirse.

Duracién del programa inicial

26. Se ha dicho que el programa inicial tiende a resolver los
problemas apremientes y eliminar los ohstiiculos que se oponen
al deearrollo regular e intenso de la economfa de un pafs. Su
tiempo de duracibén depende, pues, del que gea indispensable
para lograr eate propbsito. S5Si nos guiamos por el tiempo que
suele representar la resolucién de tales asuntoe con indepen-
dencia de un programa, podrfa decirse, en general, que serd
dificil hacerlo ¢n menos de cuatro afios y que la Indole de ellos
no exige mucho mie de seis.

Pero la duracién de un programa no sdle depende del
caricter delas soluciones que buaque, sine también de factores
exteriores y ajenos a la volumntad de un pafs. En loa palses
latinoamericanos estos factores son muy importantes, y el
programa ha de tener la flexibilidad necesaria para adaptaree
a ellos gin desviarse de las metas fundamentales.

Un programa tiene que basarse en determinadas hip6tesis
con respecto al curso de las exportaciones y la relacién de
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precios de intercambio que, de no cumplirse, traerin consigo
la modificacién de las condiciones sobre las cuales reposa. Si
aquellas resultan mayores que las previstas, el programa
podré acelerarse o acaso depender menos de las inversiones
extranjeras, y si resultan inferjores,yéstas no aumentan en
virtud de consideraciones.anticiclicas, tendri que postergarse
la realizacién de algunos de sus proyectos, o realizarse mas
lentamente. En previsién de ello el programa debiera tener
cierto grado de flexibilidad en su ejecucién., Para decirlo de
otro modo, un programa tiene que estar preparado para conti-
nuos reajustes. Sin embargo, si atravée de todos estos cambios
no se persiguiera con firmeza las metas establecidas y se
dejara librade todo a la improvisacién circunstancial, el
programa dejaria de existir y nos encontrariamos en situaciones
parecidas a las que tuvieron los pafses latinocamericanos enlos

dltimos dos decenios.
Podrfia definirse el programa inicial como una serie bien

concertada de medidas preparatorias que, resclviendo aquellos
obstdcules y problemas apremiantes, pongan a un pais en
condiciones de trazar un programa de més largo aliento, en
que los proyectos puedan escalonarse en el curso del tiempo,
sin otras situaciones de urgencia que las determinadas por
imprevisgibles trastornos. El desenvolvimiento de los sectores
bisicos podrd continuar entonces, en el orden del tiempo, con
la ejecucién de sucesivos proyectos cuyos lineamientos gene-
ralea habrian debido esbozarse ya en el programa inicial para
asegurar la continuidad del programa futurec, de acuerdo con
cdlculos prudentes del crecimiento de las necesidades. El
desequilibrio del balance de pagos se habria eliminado y sdlo
habrfa que continuar una gradual substitucién de importaciones
mediante el establecimiento de nuevas industrias o el aliento
de ciertas ramas de la produccién primaria, de acuerde también
con una estimacién previa de las necesidades de crecimiento.
Lo mismo en materia de desarrollo agricola, de obras piiblicas
y de edificacién. En relacién con lo primero, el grade en que
se vaya ejecutando la mecanizacién depender4 de la progresién
en el crecimiento de la industria y otras actividades. Por lo
demis, el aumento de la productividad serid gradual y podri
estimarse con més aproximacién que ahora que parte delincre-
mento resultante delingreso real seréd absorbido por el consumo
v por la capitalizacién y qué parte pedria permitir una expansién
de los servicios del Estado compatible con las metas del
‘consumeo y la capitalizacidn.

27, La mera enunciacidénde estos asuntos nos estd diciendoque
un programa de crecimiento regular necesita la organizacifn
sistemdtica de una serie de estudios e instrumentos técnicos
que convendria emprender durante el programa inicial ¥ como
parte integrante de éste. Entre los m#ise importantes estarfan
los siguientes:
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a) Estudio de las fuentes de energia, de los recursos
naturales no agricolas y de la potencialidad del suelo agricola,

b) Organizacibmw y perfeccionamiento de los estudios tecno-
légicos en materia agricola e industrial y en otros campos de
la economifa, con especial referencia a los problemas que se
mencionan al final de este capitulo.

¢) Organizacién y perfeccionamiento de las estadfsticas e
informaciones de cardcter econbmico asi como de los métodos
de anilisis para valorar mejor los efectos del programa sobre
el desarrollo econdmico y estimar los requerimientos del
desarrolle futuro.

d) Formacién de economistas que colaboren en la elabo-
racién y ejecucidn de un programa de desarrolle econdmico.

