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NOTA DEL SECRETARIO EJECUTIVO 

Al hacerme cargo en abril de 1972 de la Secretaria Ejecutiva 
de la Comisión Económica para América Latina se aproximaban 
ya los días en que se cumplen los veinticinco años de su creación. 
Estimamos que al margen de los actos con que se celebre el 
acontecimiento, debía darse a la conmemoración un sentido 
más permanente y perdurable, recogiendo en una serie de 
publicaciones algunos de los estudios más importantes de la 
organización, cabalmente aquellos que han contribuido a lo largo 
de este cuarto de siglo a crear una conciencia latinoamericana 
de nuestros problemas económicos y sociales. Esta serie 
conmemorativa posee además otra virtud. No tiene por qué 
ceñirse en su propósito al año de 1973, pues la reedición de 
ciertos textos de la CEPAL, que se acompañará en otros 
cuadernos de discusiones críticas sobre su contenido, puede y 
debe prolongarse hasta que la serie constituya una verdadera 
antología de nuestro pensamiento, a la que darán un sentido 
histórico los prólogos y notas explicativas conque se precederán 
esos textos para situarlos en el tiempo. 

Cuando he examinado el plan de estas publicaciones del 
XXV aniversario, se ha hecho más profunda mi convicción 
acerca de la valiosa labor realizada a s í como del papel muy 
significativo que le corresponde seguir jugando a la CEPAL en 
favor del desarrollo económico y social de América Latina. 
La responsabilidad asumida me resulta todavía más grande al 
medir el esfuerzo hecho por mis predecesores y la secretaría que 
les acompañó y me acompaña, pero ello mismo me entusiasma 
y hace más estimulante el desafío. 

Deseo valorar ahora, con unas breves reflexiones, el 
carácter de esta nueva colección y quiero hacerlo en la forma 
más concreta posible, con el sentido indudablemente académico 
que la serie tiene, aunque abrigárnosla ambición de.que llegue en 
su difusión al público general dentro y fuera de América Latina. 

En diversas circunstancias se han dado a conocer exposi­
ciones más o menos detalladas del denominado "pensamiento 
de la CEPAL", con neutralidad y con simpatía algunas, con 
determinadas posiciones críticas otras. Hoy no tratamos en 
estos cuadernos de renovar esos relatos de veinticinco años de 
labor, sino de revivir como su testimonio algunos de los trabajos 
más significativos que constituyen los hitos temporales en el 
despliegue de una tarea que afortunadamente nunca se pretendió 
como conclusa. 

La CEPAL, dentro de las Naciones Unidas, se propuso 
estudiar y poner día a día al descubierto la realidad económica 
y social de América Latina y de sus diversos pueblos. No era 
sin duda un puro comienzo en la nada, pero no por eso era 
menos difícil la tarea. Constituía su inmediato propósito tratar 
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de descubrir con un esfuerzo s istemático los principales 
problemas económicos y sociales de la región, para definirlos 
con la máxima claridad posible. Pero como en toda delimitación 
de cuestiones problemáticas, se incluía implícito y de modo 
necesario el deber -no s iempre exento de r i e sgo- de indicar 
las soluciones posibles que las mismas exigían y que algunas 
veces no podían darse sino en la forma de diversas alternativas. 
Como en cualquier otro intento investigador, tenían que 
plantearse as imismo constantemente estas dos cuestiones: 
¿hasta qué punto aparecía correcta y adecuada la identificación 
y análisis de esos problemas? A su vez: ¿las soluciones 
propuestas o insinuadas eran enteramente certeras y viables ? 

La labor que encarnaba el Estudio Económico representó 
recoger, analizar e interpretar año tras año los episodios del 
desarrollo latinoamericano en constante aunque dispareja 
evolución. En este sentido, el estudio anual ha sido una fuente 
de inapreciable ayuda para todos los interesados dentro y fuera 
de América Latina en los problemas de esta parte del mundo. 
Al mismo tiempo -integradas en esas mismas páginas, o fuera 
de ellas y aparte- se enfrentaban problemas más específicos 
relacionados -entre-otros- con el progreso técnico, el comercio 
exterior, la diversificación industrial y agrícola, la programación 
o planeamiento, la inflación y su carácter, el financiamiento 
externo y la formación de capital, la integración económica de 
América Latina. También se fue avanzando en la investigación 
y análisis de los aspectos sociales del desarrollo. Puesto que 
en el tratamiento de estos y otros temas ha perseguido s iempre 
una visión desde dentro -y por tanto original en su pleno 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 transformación 
que exige el desarrollo de América Latina. 

En realidad estas tareas de investigación y descubrimiento 
constituían, aun sin quererlo, una labor de carácter casi 
pedagógico o -dicho en forma más estr icta- de formación y 
aclaración de la opinión pública. Ahora bien, como en toda 
situación "pedagógica" en su fondo más noble, la i lustración 
no podía efectuarse sino como el esfuerzo por insinuar una 
verdad, pero liberando por eso mismo al educando -a la opinión-
de toda pretensión de dogmatismo. Incitados a la libertad en 
méritos de esa misma tarea, unos y otros podían seguir por 
s í m i s m o s su propia busca, aunque reconociéndose a l a vez la 
necesidad creciente de una acción común. ¿Como repercutió 
esa labor y cuáles fueron sus principales soportes? ¿Los 
gobiernos, los partidos políticos, las universidades, los sindi­
catos, los medios de información? No es este el lugar para 
responder tales preguntas. Baste señalar el amplio reconoci­
miento que 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 cooperación internacional, cuanto en el campo 
práctico en materias como la planificación, la industrialización 
y la integración regional. 

Como es natural, la labor emprendida sólo podría real izarse 
en el tiempo, es decir, en marcha incesante, renovada de 
continuo gracias precisamente al apoyo de los escalones alcan­
zados. Conviene 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 ilustración por él desprendida habia que 
incluir y tener en cuenta no sólo los propios avances, sino las 
reacciones mismas suscitadas en una opinión y una acción 
políticas cada vez más sensibles y alertas, y más decididas 
por tanto a pensar y a actuar por s í m i s m a s . 

Hoy, al cabo de veinticinco años, es posible un repaso de 
la jornada cumplida en ellos, y lo importante es que puede 
hacerse sobre textos vivos y no sobre ajenos relatos. Semejante 
reflexión retrospectiva, ese revivir de los contenidos reales de 
ideas y propuestas, tiene un doble significado. £1 transcurso 
histórico no queda parado entre una y otras fechas. La historia 
ha seguido su marcha -más acelerada quizá que en otras épocas -
y esto nos impone ahora dos preguntas que es necesario 
plantearse: ¿subsisten hoy idénticos los problemas que se 
pusieron entonces al descubierto? ¿En qué medida las reacc io­
nes de la opinión publica ante su conocimiento han contribuido 
a modificarlos en alguna forma? 

Creemos que esta ser ie antológica de textos de las primeras 
etapas de la CEPAL permitirá 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 están haciendo en las relaciones politicas 
y económicas en el plano internacional. Importa mucho la 
reflexión que suscite su publicación entre los estudiosos del 
pensamiento económico y social latinoamericano y en la nueva 
opinión pública de nuestros países , que desconoce casi s iempre 
los orígenes de lo que ahora se hace y se piensa en América 
Latina. Dentro de esta secretaría de la CEPAL, empujarán con 
su inspiración 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 convicción el camino latinoame­
ricano que estos trabajos iniciaron en 1948. 
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NOTA EDITORIAL 

P rob l emas teór icos y prác t icos del c rec imien to económico 
( E / C N . 12/22 1} es un t rabajo preparado por el Dr. Raúl P reb i sch , 
Di rec tor Pr inc ipa l a cargo de la Sec re t a r í a Ejecutiva de- la 
CEPAL, para responder al pedido que se le había hecho en 
la resolución sobre Desa r ro l lo económico y política anticfclica 
(E/CN. 12/194), aprobada por la Comisión en el per íodo de 
ses iones de Montevideo. El documento se presentó con fecha 
28 de mayo de 1951 al cuar to período de ses iones ce lebrado en 
México y aparec ió impreso por p r i m e r a vez el 11 de sep t i embre 
de 1952. En c ie r to sentido puede cons ide ra r se que continúa los 
aná l i s i s iniciados con El de sa r ro l l o económico de la Amér ica 
Latina y algunos de sus pr incipales problemas y el Estudio 
Económico de 1949. t r aba jos que se publ icarán también en esta 
s e r i e conmemorat iva del XXV an ive r sa r io de la CEPAL. 

As í se desprende de las palabras que el Dr. P r eb i s ch 
dedicó a es te estudio en su exposición en la conferencia de 
México, que t r a n s c r i b i m o s a continuación: 

"Hemos continuado también, en ma te r i a de de sa r ro l l o 
económico, t rabajos in te rpre ta t ivos que comenzaron a 
p r e s e n t a r s e en la Habana y que m e r e c i e r o n la aprobación 
de la Comisión. Ent re es tos t rabajos encont ramos que 
des taca el re lacionado con problemas teór icos y prác t icos 
del de sa r ro l l o económico. Entre los problemas teór icos 
y prác t icos hemos dado es te año impor tancia grande al 
problema de la productividad, problema que no obstante 
haber sido ampl iamente considerado en l ibros y t rabajos 
re la t ivos a los grandes países indus t r ia les , todavía no ha 
sido objeto de suficiente atención en los países la t ino­
a m e r i c a n o s . Por esta razón pido indulgencia para algunas 
de las cons iderac iones que hacemos con respec to a es te 
par t i cu la r , cons iderac iones que m á s bien responden al 
intento de i r prec isando no sólo las luces que es ta Comi­
sión puede dar , sino también las que apor te el grupo de 
economis tas la t inoamer icanos que sigue afanosamente 
nues t ros t raba jos . En es te estudio p rec i samos el problema 
de la productividad, sin perjuicio de t r a t a r otros problemas 
que se han presentado . 

" E l informe sobre c rec imien to económico no es todavía 
un informe completo. La falta de t iempo nos ha impedido 
t e r m i n a r una se r i e de capítulos en los que e s p e r a m o s con­
s ide r a r un problema de grandís ima impor tanc ia para nues ­
t ros pa íses : la inflación y el de sa r ro l l o económico. Este 
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capítulo i r á acompañado de una in te rp re tac ión teór ica del 
p roceso de invers ión y de a h o r r o en nues t ro s pa íses que 
contr ibui rá como lo e s p e r a m o s , a i rnos desembarazando 
de conceptos que en el orden t eór ico han per turbado la 
c la ra in te rp re tac ión de nues t ros propios fenómenos. F ina l ­
mente , el estudio sobre c rec imien to económico t e rmina 
con un examen todavía muy genera l de los e lementos ind is ­
pensables en un p rog rama de d e s a r r o l l o . P a r t i m o s de esta 
cons iderac ión e lementa l : que el c rec imien to regu la r y o r d e ­
nado de nues t r a s economías r equ i e r e la p repa rac ión de un 
p rog rama que abarque todas las invers iones y que tenga 
en cuenta efectos sobre toda la economía. En fin, debemos 
cons ide ra r es to como la discusión p r e l im ina r de un p r o ­
blema que ocupa cada día m á s la atención de los gobiernos 
l a t inoamer icanos y que el Banco Internacional ha colocado 
ent re una de sus p r imord i a l e s preocupaciones . P r e c i s a ­
mente a es te r e spec to debo mani fes ta r que en el día de hoy 
el Banco hará una dec la rac ión pública anunciando la inau­
guración de un s emina r io que, patrocinado por el Banco 
y por la s e c r e t a r í a de la Comisión, t endrá lugar en 
Washington, una vez que se t e rmine esta reunión, para 
ana l iza r el contenido de un p rog rama de d e s a r r o l l o eco ­
nómico y cambiar ideas ent re la gente que ha ido recogiendo 
exper ienc ias , a fin de poder p r e s e n t a r de la m a n e r a m á s 
efectiva las conclusiones de es te t rabajo . Me complace 
hace r esta dec la rac ión porque, además del valor in t r ínseco 
de es ta t a rea , consti tuye ella una c la ra m u e s t r a del e sp í ­
r i tu de cooperación que se va desa r ro l l ando en t re nues t ra 
propia s e c r e t a r í a y o t r a s agencias de las Naciones Unidas . " 

Los pá r ra fos a n t e r i o r e s s i túan el estudio en el ambiente que 
lo rec ib ió hace m á s de veinte años . Puede a f i r m a r s e ahora que 
es te documento inconcluso se ha convert ido ya en uno de los 
c lás icos de la l i t e ra tu ra económica la t inoamer icana . Más aún, 
puede a s i m i s m o a f i r m a r s e que es el p r i m e r documento que 
intenta d i señar las b a s e s de la planificación. P a r a logra r lo , 
el Dr. Raúl P r e b i s c h replantea algunos conceptos fundamentales 
re la t ivos a los c r i t e r i o s para la as ignación de r e c u r s o s en los 
pa í ses de menor d e s a r r o l l o . A pa r t i r de el los -y también por 
p r i m e r a vez - se es tab lecen los e lementos que deben t e n e r s e en 
cuenta en la p rog ramac ión del d e s a r r o l l o económico. 

Sus cua t ro capítulos const i tuyen a s í ja lones en el prolongado 
esfuerzo de e l abo ra r una in te rp re tac ión de la compleja real idad 
la t inoamer icana y ac tua r sobre ella mediante una política de l i ­
berada de d e s a r r o l l o . 
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Introducción 

La resolución sobre Desa r ro l lo económico y polí t ica ant ic íc l ica 
(Documento E /CN. 12/194), aprobada por la Comisión en el 
período de ses iones de Montevideo, encomienda a la-organización 
de la CEPAL continuar los estudios p resen tados a dicha sesión, 
"con espec ia l r e fe renc ia a los p rob lemas de d e s a r r o l l o econó­
mico" . En la m i s m a resolución se " recomienda a l o s gobiernos 
la t inoamer icanos d e t e r m i n a r las m e t a s específ icas del d e s ­
a r ro l l o económico y es t ab lece r un orden de p re lac iones en su 
rea l i zac ión" . 

En cumplimiento de es te mandato, se p r e sen t a es te t rabajo 
re la t ivo a algunos de los p rob lemas que plantea el d e s a r r o l l o 
económico. La in te rpre tac ión t eó r i ca de es tos p rob lemas es 
indispensable p a r a abordar soluciones p r á c t i c a s , espec ia lmente 
en m a t e r i a de p r o g r a m a s de desa r ro l lo , pa r a cuya p repa rac ión 
deben d i s cu t i r s e las metas que menciona dicha resolución. De 
a h i l a necesidad de cons ide ra r a la vez ambos aspec tos , como 
se hace en es te informe. 

A los cuat ro capítulos de que es tá consti tuido, añad i remos 
o t ros e n p r e p a r a c i ó n a c e r c a del p roceso del aho r ro y las inve r ­
s iones y la re lación é n t r e l a inflación y el d e s a r r o l l o económico 
en la A m é r i c a Latina. 

No t ienen l a spág inas que siguen otro propósi to que exponer 
e lementos de juicio p a r a d i scu t i r los p rob lemas aludidos. De­
puradas y mejor sedimentadas las ideas en es ta discusión, 
l l ega rá el momento de enf ren ta rse a la redacción definitiva de 
es te t rabajo. 

Raúl P r e b i s c h 
Di rec tor P r inc ipa l a cargo 
de la S e c r e t a r í a Ejecutiva 



Capítulo I 

Reflexiones sobre algunos aspectos 
del desarrollo económico de América Latina 

I. Dos tipos de desarrollo económico 

Características de los tipos de desarrollo 

1. Las ideas expuestas recientemente endos informes oficiales 
de los Estados Unidos,1_/ a continuación de aquellas otras que 
algún tiempo antes condujeron al programa de cooperación 
técnica del Punto IV, representan una vigorosa condensación 
de formas de pensar que se manifestaron frecuentemente en 
reuniones internacionales y, en especial, en las sesiones del 
Consejo Económico y Social de las Naciones Unidas, asf como 
en documentos sometidos a su consideración. Precisamente 
por eso cabe atribuir a esas ideas considerable trascendencia 
para la América Latina, pues demuestran que en uno de los 
países,que más puede influir en su desarrollo, existe la preo­
cupación de esbozar un programa de cooperación económica 
internacional de dimensiones concordantes con la magnitud de 
los problemas. 

Adviértese en estas ideas el reconocimiento implícito de 
que tales problemas son de un tipo distinto al que tenían en 
tiempos pasados y que, por tanto, requieren una política firme 
y definida para resolverlos en los países menos desarrollados 
asf como nuevas formas de relación entre ellos y los más 
desarrollados. 

Las diferencias entre el tipo de desarrollo presente y el 
pasado son bien manifiestas cuando se comparan las caracte­
rísticas del proceso que acontece ahora con los fenómenos que 
ocurrían en el siglo pasado y primeros decenios del presente. 
No hay, por cierto, una línea divisoria clara y neta entre ellos. 
Las formas actuales de desarrollo se inician de mucho tiempo 
atrás en algunos países latinoamericanos, llevados por propia 
dinámica de su economía, mientras que en otros comienzan en 
tiempos más recientes. Pero en todos ellos 2/fueron contin­
gencias exteriores corriólas guerras mundiales y la gran crisis 
económica, las que contribuyeron a despertar o intensificar el 
proceso y sedimentar progresivamente las ideas de desarrollo. 

1 / Report to the President on Foreign Economic Pol ic ies (Gray Report), -
Washington, noviembre, 1950. Partners in P r o g r e s s . A Report to the 
President by the International Development Advisory Board (Nelson A. 
Rockefeller, Chairman), marzo , 1951. 

2 / Cabrfa considerar aparte el caso de Venezuela, pafs que participa hoy dfa 
de la mayor parte de las caracterfst icas que acompañaron el desarrol lo de 
otros pafses latinoamericanos durante los dos pr imeros decenios de es te 
s iglo . 
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No se generan en forma espontánea estas ideas en la mente de 
los economistas y hombres de gobierno; sino que son más bien 
el resultado de impulsos vitales que obran poderosamente sobre 
el acontecer de los hechos. Sin embargo, cuando esas ideas 
terminen de adquirir precisión y consistencia, su gravitación 
podrá ser considerable, pues de ellas saldrán los principios 
que guien en la acción práctica, esto es, en el propósito deli­
berado de orientar los hechos hacia el cumplimiento del de­
signio fundamental del desarrollo económico. 

Ambos tipos de desarrollo difieren en el objetivo que per­
siguen, enla extensión que toman yenlaforma en que se cumple 
el proceso. Mientras el desarrollo pretérito tenfa primordial­
mente en mira las necesidades de-productos primarios de los 
grandes centros industriales, el de ahora tiene por propósito 
elevar el nivel de consumo de los pafses en que acontece. En 
un caso la exportación es el instrumento para conseguir toda 
suerte de importaciones de productos manufacturados; en el 
otro, es el instrumento para lograr el progresivo desenvolvi­
miento de su producción interna. En aquél, la técnica produc­
tiva moderna se limitaba en general a penetrar en las activida­
des vinculadas directa o indirectamente a la exportación, en 
tanto que en el proceso actual el progreso técnico trata de 
extenderse a todas las ramas de la actividad para lograr ese 
aumento en el nivel de consumo mediante la adaptación de las 
formas de producir de los pafses más desarrollados. 

El fenómeno anterior de desarrollo se circunscribía a las 
zonas articuladas estrechamente conla economía internacional: 
no era, pues, un fenómeno de grandes masas humanas, salvo 
cuando traía consigo amplios movimientos de migración inter­
nacional. En cambio hoy el desarrollo económico abarca sec­
tores cada vez más grandes de la población, ya que, en fin de 
cuentas, significa llevar la técnica productiva moderna a la 
producción primaria as í como a ocupaciones de exigua produc­
tividad en las que está concentrada una parte considerable de 
la población activa. 

Esta extensión considerable del proceso impone unesfuerzo 
muy grande de capitalización. Los países más desarrollados, 
al invertir capitales en la producción primaria de los menos 
desarrollados, lo hacían para satisfacer en forma más econó­
mica su propio consumo. En el desarrollo de ahora, por el 
contrario, la mayor parte de la capitalización ha de salir del 
propio ahorro de los pafses en desarrollo para elevar el consu­
mo de sus masas de población. La inversión extranjera, que 
antes era el elemento principal, pasa a ser ahora elemento 
suplementario, si bien de considerable importancia. Los gru­
pos dirigentes de antes se eximían, por tanto, de la necesidad 
de capitalizar en las actividades vinculadas a la exportación y 
podían dedicar sus altos ingresos al consumo, adoptando las 
formas de existencia de los grandes pafses; de este modo se 
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extienden p rog re s ivamen te a e l los l a s fo rmas de cu l tu ra y los 
ref inamientos de la civi l ización europea , con muy lenta i r r a ­
diación a l as capas" m á s densas y profundas de la vida popular . 
P o r el con t ra r io , la ingente necesidad de cap i t a l i za r ahora en 
las act ividades in t e rnas r.esulta muchas veces incompatible con 
el empeño de r ep roduc i r en los pa í ses menos d e s a r r o l l a d o s l a s 
fo rmas de exis tencia d é l o s m á s d e s a r r o l l a d o s , é n t r e l o s cuales 
des tácanse , desde luego, 'los Es tados Unidos. E s a s fo rmas de 
exis tencia , las modal idades de consumo que implican, a s í como 
l a s modal idades de capi ta l ización, son el r esu l t ado de los al tos 
ing resos a que gradua lmente l legaron esos pa í ses por el aumen­
to de su productividad; y su m e r a t ransfus ión a los pa í ses m £ -
nos d e s a r r o l l a d o s , sin un esfuerzo de l iberado de se lección y 
adaptación, t r a e consigo tens iones que en t iempos pasados no 
tenían por qué p r e s e n t a r s e . En esos t i empos , además d e q u e 
los grupos d i r igen tes , según acaba de d e c i r s e , no sobre l levaban 
la ca rga m á s impor tan te en las invers iones des t inadas a la 
producción p a r a el m e r c a d o in ternacional , encont rábanse en 
si tuación socia lmente holgada dent ro de una e s t r u c t u r a econó­
mica , polí t ica y socia l en que las m a s a s populares no sol ían 
e j e r c i t a r l as fuer tes p re s iones que sobrev in ie ron con el andar 
de l t iempo. 

Es t a s nuevas c a r a c t e r í s t i c a s del d e s a r r o l l o económico 
t r a e n impl íc i tos impor tan tes cambios en las fo rmas t rad ic iona­
les de re lac ión en t re los pa í ses m á s d e s a r r o l l a d o s y l o s menos 
d e s a r r o l l a d o s . Algunos de e sos cambios son bien mani f ies tos , 
en tanto que o t ros no han llegado aun a p e r c i b i r s e en la supe r ­
ficie, aunque los acontec imientos es tán obrando en sentidos que 
sug ie ren la posibi l idad de nuevas t r ans fo rmac iones . Es tos 
cambios que van ocur r iendo , o podrían o c u r r i r , conciernen a 
la e s t r u c t u r a del c o m e r c i o ex te r io r , a la forma y or ientac ión 
de las invers iones y a la propagación de la técnica moderna 
desde los pa í ses m á s d e s a r r o l l a d o s a los menos d e s a r r o l l a d o s . 

II. Cambios e n l a s re lac iones en t re los pa í ses m á s 
de sa r ro l l ados y los menos d e s a r r o l l a d o s 

Cambios en la composic ión del comerc io ex te r io r 

2. Cons ide remos p r i m e r o los cambios en la e s t r u c t u r a del 
comerc io ex te r io r . En el capítulo siguiente, continuando ideas 
esbozadas en el Estudio Económico de 1949, nos proponemos 
d e m o s t r a r cómo el d e s a r r o l l o económico obliga a modif icar la 
composic ión de l a s impor tac iones a m e d i d a que c r e c e e l ingreso , 
y cómo, pa ra que el ing reso c r ezca , es n e c e s a r i o i r subst i tu­
yendo c i e r t a s impor tac iones por ía producción in terna a fin de 
que puedan c r e c e r o t r a s impor t ac iones . N o s e t r a t a c i e r t amen te 
de conceptos de autarquía , de p e r s e g u i r la reducción s i s t e m a -
t ica de las impor tac iones , sino, por el con t ra r io , de i m p o r t a r 
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cuanto se pueda en vir tud de las exportaciones y de l a s inve r ­
s iones ex t r an je ra s . Sólo que las impor tac iones t ienen que 
r e a l i z a r s e en forma que es t imulen e l d e s a r r o l l o económico y 
no lo r e t a rden . Las posibi l idades de c r e c e r en o t r a forma son 
s o b r e m a n e r a l imi tadas , si bien no deb ie ra d e s c u i d a r s e en modo 
alguno toda posibil idad de ac r ecen t a r sa t i s fac tor iamente las 
expo r tac ione s. 

Los grandes pa í ses indus t r ia les es tán reconociendo la 
necesidad de modif icar la composición de sus exportaciones a 
los pa í ses menos d e s a r r o l l a d o s , a s i como és tos tuvieron m á s 
de una vez que hace r lo m i s m o con s¡us propias exportaciones 
en vir tud de cambios sobrevenidos en la técnica , los gustos o 
la polí t ica comerc ia l de aquél los . P e r o es tos r ea jus tes no es tán 
exentos de s e r i a s dificultades y la mejor fo rma de encon t ra r 
su adecuada solución es e s f o r z a r s e en comprender la na tu ra ­
leza de los fenómenos de donde emergen . 

Admitido que un país en de sa r ro l l o neces i t a e s t imu la r la 
producción subst i tut iva p a r a segui r cxec iendo , tendrá que p r e s ­
cindir fatalmente de algunas impor tac iones que bien pudieran 
co r r e sponde r en c ie r tos casos a las expor tac iones q u e - m á s 
i n t e r e sa d e s a r r o l l a r a los cen t ros indus t r i a l e s . Si se d e m u e s ­
t r a que no hay o t r a s formas a l te rna t ivas p a r a r e s o l v e r el p r o ­
b lema de c rec imien to , y si se demues t ra , además , que el pa ís 
empeñado en subst i tui r impor tac iones ofrece en compensación 
c rec ien te m e r c a d o p a r a o t ros a r t í cu los que el país expor tador 
produce o podr ía produci r , la cuestión, sin l l egar en modo 
alguno a s e r fácil, pasa a la ca tegor ía de los p rob lemas solu­
bles con esfuerzo o imaginación. P o r es to el examen de las 
tendencias de las impor tac iones de los pa í s e s l a t inoamer icanos 
en función de las neces idades de su d e s a r r o l l o económico y la 
probable proyección de e s t a s tendencias en e l futuro, no sólo 
t iene impor tanc ia en la e laboración de sus p r o g r a m a s de desa ­
r ro l l o económico, como se v e r á en otro capítulo, sino también 
en los p r o g r a m a s de los pa í ses exportadores-, pues ello l e s 
o r i en t a r á mejor en sus invers iones en las indus t r ias de expor­
tación y en los cambios que sea aconsejable in t roducir en e l l a s . 

Hay o t ros casos en que los pa í ses menos de sa r ro l l ados 
t r a t a r á n de reduc i r o evi tar algunas impor tac iones , no ya p a r a 
subs t i tu i r l a s por producción interna equivalente, sino p a r a 
p re sc ind i r en cuanto fuese posible de c ie r tos consumos a fin de 
dar lugar a impor tac iones impresc ind ib les . Es t e punto se 
vincula a de te rminadas cons iderac iones que h a r e m o s m á s ade ­
lante . Hay c i e r t a s fo rmas de consumo, tanto de productos 
impor tados como de fabricación in terna , que convendría d e s ­
a len tar si es que se ha de conseguir una mayor capi ta l ización. 
Aquí también podr ían su rg i r c i e r t o s antagonismos de i n t e r e s e s 
en m a t e r i a de comerc io ex te r ior , en que un examen cuidadoso 
de los hechos , a s í como d e l a s neces idades de d e s a r r o l l o podr ía 
l l evar a soluciones sa t i s fac to r ias . 
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Lo mismo cabe decir de un tercer orden de casos: un país 
se ve precisado a limitar importaciones que, a pesar de ser 
indispensables al desarrollo económico, tienen que restringirse 
en virtud de la elevada proporción de divisas que absorben. 
Aquí" el problema es más hondo, yaque la solución más adecua­
da no seria por supuesto limitar esas importaciones, sino 
adaptar el tipo de artículos a la menor capacidad de compra de 
los países menos desarrollados y a sus ingentes necesidades 
de capitalización. u 

Todo esto nos lleva a la consideración de un aspecto de las 
relaciones éntrelos países más desarrollados y los menos des­
arrollados que no se presentaba por cierto en aquellas formas 
anteriores del desarrollo económico. Los países latinoameri­
canos necesitarán realizar un considerable esfuerzo de capita­
lización para acelerar su desarrollo económico, y se verán por 
tanto ante la necesidad ineludible de importar buena parte de 
los bienes de capital, así" como una parte apreciable délos otros 
bienes de producción y artículos de consumo esencial e insus­
tituible que requieren. En tales condiciones, cabría preguntarse 
si la necesidad de acrecentar tales importaciones esenciales 
se concilia siempre con la demanda de otras importaciones, 
que sin ser en todos los casos supérfluas, distan mucho de ser 
indispensables. Hacíala sistemática excitación de esa demanda 
convergen a diario todos los medios de sugestión o persua­
d e n colectivos de que disponen los procedimientos modernos 
de publicidad, a los que vendrá a agregarse sin duda alguna la 
televisión. Tienden a s í a propagarse entodas las clases socia­
les formas de consumo, cuando no tipos de existencia, que sólo 
parecen compatibles con el alto nivel de ingresos de países 
avanzados. Trátase de nuevos artículos, o artículos más per­
feccionados, que el incesante progreso técnico en dichos países 
crea para la mejor satisfacción delas necesidades existentes o 
para despertar nuevas necesidades. Mal podría negarse el sig­
nificado de estos artículos dentro de un nivel de vida más alto 
como el que ambicionan los países de la América Latina. Pero 
para alcanzar ese nivel de vida hay que capitalizar intensamen­
te; y es innegable que ciertas formas prematuras de consumo, 
al realizarse en detrimento de una mayor capitalización, con­
tribuyen a retardar la consecución de tal propósito. 

Así pues, es evidente la necesidad de enfrentarse a todos 
estos problemas desde el punto de vista de las exigencias del 
desarrollo económico; y cabe esperar por ello que la determi­
nación de los países más desarrollados a cooperar en el des­
envolvimiento de los menos desarrollados, cree un ambiente 
propicio para que la progresiva transformación enla estructura 
del comercio exterior -requerida por el crecimiento de la 

3 / Sin desconocer las dificultades de estos casos, hemos creído conveniente 
dedicarles algunas consideraciones en el capitulo final de este informe. 

6 



periferia- se efectúe con el mínimo de trastornos y la recíproca 
, comprensión de los intereses en juego. 

En esta transformación, el intercambio entre los países 
latinoamericanos es una aspiración que los hechos no han 
satisfecho aún en grado destacable, como no sea de un modo 
pasajero y contingente. No es el caso de repetir a este respecto 
consideraciones del Estudio Económico ya citado. Pero sí"debe­
mos recalcarla especialización en ciertas formas de producción 
industrial, que, con el consiguiente comercio reciproco, resul­
taría de evidente conveniencia. Nó obstante, los obstáculos de 
distinta índole que se oponen a esta idea son poderosos. Es 
difícil que los productos industriales de los países latinoairje-
ricanos puedan penetrar recíprocamente en sus mercados, si 
están expuestos a la competencia de los grandes centros indus­
triales, con su más elevada eficiencia y productividad. Vénse 
as í precisados cada uno de aquellos países a emprender la 
propia producción de todos los artículos industriales que su 
limitada capacidad para importar no les permite t raer de los 
grandes centros. Acaso la presente emergencia, que pone 
nuevamente en descubierto los puntos críticos del desarrollo 
latinoamericano, sirva de aliento al serio examen de estas 
posibilidades. 

Cambios en las inversiones extranjeras 

3. Consideraremos ahora la influencia que las nuevas formas 
del desarrollo económico 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 disminución de la corriente secular de 
inversiones extranjeras hacia los países menos desarrollados. 
Pero, indudablemente, la honda transformación en el proceso 
de desarrollo económico, acentuada por la crisis, ha restr in­
gido sobremanera el campo de inversiones en las actividades 
tradicionales de exportación. Ahora las inversiones extranjeras 
son llamadas preferentemente al desarrollo de actividades 
internas. Antes que a aumentar las exportaciones, tienden a 
reducir las importaciones, aun cuando s,e está muy lejos de 
desdeñar lo primero. Sucede, sin embargo, que el capital pr i­
vado extranjero, por una serie de razones que no es del caso 
discutir ahora, no ha respondido aún en la medida deseable a 
esta nueva orientación de las inversiones. Lo demuestra la 
proporción relativamente pequeña que en las escasas inversio­
nes privadas de los últimos veinte años han tenido las destina­
das al des envolvimiento industrialy demás actividades internas 
de los países latinoamericanos. 

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

7 



Hay ciertamente un vasto campo de acción en este tipo de prés ­
tamos, sobre todo si se llega a encauzarlos dentro de amplios • 
programas de desarrollo económico» Pero se siente cada vez 
más la necesidad de hacer directamente accesibles esas fuentes 
de financiamiento internacional a la iniciativa económica privada 
de la América Latina. El crédito industrial no está limitado 
tanto por la falta de organización adecuada, cuanto por la rela­
tiva carencia de recursos "prestables a plazos medianos y largos. 
En realidad, en la mayor parte de los países existe una buena 
organización de la banca comercial, con cierto número de enti­
dades de probada seriedad y experiencia que han venido traba­
jando de tiempo atrás con la industria y que han contribuído 
mucho a su desenvolvimiento; pero estas entidades encuentran 
obstáculos infranqueables en la cortedad de sus recursos, tanto 
en volumen como en duración de los plazos. Hay pues allí una 
posibilidad muy interesante de cooperación internacional, que 
ha comenzado a atraer la atención de los círculos que están 
mejor situados para tomar decisiones. No podría decirse lo 
mismo en cuanto al crédito agrícola, pues a la manifiesta falta 
de recursos se une generalmente la pequeña cantidad de orga­
nizaciones de tipo adecuado para hacer frente a las necesidades 
reales de la agricultura, salvo en uno que otro país latino­
americano que podría servir de ejemplo en esta materia. 
Aquítambiénhabría consideraciones muy importantes en favor de 
una adecuada combinación de la experiencia del propio país con 
la experiencia de los otros países, para hacer llegar, mediante 
el financiamiento internacional, parte de los recursos que ne­
cesita la agricultura de los países latinoamericanos, tanto para 
su capital fijo como para la urgente necesidad de aumentar su 
capital circulante afin de adoptar procedimientos de cultivo que 
le permitan mejorar prontamente su productividad. Es cierto 
que esto significaría realizar préstamos internacionales no sólo 
para importaciones de bienes de capital, sino también para la 
parte puramente interna de las inversiones, lo cual se juzga 
inconveniente por más de una razón. Preséntase, sin embargo, 
la posibilidad de combinar estas operaciones con el empleo de 
las divisas no requeridas por dichas inversiones internas en la 
realización de otras importaciones de bienes de capital. 

Fórmulas de esta naturaleza podrían alentar notablemente 
la iniciativa privada en estos países 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 renuencia a realizar inversiones en Latinoamérica. 
Hace falta estimular estas inversiones, no sólo por el capital 
que aportan, sinotambién por la ayuda técnica que traen consigo, 
por la propagación del saber hacer, de que tanto se necesita 
en estos países. La solución no es fácil, si bien algunas expe­
riencias que se han realizado en la América Latina de partici­
pación conjunta de intereses privados nacionales y extranjeros 
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en empresas industriales, abren posibilidades que podrían 
ampliarse considerablemente. Ello sería factible si se resol­
vieran en forma satisfactoria las dificultades nacidas de la 
doble imposición internacional y delas restricciones de cambios, 
aparte de otras en que la experiencia podrá ir señalando las 
fórmulas adecuadas de entendimiento recíproco. 

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. Como quiera que fuere, su papel 
en el desarrollo económico tendrá! 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 aún cálculos fidedignos de las necesidades de 
capital en estos países, en relación con las tasas de desarrollo 
que sería posible lograr dados sus recursos, el crecimiento de 
su población activa y el desplazamiento de ésta dela producción 
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 últimos 
decenios, en que ha habido sectores importantes donde la reno­
vación de equipo ha sufrido considerable retraso. 

Acabamos de referirnos a la necesidad de aumentar las 
inversiones externas y más adelante mencionaremos las medi­
das internas que se requiere para aumentar la capitalización. 
Pero esto no es todo. Hay un aspecto del problema de la capi­
talización que no tenía por qué aparecer en el desarrollo eco­
nómico pretérito y que ahora se pone de manifiesto cuando la 
técnica moderna, y las inversiones indispensables para apli­
carla, tratan de extenderse a todo el ámbito de la economía. 
Aparece entonces una relación entre capital disponible y pobla­
ción 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 países menos des­
arrollados en que una proporción considerable de la población 
activa trabaja con escaso capital y exigua productividad. 

Pues bien, el progreso tecnológico 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, además 
de aumentar la producción por unidad de capital. Ha aumentado 
asíprogresivamente la cantidad de capital por hombre emplea­
do. Es claro que si a los países menos desarrollados les fuera 
posible disponer del ahorro necesario para dotar a toda su 
población activa de un capital de semejante intensidad, podrían 
lograrse en ellos, una vez desarrolladas las aptitudes necesa­
rias, las mismas formas de producción de los grandes centros. 
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Más no sucede así" por la escasez relativa de capital. Habría 
pues que preguntarse hasta qué puntóse justifica este otro caso 
de trasfusión a los-países menos desarrollados de formas que 
los más desarrollados han ido adquiriendo progresivamente y 
a medida que aumentaba el ingreso real per capita. Mientras 
los países latinoamericanos tengan abundancia de potencial 
humano empleado con poco capital y exigua productividad, el 
escaso capital disponible, .según se demuestra en el capítulo III, 
debiera emplearse en forma de conseguir el aumento máximo 
de producción, economizando mano de obra sólo en la medida 
en que el capital disponible permita absorberla en otras activi­
dades. Como en los grandes centros industriales, sobrevendrá 
desde luego, con el andar del tiempo, una fase de desarrollo 
en que, habiéndose extendido el progreso técnico a gran parte 
de la mano de obra, sea necesario invertir preferentemente 
mayor capital por hombre para economizar trabajo. Pero 
mientras no se haya llegado, a esa fase -que está más 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 países de escaso capital las combinaciones que mejor 
les convengan entre las inversiones que reducen mano de obra 
y las que aumentan la producción por unidad de capital. 

En consecuencia, hay que adaptar la técnica moderna a estos 
países y no limitarse a trasfundirla. Si la investigación tecno­
lógica se orientara especialmente hacia la consecución de formas 
que auméntenla producción por unidad de capital, combinándolas 
con las que logren las indispensables economías de mano de obra, 
y se lograra en ello resultados positivos, los resultados serían 
de vastas proyecciones páralos países latinoamericanos. He aquí 
pues, otra de las oportunidades de fructífera cooperación entre 
los países más desarrollados y los que están desarrollándose. 

III. Hacia una política efectiva de desarrollo en los 
países latinoamericanos 

El nivel de vida en la fase actual de crecimiento 
5. Ahora pasaremos a la consideración de las medidas internas 
que es necesario tomar en los países latinoamericanos para 
acelerar el ritmo de su crecimiento. Tienen estas medidas 
importancia decisiva, pues el desarrollo ha de ser fundamen­
talmente obra de los mismos países. Su capacidad para hacerlo 
queda demostrada por la experiencia de los tiempos que corren 
entre la crisis y la segunda guerra mundial: con insignificante 
inversión de capitales extranjeros, con términos desfavorables 
del intercambio -que hicieron gravosas las importaciones de 
equipos de capital en los años treinta-, y con grandes dificul­
tades para realizarlas durante la contienda, estos países dieron 
fuerte impulso a su desenvolvimiento industrial. 
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Sin embargo, de esa misma experiencia se desprende que 
para elevar sensiblemente el nivel de vida delas masas y acer­
carse más al de los grandes centros, el desarrollo económico 
tiene que adquirir más intensa cadencia que "hasta ahora. El 
esfuerzo de capitalización interna, y el suplemento de inver­
siones extranjeras, tendrán que ser mayores, aparte de otras 
medidas que habrá que tomar en sentido concordante. 