Los dos primeros puntog del apartado a) han sido objeto,
recientemente, de importantes resoluciones del Consejo Econo-
mico y Social de las Naciones Unidas.5/ Ea cuante al tercero,
aef como a los demds apartados, les dedicaremos breves
comentarios en las piginas restantes de este dltimo capitulo,

111, La accién técnica complementaria de un programa

QOrientacidén de la investigacién tecnolégica en los paises-con
escasez de capital

28. Uno de los actos de mayor trascendencia en el aesarrolle
econdmico de los paises latinoamericanos es la cooperacién
técnica que ha comenzado aprestirseles tanto enla preparacién
de proyectos especiales como en la elaboracién de programas
generales de desarrolle econdmico. Hay que reconocer, sin
embarge, que por valiosa que sea esta cooperacién en un
momento dado, su alcance en el orden del tiempo es de suyo
limitado. Los expertos van a los pafses que los solicitan,
cumplen alli su tarea temporal y terminan su misién. En el
desempefio de esta tarea, en su manera de afrontar los proble-
mas de la realidad y en las soluciones que proponen, habrin
despertade en los expertos locales el deseo de penetrar en
nuevos caminos y seguir métodos con los cuales no se encon-
traban familiarizades; y acaso habrin dejado también en el
terreno una parte grande de su experiencia. Pero alli concluye
su accién prictica.

Los problemas de desarrollo econdmico de los paises
latinoamericancs requieren una cooperacién de mis vastas
proporciones. Ya se dijo en otro lugar que la mera transfusién
de los equipos de capital de los-grandes paises no representa
la forma méa acertada de propagar la técnica moderna en los

5/ Docurnente E/1946.
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pafses menos desarrollados. La evolucién tecnolbgica de
aquellos, especialmente en los Estados Unidos, tiende sobre
todo a economizar mano de obra por unidad de capital, en tanto
que desade el punto de vista de los paises latinoamericanos, en
general, habrfa que orientar més bien la investigacifn tecnols-
gica en el sentido de acrecentar la produccién por unidad de
capital.

Como es facil comprender al economista no le es dado ir
més alld del simple planteamiento de este problema. Corres-
ponde al investigador tecnolégico establecer el grado en que
podria resolverse aprovechando el cuerpo enorme de conoci-
mientos cientfficos y tecnoldgicos acumulados en losgrandes
pafses para encontrar formas técnicas que se adapten mejor a
la fndole de los paises con escasez de capital y abundancia
relativa de. mano de obra.

La tecnologia agricola nos ofrece ejemplos de lo que
cabrfa esperar en otroe campos de la producciénsise orientara
lainvestigacién tecnolégica en el sentido que acaba de explicarse.
La escasez de tierra, o més bien dicho sulimitacidn, ha llevado
a soluciones en la agricultura que, de encontrarse también en
materia de bienes de capital, ofrecerian considerables perspec-
tivas para los paises menos desarrollados. Mientras la meca-
nizacién ha permitido reducir intensamente la cantidad de mano
de obra necesaria para trabajar una unidad de tierra, el mejo-
rarniento de los distintos procedimientos de cultivo ha aumen-
tado los rendimientos por unidad de tierra. Este aumento de
rendimientos se ha conseguido a veces con una cantidad rela-
tivamente pequefia de capital destinado a la investigacién cien-
tifica y a la difusidén prictica de sus resultados.

Ese mejoramiento de los procedimientos de cultivo requiere
accién sistemética, continuidad en el esfuerzo y persistencia
de propésitos tanto enla etapaprevia de investigacién cientifica
como en sus derivaciones tecnoldgicas, y tiene posiblemente
tayor importancia infnediata que la mecanizacién en muchos
palses latinoarnericanos en que apremia mds aumentar la
produccién de alimentos que economizar mano de obra. La
mecanizacién no requiere el mismo tipo de accién sistemdtica
¥ 8u implantacién no ofrece grandes dificultades; no es de
extrafiar, por tanto, que en muchos casos se haya puesto el
acento en ella, cuando lo que més urgia desde el punto de vista
del desarrollo econémico era lo otro.

Es evidente que el caso de la productividad de la tierra es
de un tipo distinto al de la mayor productividad que podria
lograrse por la unidad de capital mediante investigaciones
tecnolégicas especiales, Silo mencionamos es paraejemplificar
mejor la indole del problema de los palses poco desarrollados:
economizar el factor m&s escaso tratando de aumentar su
productividad.
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Otro caso contribuye a iluatrar mejor este problema, si
se suma a las explicaciones que acerca de los equipos indus-
triales dimos en el capfiulo pertinente, Se comprende que en
un pais con relativa escasez de mano de obra y altos salariosy
con relativa abundancia de capital se procure encontrar nuevos
equipos de transporte que consigan aumentar la velocidad y por
tanto disminuir el tiempo de trabajo, a:costa del aurmento del
costo de la unidad de equipo. Ello impone ademndéds inversiones
mayores en camines. En pafses menos desarrollados se
necesitaria mds bien reducir la inversién de capital requerida
para transportar una determinada cantidad de carga, aun
cuando no se reduzcan el tiempo de transporte y, por tanto, la
cantidad de mano de obra porunidad transportada, o se reduzca
menos que en los equipos de mayor costo empleados en los
pafaes mds desarrollados.