La simple comparación entre el nivel de vida de los países 
más desarrollados y los menos desarrollados puede obscurecer 
un fenómeno que está ocurriendo en estos últimos en virtud de 
la fase en que se encuentran. Salvo ciertas excepciones, la 
forma de vivir en los núcleos industriales de Latinoamérica 
no parece haberse modificado apreciablemente en los dos últi­
mos decenios. Sin embargo, el nivel medio de vida en cada 
país y el monto de los bienes disponibles per cápita demuestran 
significativos aumentos. La explicación 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 
de vida de esas ocupaciones de mayores ingresos no haya subido 
en forma muy manifiesta. 

Trátase de un fenómeno característico de los países menos 
desarrollados. Son menos desarrollados por el hecho, que 
tantas veces hemos mencionado, de tener una fuerte proporción 
de su población activa trabajando con escaso capital y producti­
vidad en la producción primaria y otras ocupaciones de trabajo 
barato. Mientras la técnica moderna no se extienda a toda esa 
población y cambie la composición de sus ocupaciones dismi­
nuyendo progresivamente los desniveles de productividad e 
ingresos, el carácter prevaleciente de su desarrollo será 
extensivo. Se necesitarán 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 será más bien consecuencia 
de este desplazamiento quede una elevación absoluta en el nivel 
a que la gente se desplaza. Sobrepasada esta fase de desarrollo 
y asimilada la técnica moderna en las distintas ramas de la 
actividad económica, el desarrollo podrá adquirir las caracte­
rísticas intensivas de los países más industrializados, el 
aumento de la productividad media sólo podrá lograrse por la 
aplicación más intensa de capital en forma de economizar mano 
de obra y aumentar de esta manera su productividad, según se 
explicaba más arriba. La extensión del capital sólo se necesi­
tará para emplear el incremento natural (o migratorio) de la 
población activa. Tal parece ser la etapa de desarrollo a que 
está llegando la Argentina. 

Esa dotación de capital a grandes masas de población, que 
por no tenerlo son de escasa productividad, es pues la carac­
terística del desarrollo extensivo que exige tan fuertes inver-
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siones. A ello se agrega el alto crecimiento de la población 
que se ha acentuado en varios de los países latinoamericanos. 
La difusión de prácticas higiénicas y sanitarias ha disminuido 
la tasa de mortalidad, especialmente la infantil, sin que hayan 
sobrevenido aun aquellajs otras reacciones -mucho más lentas, 
por cierto- que propenden al decrecimiento de la natalidad. 
Mientras tanto, este incremento más intenso de la población 
aumenta las necesidades de capital. Y todo ello invita a discu­
r r i r acerca de las posibilidades de acrecentar la capitalización 
en los países latinoamericanos. 

El sistema impositivo desde el punto de vista del desarrollo 
económico 

6. Se va afirmando cada vez más la convicción de que no son 
muy grandes las posibilidades de estimular persistentemente 
el desarrollo económico con medios inflacionarios. No cabe 
duda de que en buen número de países se ha podido aumentar de 
manera efectiva las inversiones en ciertas fases del proceso 
inflacionario. Pero tarde o temprano sobreviene la reacción 
del consumo que no permite seguir muy lejos en esta forma de 
capitalización. Es más, con frecuencia ha de retroceder se en 
el camino andado, mientras prosiguen o se acentúan los t r a s ­
tornos típicos que este fenómeno trae consigo. Se tiene por 
cierto que el costo social de esta forma de capitalización es 
muy grande, puesto que el aumento de inversiones se logra 
mediante la elevación inflacionaria de las entradas de los grupos 
de altos ingresos y el crecimiento desmesurado de estos gru­
pos, lo cual t rae también consigo un fuerte incremento en su 
consumo supérfluo. 

De ahí* ciertas tendencias -aún muy débiles en la práctica-
a buscar en el sistema impositivo ya sea el medio de alentar 
la capitalización privada en detrimento del consumo, o de dar 
al Estado mayores recursos para intervenir directamente en la 
capitalización. No se ha realizado todavía un examen metódico 
de los sistemas impositivos de los países latinoamericanos 
desde el punto de vista del desarrollo económico. Prevalecen, 
desde luego, las preocupaciones fiscales, y así, en el impuesto 
sobre los réditos o ingresos, la parte que se invierte está 
gravada en la misma forma que la que se consume; es más, 
muchas veces no se tiene en cuenta, al gravar beneficios infla­
cionarios, la proporción que representa el consumo de capital. 

Acaso sea muy difícil establecer tales distinciones en los 
gravámene.s sobre los ingresos y resulte preferible, en la prác­
tica, gravar directamente ciertas formas de consumo de los 
grupos de altos ingresos. Entre las formas conspicuas de este 
consumo se mencionan a menudo ciertas importaciones carac­
teríst icas; pero suele suceder que, en ciertos casos, cuando 
se las ha restringido o prohibido para mitigar desequilibrios 
exteriores, han surgido formas equivalentes de producción 
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interna, desviando la inversión de capitales de otras aplicacio­
nes socialmente más útiles. Esto ha llevado a considerar la 
necesidad de impuestos internos que restrinjan estas formas 
de consumo y permitan un mejor encauzamientb del capital dis­
ponible. En este orden de consideraciones, suele mencionarse, 
asimismo, el impulso que en muchas ciudades latinoamericanas 
ha tomado la edificación de lujo. Es cierto que en los años de 
la guerra, ante las dificultades de importar bienes de capital, 
se desviaron hacia ese tipo de edificación fondos que acaso 
hubieran ido a aplicaciones más productivas de haber sido po­
sible. Pero aparte de esta expansión circunstancial, no cabe 
duda de que esta es una de las manifestaciones inflacionarias 
que debieran observarse con mayor atención y en la que el 
impuesto pudiera actuar con eficacia económica y social. 

Si se lograra, mediante el sistema impositivo, desalentar 
ciertos consumos y estimular la capitalización, no sería sor­
prendente que la proporción de inversiones productivas con 
respecto al ingreso nacional se elevará en uno o dos puntos. 
Pero esto es simple conjetura y nada valedero podrá 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 población. Es ella en fin de cuen­
tas, según la mayor o menor capacidad de sus distintos grupos 
para organizarse y defender su ingreso real, la que ha permi­
tido aumentar la capitalización y el consumo inflacionario de 
los grupos de altos ingresos: a veces, a expensas del ingreso 
real que la población ya tenia; otras, a costa del mayor ingreso 
logrado ya sea por su desplazamiento de ocupaciones, según se 
ha explicado, por el incremento de productividad, o por la 
elevación de las entradas de la familia debida a la mayor ocu­
pación de sus miembros. En el plano de la lógica es obvio que 
sería preferible para la masa de la población ceder parte de su 
ingreso real mediante un acto de ahorro destinado a la capita­
lización productiva, conservando su pleno derecho a él, que 
dejárselo extraer por el alza inflacionaria de precios. Pero 
en la práctica la situación es muy compleja, sobre todo cuando 
la misma inflación ha contribuido a desatar antagonismos que 
hacen difícil 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 no va acompañado de medidas 
efectivas para limitar el consumo y aumentar la capitalización 
en los grupos de altos ingresos. 

Para hacer más difícil 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 sistema impositivo 
estimula las inversiones privadas, no existe este riesgo; pero 
sí", además ofrece mayores recursos al Estado, se presentará 
también a sus hombres dirigentes la alternativa de mejorar el 
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consumo de ciertos grupos sociales o aumentar la capitaliza­
ción. En verdad, el sistema impositivo es también un medio 
de redistribución del ingreso, ya sea en forma directa o indi­
recta. Y hay sin duda ciertas formas de redistribución mediante 
la prestación de servicios colectivos que tienen considerable 
significado social. Aquí*nos encontramos nuevamente frente al 
inveterado dilema de satisfacer el presente en detrimento de 
futuras conveniencias. No son siempre los motivos de carácter 
económico, ni tienen por qué prevalecer los de este carácter 
en la decisión final. Pero sin duda que el establecimiento de 
prioridades, con una clara noción de su significado y sus con­
veniencias económicas, es en todo caso recomendable. Ello 
permitirá discernir un mejor equilibrio entre ciertos gastos 
que, si bien satisfacen fines inmediatos, no mejoran en forma 
alguna la productividad, y las inversiones que la mejoran y que 
consiguen por tanto un incremento futuro y no muy lejano del 
ingreso real y el bienestar de las masas. De ahí la necesidad 
de discutir estas cuestiones cuando se elabora un programa de 
desarrollo económico. 

Para terminar este género de consideraciones, habría 
también que explorar la posibilidad de emplear el sistema 
impositivo para conseguir el mejor aprovechamiento de la t ier ra 
en varios países latinoamericanos. Por supuesto que el aumento 
del rendimiento de la t ierra depende fundamentalmente del 
mejoramiento de la técnica productiva y de la inversión de ca­
pitales. Pero hay numerosos casos en que la forma de tenencia 
es uno de los obstáculos que habrá que remover antes de que 
esas medidas puedan fructificar. El sistema impositivo podría 
ser uno de los medios más eficaces para hacerlo, sin dejar de 
lado las medidas directas de fraccionamiento que las circuns­
tancias aconsejen. 

Así" en el trabajo de la t ierra , como en la industria, los 
transportes y demás ramas de la actividad económica, el pro­
blema de la productividad es en última instancia un problema 
de inversiones. No podrá aumentarse persistentemente la 
productividad sin acrecentar la cantidad de capital. Sin 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 necesitarían para 
absorber en otras ocupaciones a la gente que resultase despla­
zada por dichos aumentos de productividad. Estas posibilidades 
son muy importantes en los países latinoamericanos y su apro­
vechamiento podría ser uno de los elementos más decisivos en 
un conjunto de medidas antiinflacionarias. Por ello considera­
mos que este aspecto debiera ser objeto de preferente atención 
en la primera etapa de un programa de desarrollo económico. 
Dedicaremos ahora algunas consideraciones finales a la nece­
sidad de un programa de esta naturaleza. 
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Necesidad de un programa de desarrollo 
7. No serfa correcto decir que los países latinoamericanos 
necesitan un programa para continuar su desarrollo económico, 
pero sí" para emplear eficazmente sus recursos internos, y 
facilitar a la vez la obtención de recursos exteriores para ace­
lerarlo. Sin haber tenido un programa de este tipo, muchos de 
ellos registran un crecimiento apreciable en los últimos veinte 
años, a pesar de las dificultades mencionadas más arriba y de 
la guerra reciente. Pero probablemente este crecimiento no 
ha sido lo que pudo haber sido si los recursos disponibles se 
hubieran aplicado con mejor sentido selectivo. Ha habido en 
casi todos esos países frecuentes desequilibrios exteriores 
-consecuencia en gran parte del mismo crecimiento- que pu-
dieranhaberse atenuado en buena parte, si no evitado, mediante 
ciertas medidas de previsión; para corregir ese desequilibrio 
ha habido que detener o moderar por algún tiempo la cadencia 
del desarrollo. Pero no es eso solamente; el desarrollo no 
siempre ha sido parejo ni ha habido adecuada correlación entre 
las distintas actividades. Así", en algunos casos, el crecimiento 
de la industria no ha podido proseguir con el ritmo que habría 
sido posible si se hubieran desarrollado con suficiente amplitud 
las fuentes de energía; en otro, por haberse descuidado las 
inversiones en transporte, han sufrido las demás actividades 
de la economía. La falta de mano de obra ha constituído también 
en algunas partes un obstáculo al crecimiento industrial, aun en 
países que tienen abundancia de ella en las actividades primarias, 
pues no se han puesto en juego los factores necesarios para 
movilizarla. Sin embargo, hay también ejemplos en que esta 
movilización de mano de obra en favor de la industria ha sido 
excesiva y se ha privado a la producción primaria del potencial 
humano necesario para mantener un volumen adecuado de expor­
taciones. Una inversión oportuna de capitales pudo haber evitado 
semejante contratiempo. Podrían citarse, asimismo, ejemplos 
de lo contrario: haber exagerado la mecanización de la agricul­
tura en regiones de mano de obra abundante, cuando urgía más 
bien aumentar el rendimiento por hectárea utilizando mejor la 
t ierra disponible o aumentando la cantidad de ésta. Finalmente, 
para cerrar esta lista de ejemplos que sería muy larga, ha 
podido observarse también enunoque otro casoun acento exage­
rado en ciertas actividades internas sin haberse cubierto el 
margen posible deprovechoso crecimiento en las exportaciones. 

No se crea que es'a falta de correlación en el desenvolvi­
miento de las distinta? actividades es sólo el resultado de la 
escasez de capitales ara atenderlas a todas en adecuada 
medida. Es claro q\ i .a escasez de capitales es el común 
denominador de los problemas de desarrollo económico de la 
América Latina. Pero precisamente cuanto más escaso es el 
capital disponible, se vuelve tanto más necesario emplearlo en 
forma que permita el mayor incremento posible en el producto 
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conjunto: no es otro el objetivo fundamental del desarrollo 
económico. 

Afortunadamente, la experiencia^ no ha sido estéril. Se 
reconoce cada vez más en los países latinoamericanos la 
necesidad de elaborar programas de desarrollo para lograr el 
más intenso crecimiento de la economía sin aquellos desajustes 
que lo perturban y retardan. Ese reconocimiento se ve forta­
lecido de continuo por el empeño del Banco Internacional, en 
sus documentos públicos y en sus relaciones con los gobiernos, 
enestimular a éstos a trazar tales programas a finde combinar 
mejor los recursos propios de cada país con los de carácter 
suplementario que aporte aquella institución de fomento econó­
mico. 

Un programa de desarrollo no es un mero agregado de 
proyectos individuales para desarrollar tales o cuales industrias 
o ramas de la actividad económica. Cada uno de esos proyectos, 
considerado enforma aislada, puede ser técnicamente correcto. 
Pero eso no significa por s í solo que su conjunto constituya un 
buen programa. No basta la corrección técnica ni tampoco que 
cada proyecto sea costeable económicamente. Hay que cercio­
rarse, además, de que esos proyectos representan las solu­
ciones más convenientes desde el punto de vista del desarrollo 
económico del país en cuestión. Hay que averiguar si no hay 
otras combinaciones que consigan con la misma inversión un 
mayor incremento en el producto total y, portanto en el ingreso 
real. Dicho de otro modo: para que tales proyectos constituyan 
un programa de desarrollo económico, es necesario considerar 
las distintas alternativas que se presentan en la inversión de 
capitales y determinar cuáles son las más aconsejables envista 
del objetivo perseguido. En consecuencia, un programa tiene 
que ser completo y considerar todas las inversiones que requiere 
el desarrollo económico de un país en un período razonable de 
tiempo. Hay además que examinar el grado de compatibilidad 
que los distintos elementos de un programa tengan entre sí"y 
otros aspectos no menos importantes que consideraremos en 
el capítulo pertinente. 

8. Esto no significa que el Estado, al t razar un programa de 
desarrollo, tenga que extender sus funciones de empresario 
más allá de lo que le impongan consideraciones de otra índole. 
Se concibe un programa muy completo, que abarque las más 
diversas ramas de la economía, y en el cual, sin embargo, la 
acción del Estado se limite a crear condiciones favorables a la 
iniciativa privada y ejercer sobre ella los estímulos indispen­
sables para lograr el cumplimiento de las metas propuestas. 
Y también se concibe un programa en que el Estado asuma una 
posición dominante de empresario. Por donde se desprende 
que el reconocimiento de la necesidad de un programa de des­
arrollo económico en los países latinoamericanos, es materia 
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ajena a la discusión doctrinaria acerca del grado de intervención 
directa del Estado en la actividad económica. 

Pueden señalarse varios casos en la experiencia latino­
americana en que el Estado, si bien desempeña débilmente 
las funciones de empresario, influye en forma considerable 
sobre el curso de la actividad económica. Derechos aduaneros 
impuestos por razones .fiscales o de protección a la balanza de 
pagos, restricciones de 'cambio que obedecen a este último 
propósito, medidas impositivas que alientan o desalientan ciertas 
inversiones, son las formas más frecuentes en que se ejerce 
esa influencia, pero sin que haya siempre un concepto claro y 
explícito de desarrollo económico y sin que esas medidas se 
vinculen a otros elementos indispensables para el desarrollo 
regular y ordenado de la economia. 

El que el Estado tenga una influencia muy acentuada en el 
curso de las actividades económicas no quiere decir, portanto, 
que haya un programa. Para que haya un programa, y no sólo 
una serie de medidas inconexas y parciales, se requiere un 
examen general de todas esas medidas para que, sin perjuicio 
de sus fines especiales, respondan a las metas del desarrollo. 

Un programa es, pues, un acto de orden, en el cual se 
establece una clara y razonable relación entre los medios o 
recursos de que se dispone, las necesidades de desarrollo 
económico y su escala de prelaciones y las distintas formas en 
que ha de operarse con esos medios para satisfacerlas. Es 
también un acto de previsión, puesto que no sólo se establece 
esa relación en el presente, sino que se examinan también los 
probables recursos, necesidades y formas de satisfacción en 
un período de tiempo suficientemente largo como para conseguir 
la debida sucesión de medidas y proyectos que, por su natura­
leza, no pueden realizarse en forma simultánea, pero que son 
necesarios para eliminar ciertos obstáculos que se oponen al 
desarrollo regular de un país. Sin embargo, el período de 
duración no debieraprolongarsetanto que el campo deprevisión 
del futuro se haga incierto e indeterminado e impida combinar 
razonablemente aquellos elementos. 

9. Es muy poca aun la experiencia que setiene en esta materia 
en los países latinoamericanos, pero ya es suficiente para 
iniciar la preparación de estos programas, sobre todo si se 
cuenta con el concurso de instituciones internacionales que, en 
estrecho contacto con la realidad económica de cada uno, han 
ido penetrando cada vez más en sus problemas de desarrollo. 
Por ello es oportuno discutir en términos generales la índole 
y contenido de un programa con el fin de llegar a ciertas 
consideraciones útiles en la acción práctica, como nos propo­
nemos hacerlo en el capítulo final de este informe. No se trata 
de prescribir principios rígidos sino de llegar a ciertos métodos 
de análisis y proyección de hechos a fin de determinar con 
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claridad las metas que se persiguen y escoger los caminos y 
medios más adecuados para alcanzarlas dentro de un sentido 
de unidad y continuidad sin el cual podría comprometerse 
seriamente la eficacia de un programa. 

Pero no se olvide que se está apenas en los comienzos de 
una vasta tarea y que esa misma metodología está en plena 
formación. Habrá que comprobar sus resultados y proceder 
mientras tanto con juicioso criterio experimental. El observar 
con objetividad la ejecución de un programa, las dificultades 
que encuentra y la forma en que se van resolviendo, será así* 
fuente de nuevas experiencias, de la que ha de surgir incesan­
temente la rectificación y mejoramiento de aquellos métodos y 
principios de acción práctica. 

Sucede con frecuencia que los hombres que están en esta 
acción práctica, absorbidos naturalmente en asuntos que r e ­
quieren inmediata solución, carecen del tiempo necesario para 
sistematizar esa experiencia, cotejarla con la de otros hombres 
que tienen sobre sí" parecidas responsabilidades, y extraer 
de todo ello las conclusiones que puedan guiar a otros en la 
consideración de problemas análogos, aprovechándolos 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 
organización de la CEPAL podría ser el campo más propicio 
para hacerlo y emplear los resultados así* obtenidos, y los 
conocimientos que recogen sus economistas en la realidad 
latinoamericana, en la tarea de formar grupos selectos de 
expertos en los problemas de desarrollo económico y en la 
formulación y ejecución de los respectivos programas. En el 
mismo capítulo 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 países latinoamericanos. 