En esta materia de transportes hay otro caso tipico de la
posibilidad de economizar capital, que podria presentarge a
los pafses latinopamericanos si una investigacién tecnolégica
bien orientada diera resultados positives. La importacién de
automdviles gravita pesadamente en el balance de pages de la
mayor parte de ellos. Hay evidente preferencia porlas marcas
fabricadas en Estados Unidos, donde los altos ingresos de la
poblacién han contribuido, entre otros factores, a que la evolu-
cidn del autormdvil hayatenide un sentido distinto al que pudiera
tener en paises de recursos mucho menores. Se nos ha
informado, por ejemplo, que los artefactos de cromo en ciertas
marcas de automdéviles representan cerca del 10 por ciento del
costo. Pero este es sidlo uno de los factores que han impedido
que el automdvil se abaratase en la medida que hubiera sido
posible por los considerables progresos de latécnica productiva,
No es sélo el luio v la comodidad, sino también el aumento de
la potencia del motor lo que ha influido preponderantemente en
este hecho. Serfa interesante averiguar la posibilidad de lograr
marcas de automévil que, sin tener todas esas ventajas, que
ejercen muy comprensible atraccién, satisfagan la misma
necesidad, perc con economia considerable para paises que
requieren imperiosamente aumentar sus importaciones de
este medio de transporte sin deemedro de la capitalizacidn en
otras ramas de la actividad.

En sintesis, desde el puntode vista de los palses latinoame-
ricanos, la evolucién tecnoldgica debiera orientarse hacia el
logro de la mayor productividad posible de los factores escasos:
el capital y la tierra. Ya se ha sefialado ¢6mo este objetivo ha
podido separarse claramente del objetivo de economizar mmano
de obra en el trabajo de esta dltima. Sin embargo, en el casco
de los equipos de capital, no se trata de trasladar sino de
adaptar. De ahf la necesidad de que las investigaciones tecno-
légicas abarquen todo el campo de la produccidn latinoamericana.
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Esto no es todo, sin embargo: paralelamente al desarrollo
de dichas investigaciones, es necesario preparar expertos
latinoamericanos en todas aquellas especialidades requeridas
por ¢l desarrollo econémico en las que no haya suficiente

nimero de ellos,
Hay sobradas razones pdra pensar que la investipacién

tecnolégica en Latinoamérica, asf como la formacién de
expertos para aplicar sus resultados, tenga que realizarse en
egcala internacional, En primer lugar la manifiesta tendencia
de algunos grandes paises a poner en juego considerables
recursos en las tareas de cooperacién técnica con los pafses
menos desarrollados y la no menos manifiesta inclinacién de
encauzar parte de esos recursos mediante la. organizacién dé
las Naciones Unidas, hacen pensar que una idea del género que
apuntdbamos pueda entrar dentro de ese campo. En segundo
lugar, tanto en la investigacién tegnolégica cornoe en la forma-
cién técnica, los resultados serdn mejores mientras mas amplio
sea el campo de seleccidn de hombres: circunscrito éste a un
solo pals, no siempre podrén encontrarse los elementos méas
capaces para desenvolverse en cada especialidad, Ademds, la
concentracién de recursos en los temas fundamentales® de
investigacién y accidn prédctica podria hacerse mejor en escala
internacional. Finalmente, para el éxito de esta tarea se
requiere un sentido de continuidad y persistencia que también
podria realizarse mds adecuadamente en esa forma; en efecto,
si la accién fuera puramente nacional, resuelto un problema
técnico especial es posible que los expertos de un pais, como
suele suceder, tuvieran que dedicarse a otras actividades y
caer en lamentable dispersién de esfuerzos; en tanto que en la
accién internacional podrifan dedicarse a la solucién de pro-
blemas similares en otros palses o ampliar el radio de sus
tareas,