Un programa es la forma concreta de llevar a la práctica 
una política de desarrollo. Y esa política requiere también 
principios que la orienten y le den consistencia. Los gobiernos 
que forman parte de la Comisión han demostrado considerable 
interés en la discusión de estos principios y han encomendado 
a la Secretaría Ejecutiva continuar en esta materia los trabajos 
que se iniciaron en la segunda sesión de La Habana y se prosi­
guieron primero en Montevideo y ahora con este informe, que 
se presenta a la sesión de México. Su discusión y crítica, como 
en anteriores oportunidades, servirán de fuerte estímulo para 
llevar adelante estas investigaciones sobre los problemas del 
desarrollo económico, y para mejor orientar los trabajos que 
implican. 

La consideración de estas cuestiones por la Comisión no 
sólo podrá tener benéfica influencia en la política de desarrollo 
de los países latinoamericanos, sino que contribuirá asimismo 
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a dilucidar ciertos aspectos internacionales de esta cuestión a 
que nos hemos referido en la primera parte de este capitulo. 
A juzgar por cierta's indicaciones recientes, la acción interna­
cional en materia de inversiones tiende también a concretarse 
en programas. Se comprende que así* sea ya que la eficacia de 
una política internacional de inversiones depende de la correcta 
valoración de las necesidades de desarrollo y del orden de 
prelaciónconquehande atenderse; pues los recursos financieros 
y técnicos son necesariamente limitados y parece aconsejable 
un programa para su mejor distribución. 

Posibilidad de un programa internacional de inversiones 
10. Un programa internacional sólo podrá t razarse si los países 
interesados han logrado definir con aceptable grado de precisión 
sus propias necesidades de desarrollo y han hecho el cálculo 
de los recursos suplementarios que se requiere conseguir en 
el extranjero sobre los recursos internos con que se cuenta. 
Desde este punto de vista, si es cierto que un programa inter­
nacional ha de basarse en una serie de programas nacionales, 
no lo es menos que el indispensable sentido de continuidad de 
éstos no podría lograrse sin el cumplimiento efectivo de un 
programa internacional. La relación entre ambos programas 
es de evidente importancia y merece algunas consideraciones. 

La responsabilidad internacional de quienes intervengan en 
un programa de inversiones internacionales justifica plenamente 
tanto el análisis cuidadoso de las inversiones del país que 
solicita este género de cooperación financiera, como la necesidad 
de que el respectivo programa abarque los distintos sectores 
de la economía, para evaluar el conjunto de necesidades de 
inversión y el suplemento de capital extranjero que sea nece­
sario para satisfacerlo. La determinación de esta aportación 
extranjera deberá pues hacerse con arreglo a un determinado 
programa y su realización efectiva, año por año, deberá sub­
ordinarse al cumplimiento de este programa en el curso de su 
duración. 

Más que reglas y estipulaciones precisas que pretendan 
cubrir cualquier contingencia, las relaciones entre los países y 
las entidades inversionistas, en este sentido, dependerán de la 
reciproca comprensión de sus puntos de vista. El cumplimiento 
de un programa por un país no sólo depende del propósito 
deliberado de hacerlo, sino también de circunstancias imprevi­
sibles que deben ser afrontadas con criterio flexible y ecuánime. 
Habrá que saber discernir si las dificultades para cumplirlo 
provienen, por ejemplo, de haber desviado hacia otras aplica­
ciones los recursos que se asignaban a distintos fines, o de que 
un descenso en las exportaciones ha modificado los cálculos en 
que el programa sebasaba. Si en el primer caso se justificaría 
reconsiderar el programa y determinar si corresponde o no 
aportar recursos internacionales en vista de su alteración, en 
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el segundo es indudable que una actitud comprensiva hacia esas 
dificultades y la continuidad en la ejecución de las inversiones, 
fortalecería notablemente el prestigio de la acción internacional 
y afianzaría en los países latinoamericanos el concepto funda­
mental de un programa de desarrollo. 

Desde un punto de vista internacional, las dificultades de 
tipo análogo que puedan presentarse requieren el mismo espíritu 
de comprensión. Si hoy .hubiera un programa internacional 
de inversiones, sería sin duda indispensable reajustar las 
cantidades establecidas anteriormente adaptándolas a las posi­
bilidades reales de exportación de bienes de capital de los 
centros industriales, pues el persistir en ellas sólo agravaríala 
presión inflacionaria que se trata de mitigar. Por el contrarió, 
si en vez de dificultades materiales de abastecimiento se t ratara 
de un receso económico, la contracción de un programa de 
inversiones tendría lamentables consecuencias, no sólo para 
el prestigio de la cooperación internacional, sino para la misma 
estabilidad económica de los países interesados. 

En el orden lógico de estas consideraciones se llega inevi­
tablemente a la politica anticíclica. Ya sería mucho que la 
continuidad de un programa internacional de inversiones no se 
viera afectada por las fluctuaciones de la economía. Pero si 
el programa tuviera suficiente flexibilidad para compensar 
ciertas consecuencias de estas fluctuaciones, acentuaría consi­
derablemente su eficacia práctica. Huelga insistir acerca de la 
trascendenciaque tiene este punto para el desarrollo económico 
de la América Latina. 
Los principios de una política de desarrollo 
11. Se 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 expresión de una 
política de desarrollo y que ésta requiere orientarse en ciertos 
principios cuya formulación corresponde a la investigación 
teórica. No extrañe, por tanto, que en los capítulos siguientes 
hayamos creído conveniente proseguir el análisis de algunos 
aspectos de los fenómenos de desarrollo que se había iniciado 
en informes anteriores. La interpretación teórica de estos 
fenómenos no es incompatible con las conclusiones generales 
de la teoría, que por cierto continúa evolucionando, pero s í ha 
de explicar satisfactoriamente el modo peculiar con que ellos 
acontecen en la periferia de la economía mundial. Por eso 
mismo, determinados instrumentos de este análisis, aplicables 
en los centros industriales, no siempre pueden emplearse con 
éxito en la periferia. Si bien todas estas explicaciones teóricas 
tienen ese objetivo primordial, rio se nos escapa que de ellas 
surge aún una impresión fragmentaria que sólo podrá evitarse 
conforme la discusión vaya depurando y sedimentándolas ideas. 
Tal es el propósito que guía su publicación en este informe 
preliminar. 
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Capítulo II 

Progreso técnico, industrialización 
y desequilibrio 

El p r o g r e s o técnico de los cen t ros indus t r i a les y la demanda 
de productos p r i m a r i o s 

1. En el ensayo de in te rp re tac ión del p roceso de c rec imien to 
inse r to en el Estudio Económico del año precedente , se 
formularon algunas proposic iones t eó r i ca s que conviene d iscut i r 
ahora con más amplitud por sus proyecciones en la polít ica de 
de sa r ro l l o . 

Según una de e l las , la indust r ia l ización es la forma de 
c rec imien to impuesta por el p rog re so técnico en los pa í ses 
l a t inoamer icanos , que forman par te de la per i fe r ia de la econo­
mía mundial . Y según otra , e s e c rec imien to de la economía 
t r a e consigo c i e r t a s tendencias pe r s i s t en t e s de desequi l ibr io 
ex te r io r . 

El origen de e s a s tendencias al desequi l ibr io e s t á p r e c i ­
samente en las t r ans fo rmac iones provocadas por el m i s m o 
p rog re so técnico. Trans fo rmac iones en las formas de produc i r 
y en la demanda, por un lado, y, por otro en el modo en que la 
población activa se d is t r ibuye pa ra sa t i s facer esa demanda 
dentro de cada país y en el ámbito de la economía mundial . 

La el iminación del desequi l ibr io ex te r ior es indispensable 
p a r a conseguir el c rec imiento r egu la r y ordenado de la econo­
mía. Hasta ahora en los pa í ses l a t inoamer icanos se ha t r a t ado 
de c o r r e g i r el desequi l ibr io una vez producido y a costa de 
muchas per turbac iones según nos m u e s t r a la exper iencia del 
úl t imo cuar to de siglo. Pe ro de esa m i s m a exper iencia se 
der ivan va l iosas enseñanzas para p reveni r este fenómeno o al 
menos a tenuar lo si fuera imposible preveni r lo . 

Antes de cons ide ra r estos objetivos p rác t i cos hay que 
di lucidar la índole del fenómeno de desequi l ibr io . Decíamos 
hace un momento que ella ha de b u s c a r s e en c i e r t a s mani fes ­
tac iones de la técnica productiva que entrañan considerable 
impor tanc ia p a r a los pa í ses de producción p r i m a r i a . En genera l , 
el p r o g r e s o técnico ha venido reduciendo la proporción en que 
los productos p r i m a r i o s intervienen en el valor de los ar t ícu los 
t e rminados . Dicho de otro modo, va disminuyendo el contenido 
de productos p r i m a r i o s en el ingreso rea l de la población, 
especia lmente en los grandes cent ros indus t r i a les . Son va r i a s 
las razones que lo explican; en t re el las , las s iguientes : 

a) las t r ans fo rmac iones t écn icas , en su incesante c reac ión 
de productos nuevos, e laboran en forma cada vez m á s compleja 

\J Estudio Económico de América Latina 1949. Comisión Económica para 
América Latina, Naciones Unidas, (Documentos E/CN. 12 /164/Rev . 1). 

21 



o refinada las materias primas que requiere el proceso produc­
tivo y disminuye as í la proporción de ellas en el valor del 
producto final. En relación al valor total, la proporción de 
materias empleadas en la fabricación de un avión es as í menor 
que en el caso de una locomotora y en ésta que en un carro de 
caballos; 

b) los adelantos técnicos permiten una mejor utilización 
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 
artículos terminados; si bien no hay razones para pensar que 
en general una pieza de tejidos de algodón contenga hoy menos 
cantidad de algodón que hace un siglo, de esa misma cantidad 
de algodón producido se extraen coproductos o subproductos 
industriales de los que se deriva un valor de productos finales 
considerablemente superior al de antes; y finalmente 

c) las materias elaboradas por procedimientos sintéticos, 
como los nitratos, las fibras artificiales y los plásticos, subs­
tituyen a productos naturales en campos cada vez más impor­
tantes de la actividad industrial. y 

Si las nuevas formas de producir contribuyen en esta forma 
a disminuir la intensidad con que se emplean los productos 
primarios, ciertas transformaciones que el progreso técnico 
ha provocado en las formas de consumir tienden al mismo 
sentido. Desde luego, las innovaciones técnicas han sido el 
factor dinámico que ha provocado los cambios más notables de 
la demanda. Pero, aparte de ello, el incremento de producti­
vidad y del ingreso per capita que trajeron consigo ha permitido 
a la demanda buscar nuevas formas de satisfacción de las 
necesidades. Así: 

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, después de pasado cierto límite, , 
crece considerablemente la de los variados artículos en que 
van traduciéndose sucesivamente la innovaciones técnicas; 
además, esas innovaciones se manifiestan en creciente elabo­
ración industrial de los alimentos, para conseguir mayor 
higiene, conservación o comodidad, con lo cual disminuye más 
aún la relación entre el crecimiento del producto primo y el 
ingreso real; y 

b) en esa misma tendencia a la diversificación crece la 
demanda de servicios personales, y, por tanto, disminuye la 
proporción en que entran los productos primos en la satisfac­
ción de la demanda global de la población. 

2/ Escrito este trabajo, nos enteramos que a conclusiones similares ha 
llegado el doctor H. W. Singer en conferencias pronunciadas en el Brasil. 
Véase Revista Brasileira de Economía, septiembre 1950, y Estudios 
Económicos, septiembre * diciembre 1950. 
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La combinación de todos estos hechos, resultantes de la 
evolución de la técnica productiva, tiene una consecuencia de 
primordial importancia para la periferia, pues en virtud de 
ellos 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. 

A 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 producción primaria y en muchos casos les permite 
competir favorablemente en los mercados exteriores con la 
periferia, a pesar de los más bajos salarios que en ésta preva­
lecen. Y en otros casos en que no sucede así suele acudirse a 
la protección para mantener o estimular la producción primaria 
de los centros defendiendo el mercado interno de la competencia 
de la periferia: otra de las consecuencias en que se manifiesta 
la desigual distribución del aumento de productividad en las 
distintas actividades internas y en los distintos países y de la 
escaáa movilidad internacional del potencial humano, como se 
ha explicado en el ensayo del año precedente. 

La protección de la producción primaria en los centros 
industriales ha contribuido asi" a que la proporción de la pobla­
ción activa empleada en ella no haya descendido tanto como de 
otro modo hubiera podido ocurrir, y, por consiguiente, a que 
no haya crecido más la población empleada en la industria, los 
servicios y otras actividades. A su vez, en la periferia no 
sería tan intensa como ahora la necesidad de buscar ocupación 
en estas actividades secundarias y terciarias á la gente que no 
encuentra empleo en las primarias. Téngase en cuenta, sin 
embargo, que la protección céntrica simplemente acentúa el 
obligado desplazamiento de población periférica de la produc­
ción primaria a la secundaria y los servicios, pues este 
desplazamiento es en última instancia el resultado de la propa­
gación 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 conclusión importante: si los 
países de la América Latina, como sucedió generalmente antes 
de la gran crisis mundial, sólo creciesen en virtud de sus 
exportaciones primarias, su crecimiento económico tendría 
un ritmo sensiblemente menor al de los centros industriales. 

Sin embargo, los países latinoamericanos parecen encon­
t ra rse en condiciones de crecer tanto o más que los centros en 
su conjunto, dada la etapa de desarrollo en que la mayor parte 
de ellos se encuentra. La población crece con tasa mucho más 

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

En realidad, laexperiencia de los dos decenios que arrancan 
en aquella crisis demuestra palmariamente que las actividades 
de exportación de los países latinoamericanos, aun en el caso 
del extraordinario crecimiento registrado en ellas en Venezuela, 
han sido insuficientes para dar ocupación al incremento vege­
tativo de la población activa y al sobrante de población provocado 
por el progreso técnico en la producción primaria .4/ 

De ahí" la necesidad dinámica de la industrialización para 
que el crecimiento de la economía pueda realizarse a un ritmo 
superior al del crecimiento de las exportaciones primarias. 
La industrialización absorbe parte de aquella población dispo­
nible y contribuye a que otra parte se absorba en actividades 
conexas como los transportes y el comercio que con ella se 
desarrollan. Además, el incremento de productividad media 
en que el proceso de industrialización se manifiesta, conjun­
tamente con el aumento de productividad que las mejoras 
técnicas determinan en la producción primaria, aumentan el 
ingreso per capita y traen consigo creciente demanda de ser­
vicios', con lo cual surgen nuevas fuentes de ocupación. La 
industrialización va pues ligada a distintos fenómenos de otro 
género propios del crecimiento. Si en nuestra exposición nos 
referimos sólo a ella, será por brevedad de expresión y no 
por dejar de lado la importancia de aquéllos. 

El progreso técnico de la periferia y la demanda 
de importaciones 

2. En este proceso de crecimiento de los países menos des­
arrollados, en que se van asimilando progresivamente nuevas 
formas de producir de los más desarrollados, también sobre­
vienen transformaciones en la demanda similares a las que en 
ellos se operan. Amedidaque el ingreso real per capita sobre­
pasa ciertos niveles mínimos, la demanda de productos indus­
triales tiende a crecer más que la de alimentos y otros productos 
primarios. No obstante, la situación de los países menos des­
arrollados es muy distinta a la de los centros, pues éstos 
importan de aquellos productos primarios de mucho menor 
elasticidad-ingreso de demanda que la de los artículos indus­
triales que la periferia importa de los centros. Para acre­
centar su ingreso real, los países periféricos necesitan importar 
bienes de capital cuya demanda crece por lo menos con dicho 
ingreso, al mismo tiempo que la elevación del nivel de vida se 
manifiesta en intensa demanda de importaciones de gran elas­
ticidad que tienden a crecer más-que el ingreso. 

4 / Ob. ci t . , pp. 5-17 
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Es de tal importancia esta disparidad dinámica de la 
demanda entre centro y periferia -si se permite esta expresión 
esquemática- que -se justifica detenerse un momento en su 
explicación: Es un hecho bien establecido que mediante la 
industrialización los países latinoamericanos tienden a crecer 
con ritmo superior al de' sus exportaciones. Y como la capa­
cidad para importar depende fundamentalmente de estas expor­
taciones, 2J es obvio que , el ingreso real de tales países, en 
general, tiende a crecer con más intensidad que dicha capa­
cidad para importar. De esto se desprende evidentemente que 
aquel volumen considerable de importaciones que crece con la 
misma o con mayor intensidad que el ingreso real no podría 
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 ahí que el crecimiento de los países latinoame­
ricanos sólo ha podido realizarse en la medida en que, de un 
modo u otro, se han ido operando las indispensables transfor-
macidnes en la estructura de las importaciones. 

Examinemos en qué consisten estas transformaciones. 
Cuando el ingreso crece con mayor fuerza que la capacidad 
para importar, la necesidad de cambiar la composición de las 
importaciones responde a tres motivos distintos que en la rea­
lidad se entrelazan íntimamente. Consideremos pues los t res 
casos siguientes, con vistas a dichos motivos: 

a) Supóngase que el ingreso aumenta en función de la 
población, manteniéndose constante el ingreso per capita, sin 
que cambie la composición 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 
con una 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 sólo aumenta de 40 a 50, o sea, 
en 25 por ciento. 

Ahora bien, aun cuando la composición de la demanda no 
haya cambiado al crecer el ingreso, tendrá que cambiar la de 
las importaciones. En efecto, de los 150 a que se ha elevado 
el ingreso, el 40 por ciento, o sea 60, se gastará en artículos 
que antes se importaban; pero como la capacidad para importar 
sólo es de 50, tendrán que producirse internamente 10. Es 
obvio que si no se desarrollara esta producción, el crecimiento 
del ingreso no habría podido acontecer en la medida indicada, 
pues el incremento correspondiente de la demanda no se hubiera 

5 / No es del caso volver a considerar aquf el problema de la relación de 
precios de intercambio, del cual nos ocupamos extensamente en el Estudio 
Económico de 1949. 
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podido a tender con impor t ac iones , dado que el las habr ían exce ­
dido pe rmanen temen te a la capacidad pa ra impor t a r . Agotadas 
las r e s e r v a s m o n e t a r i a s , es ta s i tuación hab r í a resu l tado i m p o ­
sible de man tener . 

Desdeluego, es poco probable que ese inc remen to de 10 en 
la producción in te rna p a r a sus t i tu i r impor tac iones haya ocu­
r r i do p roporc iona lmente en todos los a r t í cu los que las cons t i ­
tuyen. En genera l , se hab rá elegido aquellos cuya producción 
es m á s fácil emprende r o aumenta r . Así, en algunos a r t í cu los 
se de jará de impor t a r , o se i m p o r t a r á menos que antes , con 
gran d e s a r r o l l o de la producción subst i tut iva, en tanto que en 
o t ros se segu i rá impor tando en toda la medida exigida por el 
inc remento de la demanda, sin d e s a r r o l l o alguno de la p roduc ­
ción in terna . A ra íz de ello, se h a b r á operado un cambio en la 
composición de las i m p o r t a c i o n e s : los 50 que ahora se impor tan 
se d i s t r ibu i rán en forma dis t inta a la de los 40 que antes se 
impor taban. 

b) Supóngase que aumenta el ing reso per cápi ta y cambia 
al m i s m o t iempo la composición de la demanda. 

Sea el m i s m o ejemplo an te r io r , pero en vez de aumentar 
el ing reso pa ra l e l amen te a la población, aumenta en vi r tud de 
una me jo ra de 50 por ciento en la product ividad y, por tanto, 
en el ing reso r ea l per cápita. 

En es te caso, con t r a r i amen te al an te r io r , hab rá modif ica­
ciones en la demanda que d e t e r m i n a r á n cambios en la e s t r u c t u r a 
de l a s impor tac iones , dist intos a los que en aquél habían ocu­
r r ido . Es tos cambios gua rda rán re lac ión con los dis t intos 
grados de elas t ic idad de la demanda de a r t ícu los impor tados en 
función del i ng reso ; m i e n t r a s en algunos no hab rá aumento 
alguno, o s e r á muy leve, en ot ros el i nc remen to de 50 por 
ciento en el ing reso p rovoca rá un c rec imien to de la demanda 
muchas veces mayor . En la medida en que es ta mayor demanda 
tenga que s a t i s f ace r se con impor tac iones , t endrán que c o m p r i ­
m i r s e o d e s a p a r e c e r o t ros a r t í cu los impor tados pa ra que ello 
sea posible . Y as í , la nueva e s t r u c t u r a de l a s impor tac iones 
y de la producción in te rna s e r á dis t inta que en el caso a). 

c) Supóngase que no aumenten ni el i ng re so total ni el 
i ng reso per cápita, pe ro se modifica la composición de la 
demanda. 

Sea también un ingreso de 100 del cual 40 se dest inan a 
impor tac iones como en los dos casos p receden te s . Los 60 
r e s t an t e s del ingreso se gas tan en productos in te rnos . El 
ingreso no aumenta pe ro se t r a n s f o r m a la demanda; c r ece la 
demanda de c ie r tos a r t ícu los ex t ran je ros a expensas de la 
producción in terna . Las impor tac iones suben, digamos, a 45 
m i e n t r a s que la demanda de a r t í cu los in te rnos baja a 55. Habrá 
pues un doble desequi l ibr io de la m i s m a magni tud: uno exter ior , 
por los 5 de exceso de impor tac iones , y o t ro in te r io r , por igual 
cantidad de insuficiencia de la demanda de productos in te rnos . 
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No es posible mantener es ta si tuación de desequi l ibr io . 
O se reduce permanentemente el ingreso has ta que las impor ­
tac iones se ajusten a la capacidad p a r a impor ta r , o se mant iene 
el ingreso susti tuyendo impor tac iones . Desde lviego, el p rob lema 
se r e so lve r í a si se pudiera aumentar las exportaciones en la 
medida necesa r i a pa ra equi l ib ra j el balance de pagos. P e r o 
esto contradice la p r e m i s a inicial de este razonamiento , según 
la cual las exportaciones no c recen en la medida suficiente 
pa ra a segu ra r dicho equil ibrio. Habrá que reduc i r 5 de i m p o r ­
taciones an t e r i o r e s y subs t i tu i r las por producción in terna , 
uti l izando los r e c u r s o s que se dest inaban an te r io rmen te a p r o ­
ducir los a r t ícu los cuya demanda se contrajo. 

E s t e caso puede o c u r r i r porque se modifica la demanda de 
impor tac iones dest inadas al consumo, o porque aumenta el 
aho r ro y se impor tan más bienes de capital que an te s : ello no 
podrá h a c e r s e sin de t r imento del nivel de ingreso , a no se r 
que se modifique la composición de las impor tac iones . 

Como se dijo al comenzar , es tos t r e s motivos van ín t ima­
mente unidos en la real idad. Crece la población, aumenta el 
ingreso per capita y se modifica la composición de la demanda 
no sólo debido a es te aumento, sino al esfuerzo constante* que 
rea l i zan los e m p r e s a r i o s de dentro y fuera del país p a r a t r a n s ­
formar el modo de gas ta r de la población en r e spues ta a i nce ­
santes innovaciones de la técnica productiva. 

Así" pues , la necesidad de cambiar la composición de las 
impor tac iones r e su l t a de factores esencia lmente dinámicos 
inheren tes al p roceso de c rec imiento . Si no hay substi tución 
y cambio no puede haber c rec imiento . 

El máximo de ingreso rea l , las exportaciones 
y la indus t r ia l izac ión 

3. De lo que más a r r i b a se ha dicho se desprende que la 
industr ia l ización, además de contr ibuir a la absorc ión de la 
población que c rece y se desplaza de o t r a s act ividades, p r o p o r ­
ciona a un país en de sa r ro l l o los a r t ícu los manufacturados que 
no puede conseguir por su l imitada capacidad para impor t a r en 
función de las expor taciones . 

El objetivo final de todo ello es logra r el máximo de ingreso 
r ea l , esto es , de bienes y se rv ic ios que r equ ie r e la población 
según la índole de la demanda. 

En la consecución de es te máximo de ingreso r e a l plantéanse 
dos p rob lemas , y a m b o s conciernen a la mejor forma de ap l icar 
los factores product ivos. El p r i m e r o consis te en d e t e r m i n a r 
en qué medida los factores disponibles de una economía en 
c rec imien to se emplea rán en aumentar las exportaciones a fin 
de conseguir m á s impor tac iones , y en qué medida se ha de 
a c r e c e n t a r la producción tanto agr ícola como indus t r ia l p a r a 
el consumo interno. Resuelto es te p r i m e r problema, p r e s é n ­
t a s e el segundo: dadas l a s cantidades ópt imas de impor tac ión y 
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producción interna cabe preguntarse qué es lo que conviene 
importar o producir internamente para lograr aquel máximo 
de ingreso real. 

Consideremos el primer problema en general, tomando 
en su conjunto a la producción primaria de los países latino­
americanos. 

El volumen total de exportaciones primarias depende 
primordialmente del nive.1 del ingreso de los centros indus­
triales, del estado de la técnica productiva, de la composi­
ción de la demanda y del grado de protección. Los precios de 
tales exportaciones, en relación con los de los artículos manu­
facturados, parecentener, engeneral, una influencia secundaria 
en el volumen de exportaciones:£/ influyen más bien en la 
proporción del ingreso que los centros industriales dedican a 
adquirir productos primarios. 

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 países productores 
para aumentar sensiblemente el volumen exportado, fuera de 
relación con el crecimiento del ingreso de los centros, iría 
acompañado de una baja tal de precio, que el valor de las expor­
taciones no crecería y hasta podría llegar a ser inferior 
al de antes. 

Esto no es óbice para que un país productor aislado, 
sobre todo si es de magnitud relativamente pequeña, no pueda 
acrecentar sus exportaciones a expensas de otros países compe­
tidores mediante ligero sacrificio en el precio. Pero es evidente 
que, si se considera el vasto problema de desarrollo de la 
periferia, esto no puede representar solución alguna para 
el conjunto. 

Volviendo ahora al caso general, parecería que la opción 
que sepresenta usualmente a los países de producción primaria 
de emplear el incremento de sus factores productivos en 
aumentar las exportaciones y procurarse importaciones adi­
cionales, o aumentar la producción para el consumo interno, 
está contenida dentro de muy estrechos limites. 

Un sencillo razonamiento nos ayudará a dilucidar mejor 
este punto. Supóngase que los países productores de un deter­
minado artículo obtienen la cantidad anual de 100 dólares por 
hombre empleado en su producción exportable. Con ello 
procuran una cantidad equivalente de importaciones. Hay un 
millón de hombres empleados, o sea que el producto total es 
de 100 millones de dólares; y hay además cien mil hombres y 
capital disponible, ya sea para ocuparlos en aumentar la expor-

6/ Ob. cit., p. JO. 
7/ Toda generalización dela fndole dela que aqufse presenta, debe dar cabida 

apropiada a ciertos casos particulares. £1 petróleo, por ejemplo, dada la 
etapa de su aplicación técnica, presenta caracterfsticas muy especiales que 
lo distinguen de las de otros productos primarios. 
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tación y obtener importaciones adicionales, o para lograr esos 
mismos artículos mediante la producción interna. 

Supóngase además que el rendimiento de esos cien mil 
hombres en la producción interna es apenas de. 70 dólares per 
capita, sea inferior al que se obtiene en las actividades de 
exportación. Es evidente que si las exportaciones pudieran 
aumentar en 10 por ciento por el esfuerzo de estos cien mil 
hombres, pero sin que el rendimiento por hombre se redujera 
sensiblemente por labaja de los precios, convendría emplearlos 
en ello y no en la producción interna. Pero en general es poco 
probable que así" suceda, si el aumento de producción sobrepasa 
al incremento de consumo de los países importadores, en 
función del crecimiento de su ingreso y de otros factores que 
determinan su demanda. Y bastaría que los precios descen­
dieran en 9.1 por ciento, y por tanto el rendimiento por hombre 
a 90.9 dólares, para que el valor total en dólares se redujera a 
los 100 millones de antes, no obstante el aumento de la cantidad. 

Es claro, entonces, que en vez de aumentar la producción 
exportable sería más conveniente para los países productores 
dedicar esos cien mil hombres a la producción para el consumo 
interno, no obstante que el rendimiento por hombre de 90. 9 
dólares en las actividades de exportación es mayor que los 70 
que se obtienen en dicha producción interna. 

No deja de llamar atención esta conclusión tan simple, 
pues podría invocarse en sentido contrario la teoría corriente 
según la cual la solución óptima se encontraría en una distri­
bución tal del esfuerzo productivo que el rendimiento marginal 
por hombre enlas actividades de exportación llegase a ser igual 
que el rendimiento marginal en las actividades de consumo 
interno, teniendo en cuenta las diferencias de aptitudes exigidas 
por dichas actividades. 

Si se considera en conjunto a los centros industriales y a 
la periferia, este último razonamiento sería correcto: en esa 
forma se obtendría el máximo volumen de bienes o de ingreso 
real. Pero en virtud de la inelasticidad-precio de la demanda 
de los centros en la distribución de dichos bienes, se habría 
favorecido a éstos masque a los países de producción primaria. 

Por supuesto que en el caso de movilidad absoluta de los 
factores de la producción tenderían a igualarse dentro de un 
mismo país y entre los distintos países los ingresos o remune­
raciones de dichos factores. Así pues, a paridad de destreza, 
habría el mismo nivel de salarios. En consecuencia, si en el 
ejemplo anterior bajase el rendimiento en las actividades de 
exportación y con ello el nivel de los salarios, habría un despla­
zamiento de factores de tales actividades a otras. Y, como 
no podrían ir estos factores a la producción adicional para el 
consumo interno, en la cual, por el menor rendimiento, los 

8 / Computado según el valor de importación d é l o s m i s m o s artículos de origen 
extranjero. 
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sa l a r io s se r i an m á s bajos, la gente sobrante se desp l aza r í a a 
o t ros pa í ses has ta n ive lar l as r e m u n e r a c i o n e s . 

E s , pues, evidente que en el supuesto de absoluta movil idad 
de factores un ejemplo como el que acaba de exponerse no s e r í a 
concebible. P e r o si el supuesto es i r r e a l , en cambio, el ejemplo 
se aproxima a la r ea l idad de los pa í ses en d e s a r r o l l o . 

Volvamos por un momento a él p a r a seguir el hilo de 
nues t ro razonamiento . P a r a que el inc remento de las expor­
tac iones r e s u l t a r a conveniente a la pe r i fe r i a , su p rec io no 
debiera bajar en fo rma ta i que el rendimiento por hombre r e su l t e 
infer ior a 97. 3 dó l a r e s . En ese rendimiento el inc remento del 
valor de exportación, y por tanto las impor tac iones adic ionales , 
s e r í a de 7 mi l lones de dó l a r e s , o sea, lo m i s m o que el i n c r e ­
mento de valor que se l o g r a r í a produciendo p a r a el consumo 
interno. Más al lá de es te punto de indiferencia, convendría 
ap l icar el esfuerzo product ivo a la act ividad in te rna . En efecto, 
si en el punto de indiferencia un hombre en l a s act ividades de 
exportación puede p r o c u r a r s e mediante el in te rcambio 97.3 
dó la res de productos impor tados , en l a actividad in te rna obten­
dr ía sólo 70 de los m i s m o s productos , o sea, que el costo de 
é s t o s , s e r í a 28 por ciento mayor . En consecuencia , podr ía d e s ­
a r r o l l a r s e la producción sin p r o t e g e r s e de la competencia 
ex t ran je ra . 2/ 

Economicidad de indus t r i a s de menor product ividad 
que en los cen t ros 

4. Acaba de d e m o s t r a r s e que, dados los factores que d e t e r m i ­
nan la demanda de productos p r i m a r i o s en los cen t ros indus t r i a ­
les y la e s c a s a movil idad in ternacional de factores product ivos , 
podr ía convenir a un país pe r i f é r i co emplea r su inc remento de 
potencial humano en la producción in te rna aun cuando su costo 
de producción fuera super io r al de los a r t ícu los compet idores 
impor tados . Un examen s o m e r o suele conducir a condenar 
-por an t i económicas - l as indus t r i a s que producen a costos más 
al tos que los p rec ios de a r t í cu los s i m i l a r e s impor tados . Tal 
juicio, a p e s a r de su apa ren te val idez, no t i ene en cuenta que 
los factores product ivos usados por dichas indus t r i a s no son 
suscept ib les de una mejor ut i l ización. Es por tanto ventajoso 
pa ra la economía p roduc i r a p r ec ios re la t ivos elevados, en 

9/ Hay que reconocer que el libre juego de las fuerzas económicas podría 
llevar a otra solución en que la protección fuera innecesaria: bastaría que 
el sobrante de población presionase libremente sobre el nivel de salarios 
hasta reducirlos en tal forma que el costo interno de producción pueda 
equipararse con el extranjero. Pero serla a costa de considerable deterioro 
en la relación de precios de intercambio y en manifiesto desmedro del 
producto total, aparte de otras consideraciones que nos apartarían del 
razonamiento principal. No dejaría de tener interés teórico este caso par­
ticular de libre juego de los factores dentro de los países periféricos, 
combinado con escasa movilidad de ellos entre estos países y los centros 
industriales. 
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vez de dejar de u t i l izar factores productivos o u t i l i zar los en 
formas que depriman, la re lac ión de p rec ios de in te rcambio , y 
a t r a v é s de ellos la capacidad pa ra impor t a r . 

Si la movilidad fuera perfecta , es ta proposic ión s e r á 
inaceptable. Dada la tendencia a la nivelación de sa l a r io s , 
la imposibi l idad económica de aumentar l as exportaciones más 
allá de c ie r to l ími te desp laza r í a la población act iva a b u s c a r 
un mejor rendimiento en o t ros pa í se s . Con lo cual podr ía 
d e m o s t r a r s e r igu rosamen te que la m a s a total de producto y de 
ingreso r ea l pa ra toda la colectividad mundial s e r í a óptima, 
si se cumplen o t ras condiciones de te rminadas que no es del 
caso menc ionar . P é r o l a rea l idad dif iere de ese modelo t eór ico 
y además in tervienen en ella, o t ros factores que suelen t e n e r 
mayor impor tanc ia que los e s t r i c t amen te económicos . Mal 
podría pues e n c a r a r s e con esa t eo r í a el d e s a r r o l l o económico 
de la per i fer ia . 

En real idad, el costo en gran par te de las indus t r i a s de la 
Amér i ca Latina, a s í como en sec to re s impor tan tes de la p r o ­
ducción agr ícola , es super ior al de las impor tac iones dent ro 
de la actual re lac ión de p rec ios del i n t e rcambio : los bajos 
ing resos preva lec ien tes no logran compensar la productividad 
re la t ivamente e scasa de e sas act iv idades . Es to no significa 
que e sas producciones sean de necesidad anti económicas . 
Significa, s implemente , que aquellos b ienes que no pueden 
adqu i r i r s e en ot ros pa íses en vir tud de la l imi tada capacidad 
pa ra impor t a r , t ienen que s e r producidos in te rnamente a costos 
m a y o r e s de los que r e s u l t a r í a n si las exportaciones pudieran 
expandi rse con facilidad pa ra p r o c u r a r s e en cambio las i m p o r ­
tac iones n e c e s a r i a s . 

El concepto de economicidad debiera t ene r como punto de 
m i r a la cantidad total de bienes disponibles a disposición 
de la población. Y queda demos t rado que se logra un mayor 
volumen de bienes a pesa r del aumento de costos que ello 
supone. P e r o es c l a ro que es te volumen podr ía c r e c e r tanto 
más cuanto más se a c e r c a s e la productividad de los pa í ses 
l a t inoamer icanos a la de los g randes cent ros i ndus t r i a l e s . 

Es ta proposición de c a r á c t e r genera l no es incompatible 
con soluciones de tipo pa r t i cu la r . Bien pudiera suceder que en 
c ie r to país y en de te rminadas c i rcuns tanc ias sea posible aumen­
t a r pe r s i s t en t emen te las exportaciones en forma ex t raord ina r ia , 
fuera de re lac ión con el r i tmo de c rec imien to del ingreso de 
los cen t ros indus t r i a l e s . En el caso de Colombia, por ejemplo, 
la mis ión patrocinada por el Banco Internacional pa ra es tudiar 
los p rob lemas de su d e s a r r o l l o económico ,¿2 / s e pregunta si 

1 0 / Bases de un Programa de Fomento para Colombia, informe de la mis ión 
dirigida por Lauchlin Currie. Téngase en cuenta que el Banco Internacional, 
si bien patrocina esta mis ión, no respalda necesariamente las ideas que 
ella expone. En realidad, el Banco presta también recursos para substi­
tuir importaciones por producción local, sin atenerse estrictamente a e s e 
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 buenos yacimientos de aquel pais. No es ésta oportunidad 
para discutir ese problema concreto, pero s í de señalar que el 
argumento que se aduce contraía instalación de tal industria es 
que su costo de producción es superior al del producto importado 
puesto en puerto colombiano. Con este criterio, sería prácti­
camente imposible la industrialización de la América Latina en 
la presente etapa de su desarrollo económico. Por donde se 
comprende la importancia de ir elaborando una teoría de este 
desarrollo a fin de tener claros principios de acción práctica. 

Distribución óptima de factores en las distintas 
producciones internas 

5. Ha llegado ahora el momento de considerar el segundo 
problema que habíamos planteado. Dado el volumen óptimo 
de importaciones con que un país puede contar en determinadas 
condiciones, y el incremento de capital de que podría disponer, 
se desea, saber en qué tipos de producción debiera realizar las 
inversiones para obtener el máximo posible de ingreso real. 

El principio de productividad marginal social parece r e s ­
ponder cabalmente a esa exigencia. El incremento de capital 
deberá aplicarse en tal forma que traiga consigo el máximo de 
producto, lo cual sólo ha de lograrse cuando se igualen las 
productividades marginales en las distintas aplicaciones. 

Con este criterio como base puede resolverse la cuestión 
de cómo se ha de aprovechar mejor la limitada capacidad para 
importar: qué productos que antes se importaban se producirán 
interiormente y qué productos conviene seguir importando. La 
conveniencia de desarrollar la industria del hierro y acero en 
vez de una industria química pesada, o deproducir internamente 
todo el calzado que requiere la población, o si se quiere, todo 
el trigoque ahora se importa, dependerádel incremento compa­
rativo del producto social que pueda lograrse en esas produc­
ciones según las distintas alternativas en la inversión del capital 
disponible, y las demás 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 
será económico, a pesar de que su costo sea más alto que el 
del producto extranjero. Puede ser alto, pero no tát\ alto como 
en otros casos, dado el nivel medio de productividad del país. 

Estas consideraciones se extienden también a la producción 
agrícola. En algunos países latinoamericanos es relativamente 
fácil acrecentarla; en otros se requieren costosas obras de 
riego o mejoramiento. Si conviene substituir importaciones 
con ella, o con el desarrollo de la producción industrial, o en 
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qué forma deban combinarse ambas, es una incognita que sólo 
el cotejo de productividades podría despejar. 

Sin embargo, haber logrado el máximo posible de producti­
vidad en la forma que acaba de verse no significa siempre que 
se haya encontrado la solución más satisfactoria. Es posible 
que determinadas producciones, no obstante su menor produc­
tividad en relación con otras, sean sin embargo altamente 
convenientes en cuanto disminuyen la vulnerabilidad de un país 
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 
ciertos casos concretos. Volveremos sobre este asunto en 
otro lugar. 

Como aquella proposición teórica sobre las productividades 
marginales ayuda a resolver el problema práctico que hemos 
enunciado, y dado que el juego de la libre concurrencia basta 
para lograr el óptimo de producto en ese razonamiento, podría 
preguntarse si no sería suficiente dejar actuar sin trabas las 
fuerzas económicas para lograr la mejor solución. Pudiera 
ser si no hubiese necesidad de protección para lograr la susti­
tución'de importaciones y si la sola iniciativa privada no resul­
tara insuficiente para resolver ciertos problemas vitales del 
crecimiento económico en determinados casos en que es nece­
sario prever con gran anticipación la demanda futura y realizar 
grandes inversiones. Siendo ello así", es indispensable tener 
ciertos principios para determinar cómo se ha de elegir entra 
las distintas alternativas de inversión que se presenten en 
la realidad. 