La formacién de econornistas para las tareas
del desarrollo econdmico

29. Se ha dicho en otro lugar que en la elaboracidn y ejecucién
- de un programa de desarrollo econdmico se requiere combinar
el esfuerzo de los expertos en las distintas especialidades a
que dicho programa se refiere con el de los economistas.
Acabamos de formular algunas ideas acerca de la formacién de
estos expertos, previo desenvolvimiente de las investigaciones
tecnolégicas con vistas a la Indole especial de los problemas
latinoamericanos., Nos referiremos ahora a la formacién de
los economistas que deben intervenir en diches programas
ampliando ideas ya expuestas en un tra.ba]o anexo al primer
Estudio Econdmico correspondiente a 1948.8

g/ El desarrolle econdmnico de la Armérica Latina y algunoa de auaprincipales
problemas, Comisidn Econémica para América Latina de las Naciones
Unidas, Capitulo I
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Se presenta aqui la misma cualidad. Hay primero que
aprovechar los conocimientos cientificos en materia econémica
elaborados en los grandes centros, para formular la interpre-
tacidn tedrica delos problemas de desarrollo econdmico de los
palses latinoamericanos, y formar después los economistas
que puedan actuar en la préictica en la solucidn de estos
problemas,

Afortunadamente la tarea es mé&s modesta que en el caso
de la formacién de expertos técnicog, y se cuentaya con ciertos
puntos de partida para realizarla tanto en las investigaciones
que ha venido realizando la organizacién dela Comisién Econd-
mica para América Latina de las Naciones Unidas como en las
efectunadas en algunos institutos de meritoria labor,

Puede afirmarse sin exagerar que en el centro de investi-
gaciones de la CEPAL se ha iniciado por primera vez en la
América Latina el estudio sistemAatico de los problemas de su
desarrollo econdémico, reapondiende a uno de los propésitos
primordiales de su creacidén, Se ha comenzado por la investi-
gacidén y el andlisis de 1los hechos mas importantes y a ello ha
sepguido el empefio de buscar su interpretaciéntedrica vplantear
sus principales problemas, Un instituto que se creara especial-
mente conel fin de formar economistas en materia de desarrollo
econdémico tendria que trabajar en el mismo terreno com
lamentable duplicacidén de esfuerzos, Antes bien, cornvendria
aprovechar la organizacidén presente que ha iniciado ya estos
estudios y fortalecerla para que con la experiencia que estd
recogiendo en la realidad latincamericana pueda contribuir a
la formacidn de economistas especializados en los problemas
de desarrollo econémico.

- Con este propdsito, habria que ¢omenzar por larealizacién
de cursos de seminario en que los economistas de la CEPAL,
con directores competentes designados al efecto, pudieran
dedicar una parte de su tiempo a la elaboracién de conceptos vy
técnicas que sirvieran parala formacidén de otros economistas.
No se trata de realizar simultdneamente dos tareas distintas;
sino de alternar la investigacidn diaria de problemas concretos
con el trabajo metddico de aquellos cursos. Libres asi de la
preocupacién de sus tareas habituales, los economistas de la
CEPAL podrén extraer de su experiencia una serie de comnoci-
mientos sistemdticos acerca de los problemas de desarrolle
econémico, que constituirdn la base més adecuada para la
formacién de economistas capaces de intervenir con eficacia
en la solucién de estos problemas.

Estos seminaries no debieran realizarse en forma inter-
mitente, sino continua, de acuerdo con un plan que abarque
los problemas mas importantes del desarrollo econdmico,
desde la discusién de los procedimientos que convenga aplicar
en su andlisie hasta la consideracién y juicio critico de los
programas de desarrollo.

1
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No se tiene el propésito de substituir a las miltiples
eacuelas o facultades de economia que existen en Latinoamérica
o competir con ellas, sino mas bien de cooperar con estas
instituciones, complementar su labor y trabajar con aquellos
de sus egresados que, habiendo tenido experienciaen la realidad
latinoamericana y responsabilidades concretas en la gestién
econdémica, desearan especializarse enproblemas de desarrollo.
Se trataria, pues, de cursos de seminaric para post-graduados,
v, dada su indole, es de #uponer. que habria que trabajar en
ellos con un nimero relativarnente pequefio de personas,

Adem&s, en estos cursos podrian participar economistas
que son funcionarios de instituciones internacionales y corpora-
ciones nacionales de fomento, y que estdn especialmente
interesados en los problemas de desarrollo econdmico, Los
cursos aerian, por lo tanto, el lugar propicioparaintercambiar
la creciente experiencia que se va acurmulando en la América
Latina en esta materia, discutir problemas comunes y aprove-
char todo ello para la formacién de nuevos economistas.

Esta forma de cooperacidn tendria para el centro de
investigaciones de la CEPAL un valor considerable, pues le
acercacia cada vez m#s a los problemas vivos del desarrolle
econémico de los paises latinoamericanos, ampliaria su campo
de observacién de los hechoes y le permitirfa cumplir mds
provechosamente sus funciones, No debemos olvidar en dltima
instancia que en los problemas de desarrollo econdmico se
encuentra el campo de accidn prdctica més prometedor e
importante de estaorganizacién regional de las Naciones Unidas.
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