Crecimiento, desequilibrio e inflación 

6. Esquemáticamente expuesta, la tesis de desarrollo econó­
mico presentada en este capítulo es laque sigue. Las actividades 
de exportación de los países latinoamericanos son insuficientes 
para absorber el incremento de la población activa disponible 
en virtud de su crecimiento vegetativo y del progreso técnico. 
La industrialización cumple ante todo este papel dinámico de 
absorber directamente la población activa sobrante y de esti­
mular otras actividades, incluso la agricultura de consumo 
interno, a que contribuyan al mismo objetivo. En esta forma, 
por el progreso técnico y la industrialización va creciendo el 
ingreso global y mejorando el ingreso per capita. A medida 
que aumenta a s í el ingreso y va cambiando la composición de la 
demanda, es indispensable ir transformando la composición 
delas importaciones y desarrollando la producción substitutiva 
interna a fin de que otras importaciones puedan crecer inten­
samente. 

Si este reajuste de las importaciones no se ha cumplido en 
medida suficiente, el crecimiento del ingreso se manifiesta en 
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la tendencia al desequilibrio exterior: las importaciones tienden 
a crecer más que la capacidad para importar. 

En realidad., n"o se advierte en el sistema económico de la 
periferia mecanismo alguno que realice espontáneamente el 
reajuste delas importaciones para prevenir esos desequilibrios. 
De ahí* que conforme crece el ingreso con más 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 inflación también produce iguales tendencias al des­
equilibrio exterior. Y como en los países latinoamericanos el 
proceso de crecimiento suele estar íntimamente ligado a fenó­
menos de tipo inflacionario, podría concluirse que esa tendencia 
persistente al desequilibrio en aquel proceso es simplemente 
obra de la inflación. 

La tendencia al desequilibrio, sin embargo, puede también 
surgir sin que haya inflación alguna. El que falte ese mecanismo 
espontáneo 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 producciones 
substitutivas. Recuérdese que si se altera la manera de gastar 
el ingreso y se emplea una mayor proporción en importaciones, 
se llega necesariamente al desequilibrio, como se explicó ya. 

La forma típica de incubarse este desequilibrio en caso de 
desarrollo no inflacionario se ha comprobado en las crecientes 
cíclicas de algunos países latinoamericanos. Se desarrolla el 
ingreso real, crece la industria y otras actividades internas y 
crecen también las importaciones sin dificultades en virtud de 
la dilatación cíclica de las exportaciones. Pero cuando éstas 
y el ingreso se contraen, compruébase que la forma de gastar 
el ingreso no es compatible con la composición de las impor­
taciones. Tanto más si se trata de mantener el nivel anterior 
del ingreso acudiendo a la expansión del crédito. 

Lo cierto es que en un régimen no inflacionario el creci­
miento no puede continuar por mucho tiempo si persiste la 
tendencia al desequilibrio, porque se agotarían las reservas 
monetarias y al mismo tiempo no habría estímulo para continuar 
creciendo, ya que el desequilibrio exterior va acompañado de 
insuficiencia de demanda interna. 

La diferencia entre este tipo de crecimiento así* reprimido 
y el crecimiento de tipo inflacionario no está precisamente en 
que la inflación permita seguir creciendo a pesar del desequili­
brio persistente, sino en que la inflación corrige la insuficiencia 
de la demanda interna y provoca a la vez reacciones que modi­
fican la composición de las importaciones y permiten seguir 
creciendo si se cumplen otras condiciones. Tal es el efecto de 
la depreciación monetaria o las restricciones directas a la 
importación que la inflación no tarda en provocar. 
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La inflación tiene a s í un papel dinámico en los países 
latinoamericanos que, si por un lado pone agudamente de 
manifiesto el desequilibrio inmanente en el proceso de creci­
miento, tiende por otro a corregirlo.. Pero-lo hace con un 
costo social considerable. Y en algunos casos este costo no 
guarda relación con la escasa magnitud del efecto dinámico 
logrado por medios inflacionarios. Uno de los problemas 
fundamentales del desarrollo económico de esos países consiste 
precisamente en estimular el crecimiento sin llegar a la 
inflación y en prevenir el desequilibrio con oportunas medidas 
de modificación en la estructura de las importaciones. 
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Capítulo III 

El problema de la productividad y la 
escasez relativa de factores 

Las dos metas del progrest) tecnológico y la densidad de capital 
1. En el capítulo anterior hemos reconocido la validez del 
principio del rendimiento, o productividad marginal social del 
capital en la orientación de la política de inversiones de los 
países latinoamericanos. Este principio nos enseña que si la 
distribución 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 la actividad econó­
mica, se obtendrá el máximo de producto. La densidad de capital 
que asi" corresponda por hombre ocupado en cada rama será 
óptima, es decir, ni más ni menos de lo que se requiere para 
lograr en el conjunto de la actividad económica ese máximo 
de producto. 

La mera enunciación de este principio, sin embargo, no 
lleva muy lejos en el examen de los problemas concretos de 
inversión que se presentan en el desarrollo económico de los 
países latinoamericanos, entre los cuales tiene precisamente 
gran importancia la determinación de la densidad más conve­
niente del capital por hombre, dada la cantidad de capital 
disponible. 

Con el progreso de la técnica la densidad óptima del capital 
por hombre ocupado ha tendido, por lo general, a crecer 
continuamente en los grandes centros industriales. Asf se ha 
conseguido un aumento persistente en la productividad y este 
aumento, al acrecentar el ingreso per capita y el margen de 
ahorro, ha permitido llevar a la práctica nuevos progresos 
técnicos, con nuevos incrementos en la densidad de capital; y 
asf sucesivamente. 

Este proceso se presenta bajo diferentes aspectos en los 
pafses de menos desarrollo. Las innovaciones técnicas no 
recorren en ellos la gradual trayectoria que tuvieron en el 
desarrollo histórico de aquellos centros, ni tienen que pasar, 
en consecuencia, por las sucesivas fases de desenvolvimiento 
que tuvieron sus bienes de capital. Antes bien, al realizar 
sus inversiones, dichos pafses se encuentran con que tienen 
que importar los mismos equipos a que llegaron los países 
desarrollados t ras larga evolución. Sucede asf que equipos de 
gran densidad de capital por hombre ocupado, compatibles con 

. el alto ingreso per capita de los centros industriales, se 
ofrecen igualmente a los pafses 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 pa í se s , concíbese una densidad óptima de capi tal 
menor que en los pa í ses más desa r ro l l ados . P e r o dada la 
índole del p rog reso técnico y su i r r eve r s ib i l i dad , loa pa í ses 
menos desa r ro l l ados no t ienen muchas posibi l idades de busca r 
en la p rác t i ca la densidad óptima que les co r re sponder í a . Es 
c ie r to que en algunos casos les es dado emplea r equipos menos 
complejos y en o t ros procedimientos a t r a sados que requ ie ren 
poco capital ; pero si en vi r tud de la muy infer ior eficacia 
productiva de estos procedimientos se proponen m o d e r n i z a r 
sus equipos, se ven p rec i sados con frecuencia a adqu i r i r 
aquellos de alta densidad ya que, dada la índole de la técnica 
empleada, cada equipo es genera lmente indivisible y no podría 
r e b a j a r s e su densidad has ta reduc i r l a a la adecuada al capital 
re la t ivamente e scaso . 

Es c la ro que si hubiese capi tal suficiente pa ra inver t i r en 
equipos de alta densidad en todas las r a m a s de la economía, no 
se p lantear ía semejante problema y sólo hab r í a que a s i m i l a r 
los procedimientos técnicos de los pa íses desa r ro l l ados pa ra 
l l egar a niveles parec idos , si no iguales , de productividad. 
P e r o no es es te el caso . El problema de densidad se plantea 
p rec i samen te porque es e scaso e l capital , aunque los t é rminos 
de su planteamiento son dist intos según los pa í ses la t ino­
a m e r i c a n o s : desde aquellos en que m á s del 60 por ciento de su 
población activa sigue trabajando aún con exiguo capital y muy 
baja productividad, has ta los que han logrado reduc i r es ta 
proporción a c i f ras que se van aproximando a la de pa í ses m á s 
de sa r ro l l ados . Esto hace que las genera l izac iones que se 
formulan en seguida tengan que ca l i f i ca rse debidamente al 
examinar la var iada gama de hechos concre tos . . ! / 

2. En el p roceso de extensión de la técnica productiva moderna 
es tá ocurr iendo a s í un hecho paradój ico. P a í s e s que t ienen 
abundancia v i r tua l o r ea l de población act iva y e scaso capital 
se ven enfrentados a una técnica productiva en que una de 
las preocupaciones dominantes - e spec ia lmente en los Es tados 
Unidos- es economizar tanta mano de obra como sea posible, 
g rac ias a una cantidad c rec ien te de capital por hombre . Es 
c ie r to que la evolución tecnológica también t r a t a de aumenta r 
la cantidad de producción por unidad de capi tal al m i s m o 
t iempo que se economiza mano de obra. P e r o si bien ambos 
objetivos han determinado c rec ien tes invers iones de capital 
por hombre , y se pueden s e p a r a r en abs t rac to , el desenvol­
vimiento tecnológico los ha ido combinando en ta l forma que, 
en general , no s e r í a posible de t e rmina r qué pa r t e de la.s 

\J Otro aspecto de este problema serfa la posibilidad de aprovechar más 
intensamente los equipos disponibles haciéndolos trabajar dos o t re s turnos. 
Con ello se disminuirla proporcionalmente el promedio de capital por 
persona ocupada, aliviando así" las necesidades de capital. Sin embargo, 
la consideración de este aspecto en este somero examen del problema nos 
l levarfa más lejos de la meta que perseguimos. 
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INVERSIONES SUCESIVAS EN LA EVOLUCIÓN DEL EQUIPO 
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inversiones responden al objetivo de aumentar la cantidad de 
producción por unidad de capital y qué parte al de economizar 
mano de obra. Lo -cierto es que en el desarrollo de los grandes 
centros industriales ha habido capital suficiente para conseguir 
progresivamente uno y otro; o más bien dicho, ambos objetivos 
se han ido combinando en la forma y medida compatibles con 
la acumulación de capital. De tal suerte que, salvo en períodos 
transitorios, las inversiones para economizar mano de obra 
tendían a realizarse en la medida en que se disponía, del capital 
necesario para hacerlo y absorber a la vez la mano de obra 
as í desplazada. 

Ahora bien, dadas la forma simultánea en que ambos 
objetivos se han ido cumpliendo y la indivisibilidad de los 
equipos en que se concreta el proceso tecnológico, las combi­
naciones a que se ha llegado en la economía de un país 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 país menos 
desarrollado y de muy inferior disponibilidad de capital por 
persona. Es lógico que trasplantadas a éste las mismas 
combinaciones de aquél,no haya capital suficiente para absorber 
la mano de obra que se economice. Para evitar este resultado 
contraproducente, habría que encontrar equipos en que se 
invirtiera menos en el objetivo de economizar mano de obra 
por unidad de capital, y más en el de aumentar la producción. 

Aquí está precisamente el problema que se presenta a los 
países de capital relativamente escaso debido a que, por la 
indivisibilidad que en general caracteriza a los equipos, no 
caben otras combinaciones que las resultantes de la evolución 
de los grandes centros industriales. No obstante este hecho, 
consideremos por un momento que cada uno de los dos objetivos 
se ha podido cumplir independientemente endos equipos distin­
tos mediante inversiones realizadas por separado. 

Para ilustrar mejor esta idea veamos el ejemplo del 
cuadro adjunto; dos equipos A y B para cuyo perfeccionamiento 
se van realizando sucesivas inversiones de capital, hasta 
llegar a 4 000 en la cuarta etapa de la evolución de cada equipo. 
Mientras en el equipo A el aumento de capital sólo ha tenido la 
virtud de acrecentar la producción, sin disminuir la cantidad 
de 100 hombres ocupados desde la primera etapa, en el equipo 
B la producción se mantiene constante en tanto que la cantidad 
de mano de obra de 100 hombres en la primera etapa disminuye 
a 6 en la cuarta. Supóngase también, para acercarnos nueva­
mente a la realidad que ambos equipos puedan combinarse en 
otro equipo C en que se logran ambos objetivos a la vez. Y 
supóngase finalmente que sólo se dispone de 8 000 unidades de 
capital. El problema consiste pues en saber cómo se invertirá 
este capital para obtener el máximo de producto. De las cifras 
del ejemplo se desprende claramente que si se invierte en la 
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combinación C, se logrará.el máximo de producto por hombre, 
pero en cambio sólo se emplearán 106 hombres y la producción 
total resultará inferior a la que se obtendrfa si todo el capital 
se concentrara en el equipo A. En efecto, en este equipo los 
8 0Ò0 de capital sirven para emplear 200 hombres, los cuales 
rinden una 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 combinación C a los 200 hombres, 
se obtendrfa evidentemente una cantidad de producto mucho 
mayor. Para ello el capital tendría que llegar a 14 800 unidades. 

Entre esta posición y la anterior cabría toda una gama de 
posiciones intermedias, según fuese la disponibilidad de capital 
y siempre que las inversiones en el equipo A pudieran combi­
narse con las del equipo B en tal forma que la mano de obra 
que con esto se economizara pudiera absorberse totalmente. 
Dicho de otro modo, habrfa una serie de combinaciones de A 
y B en el equipo C, según la mayor o menor cantidad de capital 
entre el mínimo de 8 000 y el máximo de 14 800 que hemos 
mencionado. Por supuesto que si el capital disponible no se 
detuviera en esta última cantidad y siguiera creciendo, habrfa 
que buscar nuevas combinaciones con una cantidad de inver­
siones relativamente mayor en el equipo B. 

En la realidad, sin embargo, no suele ser posible realizar 
libremente estas distintas combinaciones según 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 los pafses de alta densidad de capital por hombre, 
y los países menos desarrollados no tienen generalmente otra 
alternativa que emplear las combinaciones de aquellos, salvo 
dentro de los límites en que sea dable modificarlas. Y como 
en tales combinaciones hay una fuerte proporción de inver­
siones destinadas a economizar mano de obra, se da aquella 
situación paradójica que señalábamos 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 podían absorber con productividad satisfactoria. 

3. Ahora podríamos examinar este problema desde otro punto 
de vista. Hemos estado considerando la combinación C en la 
cuarta etapa de evolución de los equipos y en la hipótesis de no 
haber capital suficiente para absorber la mano de obra des­
plazada, como acaba de decirse. Pudiera ser, 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 solución no sería 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 crece la 
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producción en la evolución del equipo. Dicho de o t ro modo, 
cuando los rendimientos marg ina l e s de capi ta l son c r e c i e n t e s , 
conviene seguir aumentando la densidad de capi ta l por hombre 
en vez de d isminui r la y emplea r una m a y o r cantidad de h o m b r e s . 
En cambio, si los rendimientos son dec rec ien tes , convendría 
de tene r se en una menor densidad, a fin de l o g r a r el máximo de 
rendimiento por unidad de capital y, en consecuencia, el máximo 
de incremento de producto. P e r o también podría o c u r r i r lo 
con t ra r io y s e r conveniente de tenerse en una etapa an te r io r , 
por s e r decrec ien tes los rendimientos que se obtienen después . 
En tal caso , se concibe que la combinación C resu l t e ópt ima. 
En efecto, es posible que en c ie r tos casos el equipo de menor 
densidad sea m á s conveniente, asi" como en otros implique un 
franco r e t r o c e s o técnico. Muy poca información exis te a e s t e 
r e spec to en los pa íses l a t inoamer icanos , razón por la cual nos 
encont ramos frente a uno de los campos de invest igación m á s 
l lenos de pe r spec t ivas , tanto desde el punto de vis ta t eór ico 
como de sus proyecciones p r ác t i ca s . 

4. P a r a no compl ica r el ejemplo de que nos se rv imos a fin 
de expl icar en forma muy esquemát ica un problema de tanto 
i n t e r é s , nos hemos l imitado a p a r t i r de la hipótes is de una 
de te rminada cantidad de gente disponible pa ra cuya ocupación 
e r a indispensable r e a l i z a r nuevas invers iones de capi ta l . Es ta 
gente puede const i tu i r un sobrante rea l o v i r tua l de población 
activa según lo expl icamos en el Estudio Económico del año 
precedente . I/E s r ea l en cuanto que se encuentra confrecuencia 
en es tos pa í ses gente que, sin e s t a r desocupada, t raba ja 
in t e rmi ten temente o lo hace en ocupaciones de muy e s c a s a 
remunerac ión y que sólo se r equ ie re de es tas invers iones p a r a 
a b s o r b e r l a s en la indus t r ia y o t r a s ocupaciones de mayor 
productividad. Por el con t ra r io , cuando el sobrante es vir tual , 
es indispensable r e a l i z a r invers iones pa ra l i b e r a r gente de las 
ocupaciones de técnica pr imi t iva e infer ior productividad en que 
se encuentra , l levándolas a un más alto nivel técnico y una 
m a y o r productividad: su rge a s í el sobrante que ha de ocuparse 
mediante invers iones adic ionales . 

En este últ imo caso , que es el caso t ípico de la producción 
p r i m a r i a , es pues indispensable combinar las invers iones pa ra 
economizar mano de obra, y aumen ta r la producción por unidad 
de capital . 

Encarado pues e s t e problema desde el punto de vis ta del 
conjunto de la economía de un país menos desa r ro l l ado , se 
plantea en es tos t é r m i n o s . Cómo d i s t r ibu i r el e s ca so capi ta l 
disponible p a r a : a) abso rbe r p r i m e r o el sobrante r e a l de 
población activa que no t iene costo alguno de l iberación, y 
b) economizar o l i be r a r población act iva en la producción 
p r i m a r i a y a b s o r b e r l a comple tamente en la indus t r ia y o t r a s 

2/ ob. cit. , p. 18. 
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actividades, en tal forma que se obtenga el máximo de producto 
con la mejor inversión de dicho capital disponible. 

Es obvio que habiendo un sobrante real de población de 
fácil desplazamiento, no sería conveniente inyertir capital en 
extraer otro sobrante de la producción primaria, sino absorber 
el primero; y que, concluido este proceso, tampoco sería 
conveniente provocar en la producción primaria, o en la misma 
industria, un sobrante mayor que el que pueda absorberse con 
el capital disponible: este se invertirá mejor si se invierte 
menos en liberar gente y más en ocuparla. 

La desocupación tecnológica y el papel de las industrias de 
capital 
5. Volviendo ahora a la economía de mano de obra que traen 
consigo generalmente los equipos de alta densidad de capital, 
el problema que hemos señalado hace un momento es típico de 
los países menos desarrollados. Esto no significa que en los 
grandes centros la introducción de tales equipos no haya provo­
cado a veces un fenómeno de redundancia de trabajadores. 
Pero el problema es distinto. La desocupación tecnológica 
que suele aparecer en aquellos y se manifiesta más visible­
mente en las menguantes cíclicas, no se superpone a un 
problema estructural de grandes masas de potencial humano 
de exiguo capital e inferior productividad como en los países 
menos desarrollados. Es más bien un fenómeno transitorio, 
hasta que nuevas inversiones reabsorban a los desocupados. 
Si esta reabsorción no se efectúa prontamente, no se debe a 
deficiente capacidad de ahorro sino a fallas de funcionamiento 
del sistema. En cambio, en los países menos desarrollados, 
en que falta el capital suficiente para absorber con intensidad 
aquel potencial humano de productividad inferior, una economía 
excesiva de mano de obra en nuevas inversiones de capital o 
en las renovaciones de equipos contribuye a hacer más agudo 
aquel problema estructural. 

En la evolución 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 economía en que los empresarios 
encontraron conveniente hacerlo. Estos equipos, come ya se 
dijo, corresponden a altos ingresos y elevada capacidad de 
ahorro. En cambio, en los países menos desarrollados no 
guardan relación con los ingresos relativamente bajos y la 
escasa aptitud para ahorrar que les caracteriza. Y si hay 
empresarios que están en condiciones de adquirirlos, ello no 
significa en modo alguno que haya capital disponible para gene­
ralizar su empleo. Hay aquí que.distinguir entre el interés del 
empresario y el interés general de la economía. Al empresario 
sólo le concierne reducir lo más posible su costo de producción 
y aumentar su beneficio; para él suele ser una consideración 
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accesoria o acaso sin importancia la forma en que, a fin de 
lograr ese objetivo, se combinan el aumento de producción y 
la reducción de la mano de obra por unidad de capital. Si a 
raíz de ello hay desocupación tecnológica y los desocupados no 
pueden absorberse por falta de capital, el empresario habrá 
logrado a pesar de todo aumentar su beneficio, aún cuando para 
la economía del país el capital empleado en reducir mano de 
obra y no en aumentar -la, producción signifique mal empleo de 
capital, aparte de las repercusiones sociales del fenómeno. 

No e s tan visible este fenómeno cuando en vez de provocar 
desocupación tecnológica la economía de mano de obra que esos 
equipos traen consigo impide la absorción de mano de obra 
desplazada de ocupaciones de menor productividad, absorción 
que hubiera ocurrido si la parte del capital que se requiere 
para obtener la economía de mano de obra hubiera podido 
emplearse en aumentar la producción. 

Sin embargo, en los casos en que no hay otras alternativas 
más económicas en los países menos desarrollados, éstos , 
según ya se ha señalado, no tienen otra solución que emplear 
esos equipos, a no ser que retrocedan a procedimientos técnicos 
que malgastan el capital por su e scas í s imo rendimiento. Dicho 
de otro modo, esos equipos de alta densidad de capital, aunque 
no representan en países de abundancia de mano de obra la 
mejor solución en los problemas de desarrollo, pueden cons­
tituir la solución menos mala entre las prácticamente posibles, 
ya que mediante ella puede aumentarse la productividad más 
que con otros procedimientos al alcance de los empresarios . 

6. No terminan aquí las diferencias entre los países menos 
desarrollados y los más desarrollados. Decíamos hace un 
momento que en estos últimos la desocupación tecnológica 
tiende a absorberse en virtud de nuevas inversiones. El des ­
envolvimiento de las industrias de bienes de capitalha de haber 
constituido en el los el más poderoso factor de absorción, como 
que la ocupación en estas industrias ha crecido en forma más 
intensa que en las industrias de consumo. Más aún, los 
mayores beneficios que los empresarios logran con la reduc­
ción del costo resultante de aquellas innovaciones técnicas, se 
emplean en gran parte en realizar nuevas inversiones, est imu­
lando la demanda en aquellas industrias de bienes de capital. 
Ya hemos señalado en el Estudio del año precedente que los 
países menos desarrollados, carentes de industrias de bienes 
de capital, como no sea en forma incipiente, se encuentran a 
este respecto en situación harto desfavorable desde el punto de 
vista de su desarrollo interno, ya que los beneficios resultantes 
de aquellas reducciones de costo, cuando se emplean en la 
adquisición de equipos de capital, tienen que transferirse a los 
grandes centros que los producen y estimular la .ocupación en 
el los y no en su propia economía. En consecuencia, en los 

43 



países sin industrias de bienes de capital, la inversión de los 
beneficios no tiende a reabsorber la desocupación como en los 
grandes centros más que en la medida eri que la inversión se 
hace en la edificación y en aquellos pocos equipos que se 
fabrican en dichos países. 

Podrá argllirse que, a cambio de esto, dichos pafses tienen 
vastas posibilidades de absorber la desocupación tecnológica 
en industrias de consumo ya existentes o que se establezcan 
para subsistuir importaciones. Así es en realidad. Pero con 
ello volvemos al punto de partida, que es la escasez de capital. 
Si con la inversión del beneficio en equipos de capital impor­
tados del exterior pudiera absorberse toda la desocupación 
tecnológica en que se ha traducido ese beneficio, el problema 
seria relativamente sencillo. Pero no es asf en el terreno de 
los hechos, pues existe manifiesta desproporción entre el bene­
ficio resultante de la economía de un trabajador y el capital 
necesario para volver a emplear ese trabajador economizado. 
Se requerirían algunos años de acumulación de beneficios para 
que la absorción pudiera realizarse. En esto, como en otros 
aspectos de la economfa, 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 problema de las inversiones se presenta con carac­
terísticas diferenciales que impiden generalizar las conclusiones 
derivadas de la experiencia de los grandes centros industriales. 
No es nuestro propósito examinar todas estas características, 
sino llamar la atención hacia los casos más importantes, entre 
los cuales corresponde el primer lugar al de la densidad de 
capital, que acabamos de ver, y al de la obsolescencia del 
equipo, que veremos en seguida. 

Los equipos anticuados y la escasez de capital 
7. Es un hecho de observación corriente en estos países la 
persistencia en el empleo de ciertos equipos anticuados frente 
a otros de gran eficiencia. Suele explicarse este hecho por la 
rutina de los empresarios, y la explicación podría resultar 
aceptable si en muchos casos no viéramos al empresario que 
mantiene en producción equipos obsoletos, emplear en la misma 
fábrica equipos modernos, o loque es más significativo, buscar 
nuevas inversiones en otros campos de actividad productiva 
adquiriendo los equipos más 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 común denominador de la escasez de capital; node la escasez 
en un empresario determinado, sino en el país en que des­
envuelve su actividad. 

Desde el punto de vista de la economía de un país menos 
desarrollado, si los equipos de capital están en condiciones de 
seguir funcionando no obstante su obsolescencia, la solución 
del problema está en un examen de alternativas. Sin duda que 
la substitución de los equipos obsoletos por otros modernos 
t raerá consigo un incremento apreciable en el producto total, 
dejando a un lado por el momento la economía de mano de obra. 
Pero bien pudiera ser que esa misma cantidad de capital trajera 
un incremento todavía mayor de producto en otras ramas de la 
economía en que el capital es exiguo y la productividad es baja. 
En fin de cuentas, se trata de saber en qué forma la aplicación 
de una determinada cantidad de capital disponible t raerá consigo 
un incremento mayor del producto en el conjunto de la economía: 
si substituyendo equipos que a pesar de ser anticuados siguen 
produciendo, o invirtiendo ese capital para absorber parte del 
sobrante real o virtual de la población activa. Es posible que 
en muchos casos convenga mantener en funcionamiento los 
equipos anticuados, ya que su eliminación significaría una 
destrucción de capital existente cuando el capital para nuevas 
inversiones escasea. Pero esto tiene sus límites, pues la 
productividad de los equipos anticuados podría descender en 
tal forma con el andar del tiempo, que aumentara el incre­
mento neto de producción al substituirlo por nuevos equipos, 
y fuese así, este incremento, mayor de loque pudiera obtenerse 
en otras ramas de la economía. 

Para decirlo de otra manera, en países en que por falta de 
capital hay todavía una considerable proporción de gente con 
escaso capital y baja productividad en la producción 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 productividad que se lograría en éstas con la nueva inversión 
sería mayor que la resultante de la substitución de los equipos 
anticuados. Es claro que si además del aumento del producto 
se considera el de la economía de mano de obra, el problema 
se complica. Aun cuando haya campos más convenientes de 
inversión desde el punto de vista económico general, el empre­
sario puede encontrar ventajoso dejar de lado aquellos equipos 
e instalar en su lugar otros nuevos por el solo hecho de obtener 
una apreciable economía de mano de obra. 

Problemas de este tipo se seguirán presentando en los 
países menos desarrollados mientras haya grandes diferencias 
internas en las densidades de capital y las productividades en 
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las distintas ramas de la economía. En consecuencia, la 
política de inversiones debe procurar establecer una clara 
distinción entre la conveniencia del empresario y los intereses 
generales de la economía. 

En países desarrollados, en que la técnica y la produc­
tividad han ido evolucionando en forma gradual y abarcando a 
todas las ramas de la economía, el problema no tiene por qué 
presentarse en los mismos términos. No hay allí vastos sec­
tores cuya exigüidad de capital ofrezca amplísimo campo de 
inversiones, la tasa de crecimiento de la población es más 
baja que en los menos desarrollados y los altos ingresos per­
miten un margen apreciable de ahorro. Por lo tanto, el capital 
es suficiente para ir renovando de una manera normal los 
equipos, y aun acortar su duración corriente a fin de introducir 
innovaciones técnicas que aumenten la productividad y absorber 
al mismo tiempo la mano de obra que así se economice. Pero 
esto no significa que esos países se encuentren exentos del 
todo de fenómenos como el que comentamos, 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 exportación 
8. Como nuestro propósito no es presentar un análisis completo 
del problema de la productividad y de las consecuencias de la 
escasez de capital, sino más bien estimular su discusión, hay 
importantes aspectos y situaciones particulares que no podrían 
abarcarse en este breve esbozo. Pero el caso, especial de las 
actividades de exportación merece mención aparte, pues en él 
la introducción de equipos que economicen mano de obra puede 
ser indispensable para competir favorablemente en el mercado 
internacional y desenvolver las exportaciones, sobre cuyo papel 
fundamental en el desarrollo económico no necesitamos insistir. 
Por supuesto que la economía de mano de obra en las activi­
dades primarias de exportación acentúa el problema del sobrante 
real o virtual de población activa que debiera absorberse en la 
industria y en otras actividades, y, por lo tanto, agranda la 
dimensión del capital requerido por el desarrollo económico. 
Pero, por otro lado, las exportaciones pueden t raer consigo 
mayor margen de ahorro y mayores posibilidades de transferir 
este ahorro para importar bienes de capital. La medida en que 
esto ocurra depende del grado en que los efectos de la economía 
de mano de obra, as í como del aumento de producción por unidad 
de capital, se retengan interiormente en forma de mayores 
ingresos antes que transferirse al exterior en desmedro de la 
relación de precios de intercambio. 
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El problema de las inversiones en la agricultura 
9. Aquella dualidad de metas del progreso tecnológico a que 
nos referíamoa al comenzar este capítulo se manifiesta clara 
y distintamente en las inversiones agrícolas, con la particu­
laridad de que en ellas es posible diferenciar en la práctica 
las inversiones según el fin perseguido. .Algunas de esas inver­
siones se proponen aumentar la cantidad de producto por unidad 
de t ierra y otras disminuir la cantidad de mano de obra por 
unidad de t ierra y por unidad de producto mediante la mecani­
zación del trabajo en sus distintas gradaciones, desde el empleo 
de mejores implementos hasta el uso de los equipos técnicamente 
más avanzados. No obstante esta separación, hay ciertas rela­
ciones entre ambos objetivos, de las cuales prescindiremos 
por razones de brevedad en las observaciones generales que 
formularemos a continuación. 

El aumento del rendimiento de la t ierra es una necesidad 
general en los países latinoamericanos que, con notables excep­
ciones, tienen una producción relativamente escasa de ali­
mentos. La mecanización también responde a una necesidad 
general ya que constituye, dentro del desarrollo económico, 
el medio por el cual se va creando el sobrante de población 
que la industria y otras actividades tendrán que absorber 
productivamente. 

Ambas metas tienen muy distinto significado desde el 
punto de vista de la economía general, si bien para el empre­
sario agrícola, tanto la economía de mano dé obra como el 
aumento de rendimiento por hectárea son dos maneras de 
llegar al mismo objetivo de reducir los costos y aumentar los 
beneficios de la explotación. 

En efecto, desde el punto de vista de la economía general 
el grado en que sea conveniente introducir la mecanización 
-con independencia de las ventajas individuales del empresario-
depende, según ya se tiene dicho, no sólo 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. Si se lleva la mecanización más allá de la 
capacidad de absorción de la gente desplazada por ella, se 
crea el problema de desocupación tecnológica a que nos refe­
rimos al comentar nuestro ejemplo de los equipos. Con el 
agravante de que en la agricultura es más fácil evitarlo, puesto 
que en ella las inversiones son divisibles y para aumentar la 
producción no es necesario incurrir en economías contrapro­
ducentes de mano de obra. 

Este es un aspecto muy importante en el proceso de exten­
sión del progreso técnico en la América Latina que no ha sido 
aun objeto de toda la atención que merece. Es posible que, 
dada la escasez de capital para absorber el sobrante de gente 
provocado por la mecanización agrícola, la economía de mano 
de obra se haya traducido en algunos casos en gente mal 
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ocupada en la t ierra o en las grandes concentraciones de 
población urbana. 

Hay casos, sin embargo, en que la absorción industrial ha 
sido muy intensa y la mecanización no ha guardado relación 
con ella; y otros en que la apertura de nuevas t ierras en zonas 
poco pobladas ha obligado a una mecanización extrema por ser 
más económica que el traslado y la implantación en masa de 
los grandes núcleos de población que de otro modo se hubieran 
requerido. Hay también' casos en que la mecanización se 
impone por la necesidad de ganar al cultivo de alimentos t ierras 
ocupadas por animales de labranza, antes que por la conve­
niencia de eliminar mano de obra, o para acortar la duración 
de las labores y reducir as í los riesgos meteorológicos. 

Pero, dada la abundancia de potencial humano en la t ierra 
y la escasez de capitales, la mecanización debiera ser en todo 
caso objeto de muy cuidadosa atención en los programas de 
desarrollo económico; tanto más cuanto que el capital escaso 
puede tener aplicación mucho más provechosa en el aumento 
del producto, sobre todo cuando se ha llegado al limite más 
allá del cual no podría absorberse el sobrante de mano de obra. 

10. Las inversiones para aumentar la cantidad de producto 
requieren también examinarse en función de los problemas 
generales de la economía. En realidad, la t ierra inmediata­
mente aprovechable para lograr este propósito es más bien 
escasa en la América Latina, salvo notorias excepciones, y 
ello unido a la escasez de capital, constituye uno de los más 
grandes obstáculos al desarrollo económico. 

De ahí la necesidad de aprovechar ese escaso capital en 
forma que permita aumentar más el producto de la t ierra. 
Pueden dividirse en dos grandes grupos las inversiones que 
tienden a este propósito: las inversiones que tienden a aumentar 
los rendimientos por hectárea mediante el mejoramiento técnico 
de los procedimientos de cultivo, desde la selección de semilla 
hasta el empleo de pesticidas; y aquellas otras tendientes a 
aumentar la superficie aprovechable mediante obras de riego 
y drenaje, deforestación y recuperación de terrenos perjudi­
cados por la erosión, o a evitar que ésta disminuya la super­
ficie cultivable en desmedro de la cantidad actual de producción. 

La relativa lentitud con que en general ha crecido la 
producción agrícola de estos países, 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 una solución más económica que 
el segundo tipo de inversiones. En realidad, en todos aquellos 
casos en que ha habido persistencia en el esfuerzo, los resul­
tados logrados han sido considerables si se comparan con las 
cantidades relativamente pequeñas de capital por hectárea que 
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requiere este género de inversiones. Hay que reconocer que 
el esfuerzo realizado hasta ahora es pequeño frente a la mag­
nitud de la tarea que según los expertos urge realizar. No hay 
más que observar la pequeña proporción que los países latino­
americanos suelen dedicar en sus gastos públicos a la investi­
gación experimentación y difus-ión de las buenas prácticas 
agrícolas 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 requiera la apertura de nuevas t ierras 
para lograr resultados satisfactorios. Varios países se carac­
terizan por t ierras de agua muy aleatoria, empobrecidas por 
su trabajo secular o esquilmadas por el tipo de cultivo o la 
erosión. Para obtener las mejoras aludidas, donde son posibles, 
se necesitan grandes capitales, no sólo para ganar nuevas 
t ierras , sino para mecanizar en ellas el trabajo, por las razones 
antes expuestas. 

Todo esto nos demuestra nuevamente que en ésta como en 
otras materias hay que ser prudente en las generalizaciones. 
Cada país y las distintas regiones de un mismo país presentan 
particularidades que es necesario tener en cuenta para com­
prender los problemas concretos de desarrollo económico. 

Hay casos notorios, y no infrecuentes en estos países, en 
que el incremento de producción de la t ierra depende en buena 
medida del mejor aprovechamiento de los recursos disponibles 
existentes antes que de realizar nuevas inversiones de capital. 
Hay en efecto t ierra mal aprovechada, no con respecto a la 
mejor técnica con que podría cultivarse, sino en relación con 
la técnica prevaleciente en la región o en el país. Así, entre 
varios, hay casos en que antes de emprender -costosas obras 
de irrigación, que sin duda se justificarán más adelante, 
tendría que aprovecharse mejor el agua en las t ierras mal 
regadas; otros en que se malogra una parte de las t ierras de 
buena lluvia; y otros, en fin, en que se siguen usando praderas 
naturales en t ierras aptas para praderas artificiales de mayor 
rendimiento. 

11. Por lo tanto, no todo ha de esperarse de mayores inver­
siones, sino también de un aprovechamiento racional de lo que 
se tiene. La solución, sin embargo, suele tropezar con el 
gran obstáculo del régimen de la tenencia de la t ierra en 
muchos países. Si por un lado se encuentran grandes exten­
siones bien cultivadas, por otro hay t ierras 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 explicaría que un empresario industrial deje improductiva 
una parte de su capital salvo en tiempos de débil demanda. 
Pero por lo general la t ierra 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 más si la inflación 
ayuda al proceso de incremento corriente de la renta del suelo. 
Este fenómeno, unido a otros factores sociales, contribuye en 
muchos países a mantener acaparada una parte considerable de 
la t ierra aprovechable en un número relativamente pequeño de 
manos. Por otro lado, esta forma de tenencia y el alto valor 
de la t ierra en relación con su rendimiento presente, en virtud 
de la capitalización anticipada de futuros incrementos de valor, 
la hace difícilmente accesible al agricultor sin t ierra; y éste 
se ve forzado a invertir sus limitados recursos en parcelas 
demasiado pequeñas para lograr un nivel de vida más alto que 
el del campesino asalariado, muy precario en la mayor parte 
de los países. De ahí* el espectáculo singular de la pulverización 
de la t ier ra en numerosísimas parcelas anti economic a s que 
representan una pequeña parte de la superficie total, frente 
a una exigua cantidad de propietarios que abarcan la mayor 
parte de la t ie r ra disponible. 

No cabe la menor duda de que este problema podrá irse 
resolviendo a medida que el desarrollo industrial continúe 
absorbiendo gente del campo. Pero este proceso ha sido muy 
lento y sólo podrá acelerarlo 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 hablará un poco más 
adelante. Grandes inversiones que aumenten la demanda de 
brazos en actividades de mucho mayor productividad forzarán 
al gran propietario a mecanizar y aumentar el rendimiento de 
la t ierra. 

Si se recuerda la considerable proporción de población 
activa que trabaja en la t ie r ra en buena parte de los países 
latinoamericanos, se comprenderá que la solución del problema 
de la tenencia de la t ie r ra es sólo parte del problema general 
del desarrollo económico. Cualquiera que sea esta solución,. 
no se avanzará mucho en aumentar el nivel de vida de las masas 
que trabajan en el suelo (sobre todo en el suelo pobre de la 
agricultura secular) si no se elimina su población redundante 
con el progreso de la técnica y no se reabsorbe en actividades 
de productividad satisfactoria aquella parte que no sea nece­
saria en el trabajo de las nuevas t ierras que se abren al cultivo. 

No se interprete esto en el sentido de que la cuestión de 
la tenencia de la t ierra en varios países latinoamericanos sea 
de las que admita postergación. Por el contrario, debiera 
también formar parte integrante de los programas de desarrollo 
económico, después de un examen objetivo e imparcial de los 
distintos términos en que se plantea el problema esencial de 
aumentar la producción agraria. En regiones en que no es la 
tenencia en sí", sino la falta de inversiones y de acción técnica 
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del Estado lo que es tá re ta rdando el p rog re so agrícola , la 
solución no puede s e r la m i s m a que en o t r a s en que la forma 
de tenencia es el gran obstáculo que se interpone. No deja de 
so rp rende r lo poco que se ha explorado aún es te asunto en 
es tos t é r m i n o s concre tos , no obstante lo mucho que se ha 
e sc r i t o y proyectado sobre el p roblema de la t i e r r a . Dicho de 
o t ro modo, cuando es percept ib le la aptitud pa ra a s i m i l a r la 
técnica productiva modeína , la propiedad extensa puede s igni­
ficar el medio m á s económico p a r a elevar el nivel de p roduc­
tividad. En es te sentido debe l l a m a r s e la atención sobre la 
recomendación que la Misión C u r r i e l / hace pa ra p romover el 
mejor aprovechamiento de la t i e r r a en Colombia. Propone 
g rava r la t i e r r a en re lac ión con su potencia productiva, de ta l 
suer te que el p rop ie ta r io que la cultiva mal se encuentre en 
infer ior idad de condiciones con respec to a los que la cultivan 
bien. Es c la ro que ent re o t ros factores , un s i s t ema semejante 
r e q u i e r e una adecuada clasif icación de los suelos , que no es 
t a r e a fácil. P e r o esta propuesta t iene el i n t e ré s de seña la r 
posibi l idades de acción que, sumadas a oportunas medidas 
p a r a fraccionar las grandes extensiones de t i e r r a o impedi r su 
pulver ización (sobre todo cuando la forma de tenencia obs tacu­
l iza el mejoramien to de la productividad), m e r e c e n se r s e r i a ­
mente cons ideradas en un p r o g r a m a de de sa r ro l l o económico. 

La inmigración y el sobrante de potencial humano 

12. En es te rápido esbozo de algunos de los aspec tos del 
p rob lema de la productividad en la Amér ica Latina, hemos 
mencionado la abundancia r ea l o v i r tua l del potencial humano 
frente a la e scasez de capital y t i e r r a aprovechable . Al t e r m i ­
na r lo ahora cabr ía p regun ta r se si en esas condiciones t iene 
sentido d i s c u r r i r a c e r c a de las posibi l idades de inmigración, 
sobre todo en aquellos pa í ses en que se p re sen ta en forma m á s 
aguda el desequi l ibr io de esos factores . Es c la ro que la r e s ­
pues ta t endr í a que s e r negativa si la inmigrac ión de que se 
t r a t a fuera comparable en su aptitud product iva a la población 
que el p r o g r e s o económico t iende a desp lazar in te rnamente de 
la producción p r i m a r i a a la secundar ia . Las migrac iones 
ex t e r io re s vendr ían a i n t e r f e r i r en las in te rnas y a agravar 
innecesa r i amen te la e scasez re la t iva de capital . P e r o el caso 
es muy distinto si se t r a t a de inmigración de supe r io re s ap t i ­
tudes product ivas . En pa í ses que neces i tan a s imi l a r me jo r e s 
procedimientos de técnica agr ícola e indus t r ia l la inmigrac ión 
que r ea l i ce es te apor te s e r í a de considerable utilidad, según 
lo ha demos t rado la exper iencia . Más aún, es ta m i s m a expe­
r ienc ia nos enseña cómo de las m a s a s de inmigran tes no sólo 
han salido t r aba jadores eficaces que t ienden a aumentar el 

3 / Ob. c i t . , segunda p a r t e , p . 17. 
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nivel medio de productividad, sino que muchos de esos traba­
jadores se han transformado después en empresarios con 
influencia considerable en la orientación y ritmo del desarrollo 
económico. Pero la inmigración es también en el fondo un 
problema de incremento de capital, como todo problema de 
desarrollo económico. Cada hombre que se incorpora requiere, 
en general, un incremento de capital, y si el capital es insufi­
ciente ya para conseguir,un ritmo de absorción satisfactorio 
del sobrante de producción primaria, mal podría servir ese 
mismo capital para absorber inmigrantes. La inmigración 
requière 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 emplearla 
nuevamente en la secundaria. 

En la inmigración exterior se suprime en cambio el costo 
de liberación. Por lo demás, 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 
resultante real será un factor favorable a la mayor formación 
de capital en el futuro, con evidente ventaja para el desarrollo 
económico. 

4/ Estos temas serán ampliamente tratados en el informe que está preparando 
el Comité de Desarrollo Económico e Inmigración de la Comisión Económica 
para América Latina, Naciones Unidas. 

52 



Capítulo IV 

Discusión preliminar acerca de 
los elementos de un programa de 

desarrollo económico 

I. Contenido .y m e t a s de un p r o g r a m a 

División de este capítulo 

1. En es te capitulo de ja remos a un lado las cons iderac iones 
genera les que mot ivaron los capítulos p receden tes , pa r a d i scu­
t i r los e lementos concretos de un p r o g r a m a de desa r ro l lo . 

En la p r i m e r a pa r t e comenzaremos por el examen del 
contenido de un p r o g r a m a : ha de aba rca r , por un lado, todas 
las invers iones públicas y evaluar las neces idades de invers ión 
de la actividad económica pr ivada; y discut i r , por otro , las 
medidas de gobierno re lac ionadas en forma d i r ec t a con la e je ­
cución del p rog rama , así - como o t ras que, sin esa re lac ión 
d i rec ta , pueden influir sens ib lemente sobre el d e s a r r o l l o 
económico. 

En seguida, cons ide ra r emos las me ta s que deb ie ra p e r s e ­
guir un p r o g r a m a en función de los obstáculos que se oponen al 
desa r ro l lo , los desequi l ibr ios que lo pe r tu rban y los demás 
p rob l emas de la economía que requ ie ran urgente solución. 
Las me ta s inmedia tas deberán s e r objeto de un p r o g r a m a 
inicial , que abarque aproximadamente de cuat ro a seis años, y 
mediante el cual un país adquiera en su economía la solidez y 
consis tencia n e c e s a r i a pa ra en t r a r en una etapa de de sa r ro l l o 
r egu la r ; es ta etapa r e q u e r i r á también la e laborac ión de un 
p r o g r a m a futuro, del cual sólo podrían e sboza r se sus g randes 
l ineamientos al examinar el p r o g r a m a inicial . 

Discutidas l as me tas de este p r o g r a m a inicial ana l i za remos 
su re lac ión con los proyectos p a r t i c u l a r e s que deban cumpl i r l as 
y sus posibles a l t e rna t ivas . No significa esto que haya que 
e s p e r a r la de terminación definitiva de e sas me tas pa ra t o m a r l a s 
en cuenta. Hay s iempre una s e r i e de ideas y proyectos pen­
dientes que responden a aquellos obstáculos, desequi l ibr ios y 
demás prob lemas que se van presentando en la economía, y l as 
me ta s no podrían d e t e r m i n a r s e sin t omar conocimiento de ellos 
como posibi l idades de acción. P e r o no s e r í a prudente es tudiar 
a fondo proyecto alguno antes de c e r c i o r a r s e si se just if ica 
dentro del p r o g r a m a . 

En la segunda pa r t e nos ocuparemos de las invers iones del 
p r o g r a m a y la va lorac ión de s u s efectos. Nos r e f e r i r e m o s en 
p r i m e r lugar al cálculo de las invers iones n e c e s a r i a s , de los 
r e c u r s o s in ternos de que pueda d i sponerse y de las invers iones 
ex t ran je ras indispensables pa ra complementa r los . 
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En seguida abordaremos los efectos del programa de 
inversiones públicas y privadas sobre el crecimiento de la 
producción, el ingreso real y la demanda de la población. Esto 
nos permitirá comprobar el grado de • consistencia de aquél. 
Con este propósito será necesario analizar si hay compatibi­
lidad en el desenvolvimiento de las distintas actividades de la 
economía, tanto desde el punto de vista interno, en sus recí­
procas relaciones y en el empleo del potencial humano, como 
desde el punto de vista exterior, en sus relaciones con el 
balancé de pagos. De no haber compatibilidad, nos referiremos 
a los reajustes que habrá que introducir para conseguirla. 

A continuación señalaremos la conveniencia de hacer una 
valoración general del programa a fin de averiguar en qué 
forma y medida se ha cumplido su propósito fundamental de 
elevar el nivel de vida de la población. 

Finalmente se discutirá la duración del programa inicial, 
su vinculación con el programa futuro y las medidas previas 
que sería recomendable adoptar para preparar a tiempo su 
elaboración. 

Entre estas medidas dedicaremos especial atención en la 
tercera parte a la averiguación de los recursos naturales, la 
investigación tecnológica, la preparación de instrumentos de 
análisis de los problemas de desarrollo y la formación de 
economistas para el estudio y la ejecución de los programas. 

Universalidad del contenido de un programa 
2. Consideremos ahora estos distintos aspectos comenzando 
por el contenido del programa. Hemos dicho que debiera 
abarcar a todas las inversiones públicas y privadas, lo cual no 
significa que el Estado ha de intervenir en la realización de 
estas últimas, según se explica en otro lugar. Hay varias 
razones principales para dar al programa este carácter de 
universalidad: 

a) Es indispensable determinar las necesidades totales de 
capital en el período que abarque el programa inicial de des­
arrollo y relacionarlas con el probable volumen de recursos 
disponibles, que son necesariamente limitados. Sin perjuicio 
del examen más detenido que deberá hacerse al considerar las 
metas del programa, esto permitirá tener una primera idea de 
la relación entre los distintos tipos de inversiones, especial­
mente entre las inversiones en obras del Estado que no influyen 
directamente sobre la producción, las inversiones del mismo 
Estado destinadas a aumentar la producción y las que se estime 
que deberá realizar la actividad privada en virtud de los estí­
mulos y oportunidades que ofrezca el programa. 

Sin abarcar a s í el conjunto de inversiones podría dislo­
carse, además, la ejecución del programa. Si determinadas 
inversiones del Estado no se incluyeran en él, pudiera suceder 
que su realización ulterior absorbiera recursos indispensables 
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para otras inversiones a las cuales el programa atribuyera 
primordial importancia. Lo mismo podría decirse acerca de 
las inversiones públicas, pues más de una vez se ha observado 
en los países latinoamericanos cómo algunas de ellas se han 
realizado en detrimento de otras de la iniciativa privada que 
debieran haber tenido prioridad"por su significado económico. 

b) Es indispensable preverlas consecuencias de las inver­
siones sobre los distintos aspectos de la economía del pais, a 
fin de determinar el grado de consistencia del programa. No 
se trata sólo de que ciertas inversiones no incluídas en el pro­
grama puedan absorber los recursos que corresponden a otras, 
sino de que con estas otras se perseguían determinadas metas 
que, al no cumplirse, podrían crear o dejar subsistentes des­
equilibrios o desajustes internos o externos que un programa 
debiera evitar. 

c) Las razones mencionadas serían suficientes para justi­
ficar la universalidad del programa desde un punto de vista 
nacional. Pero hay otras consideraciones de carácter interna­
cional que deben tenerse en cuenta. Para que el desarrollo 
económico de los países latinoamericanos vaya estrechando 
progresivamente la sensible diferencia de su ingreso real con 
el de los países más avanzados, se necesitará considerable 
cantidad de inversiones exteriores; si se agregan a ellas las 
que requieren otros países menos desarrollados, se llega a 
cifras muy elevadas cuya sola magnitud, aparte de otras consi­
deraciones, impone criterios estrictos de distribución para 
conseguir el mayor efecto posible en el desarrollo económico 
de los distintos países. Es obvio que un país 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 se entra en un terreno de cooperación internacional, se 
comprende que el aporte de recursos internacionales tenga que 
depender de un programa bien concertado, ya que nose advierte 
cómo podría justificarse la necesidad de esos recursos si se 
empleara parte del ahorro interno en inversiones de muy 
discutible utilidad colectiva, o si las inversiones proyectadas 
persiguen finalidades distintas a las del desarrollo económico 
o no se proponen eliminar las dificultades que se oponen a él. 

Vinculación del programa con otras medidas de gobierno 
3. Estas consideraciones se circunscriben desde luego al plan 
de inversiones de un programa. Este tiene además que consi­
derar las medidas oficiales que sea recomendable tomar para 
hacer posible la realización del programa, por un lado; y, por 
otro debe examinarla compatibilidad de las metas del programa 
y los medios que éste presupone con otros aspectos de la acción 
gubernativa. 

Las primeras conciernen principalmente a la actividad 
económica privada. El Estado puede determinar con precisión 
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l as invers iones que es tá dispuesto a r e a l i z a r en forma d i rec ta , 
pe ro en cuanto a la iniciat iva pr ivada t iene que l i m i t a r s e 
a t o m a r c i e r t a s medidas p a r a e s t imu la r l a en de te rminados 
sentidos y desa l en ta r l a en o t ros . Ea tas medidas t ienen que 
guardar e s t r echa re lac ión con las me tas que pers igue el 
p r o g r a m a . De todos modos, la p r epa rac ión de un. p r o g r a m a 
ofrece la oportunidad de r e v i s a r todas aquel las medidas que 
influyen d i r ec t amen te sobre la actividad económica, e l iminar 
algunas, modif icar o t r a s y t o m a r las medidas adicionales que 
sea aconsejable . En es te sentido deberán e x a m i n a r s e : 

a) la polí t ica aduanera y de cambios y la forma en que 
ambas afectan el desenvolvimiento de la producción, pa r t i cu ­
l a r m e n t e de las r a m a s que el p r o g r a m a cons idera en forma 
especif ica; 

b) el efecto del s i s t e m a imposi t ivo sobre las i nve r s iones ; 
c) las dis t intas medidas de in tervención que influyen d i r e c ­

tamente sobre la actividad económica, sobre todo en m a t e r i a 
de control de p rec ios y regulación d i rec ta de la producción. 

P a r a evaluar el efecto de todas es tas med idas , hab rá que 
e s t a r en e s t r echo contacto con las fuerzas que actúan en la 
rea l idad p a r a no a p a r t a r s e pe l ig rosamente de ella. Po r lo 
tanto la cooperación de la actividad económica pr ivada es i nd i s ­
pensable , tanto en la discusión y p repa rac ión del p r o g r a m a 
como en su ejecución u l t e r io r . 

En cuanto a o t ros aspec tos de la acción gubernat iva, aun 
cuando no influyen d i r ec tamen te sobre tal o cual r a m a de 
la actividad económica, pueden t ene r cons iderable influencia 
sobre la or ientac ión e intensidad del d e s a r r o l l o . Es c ie r to que 
ello escapa por su na tura leza al contenido de un p rog rama , 
pe ro quienes lo p r e p a r a n han de t ene r en cuenta los posibles 
efectos de c ie r tos actos gubernat ivos pa ra c e r c i o r a r s e de si 
hay compatibi l idad en t re és tos y las finalidades de aquél. 
El caso de los gas tos públicos es uno de los m á s significativos 
a cons ide ra r a es te respec to , pues es obvio que los r e c u r s o s 
in ternos que deberán cubr i r las invers iones del p r o g r a m a no 
son independientes del volumen de gas tos públicos, sino que 
t ienen que p resuponer un de te rminado r i tmo en su desenvolvi ­
miento. Si el Estado se propone da r l e s mayor amplitud, s e r á 
n e c e s a r i a m e n t e en de t r imento de aquel las invers iones y hab rá 
por tanto que r e a j u s t a r su monto y dis t r ibución pa ra que haya 
compatibil idad con los gastos públ icos , salvo que el r ea jus te 
se opere en és tos . Uno de los efectos benéficos que podr ía 
t ene r un p r o g r a m a con el andar del t iempo es p r ec i s amen te 
e s t ab lece r el l ími te que los r e c u r s o s r ea l e s de un país oponen 
a l a s dis t intas posibi l idades de gastos e invers iones y d e m o s t r a r 
que, m á s al lá de c ie r tos l ími te s , el cumplimiento de unas 
ent raña n e c e s a r i a m e n t e la pos te rgac ión de o t r a s . En todo caso 
conviene que la elección ent re a l te rna t ivas se r ea l i ce con el 
conocimiento cabal de su significado y consecuencias . 
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La determinación de las me ta s 

4. Hay que dis t inguir entre l as me ta s inmediatas en el d e s ­
a r ro l lo económico-de un país y las m e t a s de m á s la rgo alcance. 
Las p r i m e r a s deben formar pa r t e de un p r o g r a m a inicial , 
dest inado a r e so lve r los p rob lemas más apremian tes del d e s ­
a r ro l l o y p r e p a r a r al país pa r a emprender después un p r o g r a m a 
futuro de c rec imiento regular , con el aprovechamiento ordenado 
de sus r e c u r s o s na tura les . La duración de es te p r o g r a m a 
inicial podría s e r de unos cuat ro o seis años por las r azones 
que se v e r á más adelante. La m i s m a forma en que se ha 
efectuado el desa r ro l lo en los úl t imos dos decenios, bajo la 
p res ión incont ras tab le de acontecimientos in te rnac iona les , ha 
creado en cas i todos los pa í ses l a t inoamer icanos una s e r i e de 
p rob lemas ap remian tes en los distintos s e c t o r e s de la actividad 
económica. No es necesa r io un estudio exhaustivo de todos los 
aspectos de la economía de un país y sus posibi l idades pa ra 
t r a z a r un p r o g r a m a inicial dest inado a r e s o l v e r l o s . La falta 
de conocimiento a fondo de los r e c u r s o s na tura les de un país , 
la imperfección y ca renc ia de es tad ís t i cas y la e scasez de 
expertos pa ra t r a z a r y e jecutar un p rog rama suelen a veces 
r e su l t a r factores inhibi tor ios en la e laboración del p rog rama , 
si se entiende por ta l un cuerpo p r e c i s o y muy completo de lo 
que ha de h a c e r s e en todas y cada una de las r a m a s de la 
economía. Si se t r a t a s e de un p rog rama semejante , aun los 
pa í ses m á s desa r ro l l ados se encont ra r ían en dificultades pa ra 
t ene r lo . P e r o no se t r a t a de eso, sino de algo en que t iene 
que desempeñar un papel preponderante el buen sentido de la 
gente de experiencia en la técnica y la economía de cada pa ís . 

En efecto, en la mayor par te de los pa í ses hay pendientes 
una se r i e de ideas , iniciat ivas y proyectos que han surgido 
p r e c i s a m e n t e de las s i tuaciones c r í t i ca s que se p resen tan en 
la m i s m a real idad de la economía. Y es lógico que en genera l 
las soluciones se hayan buscado en función de los r e c u r s o s o 
posibi l idades ya conocidas, antes que en un estudio completo 
de e l las , que necesa r i amen te t o m a r á t iempo. Ese conjunto de 
ideas , iniciat ivas y proyectos , al const i tuir la expres ión de las 
neces idades de c rec imien to d e u n p a í s , podrán r e s u l t a r val iosos 
e lementos de información pa ra los economistas encargados de 
proponer las me ta s fundamentales del p rog rama . Definidas 
esas me tas , los ingenieros y demás expertos deberán examinar 
desde el punto de vis ta técnico si esas iniciat ivas y proyectos 
responden adecuadamente a e l las . Es to no significa que deba 
haber una separac ión absoluta entre el t rabajo de los econo­
m i s t a s y el de los exper tos t écn icos ; por el con t ra r io , pa r a 
evi tar demoras y cos tosas desviac iones , es indispensable el 
continuo examen conjunto de los p rob lemas . Podr ía o c u r r i r , 
en efecto, que c i e r t a s m e t a s a que se inclinan los economistas 
sean p rác t i camente i r r e a l i z a b l e s desde el punto de vis ta técnico 
por l as dificultades que entrañan, o que, a su vez, c i e r t a s 
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soluciones t écn icas a que se encaminan los ingenieros t r a igan 
consigo inconvenientes o r epe rcus iones de orden económico que 
no las hagan aconse jables . 

De todo esto s e r í a posible que su rg ie sen c i e r t a s conclu­
siones concre tas que, sin a b a r c a r todos los aspec tos que un 
p r o g r a m a futuro de c rec imien to regu la r debiera contener , 
podr ían l l e v a r s e a la p r á c t i c a en un p r o g r a m a inicial . Po r 
ejemplo, pa r a e m p r e n d e r c i e r t a s invers iones en m a t e r i a de 
potencial h idrául ico , no es necesa r io , conocer con p rec i s ión 
todas las posibi l idades que en esta m a t e r i a e n c i e r r a un pa ís . 
Bas ta saber que en la zona económica de que se t r a t a , ese 
proyecto es el mejor , que técn icamente es tá bien concebido y 
que resue lve un p rob lema rea l de energ ía o de abas tec imiento 
de agua pa ra la agr icu l tu ra , aliviando a la vez al balance de 
pagos. Del m i s m o modo en un país que t iene un p e r s i s t e n t e 
desequi l ibr io en es te ba lance y en que exis ten posibi l idades de 
subst i tución de c i e r t a s impor tac iones a costos razonables , 
empleando m a t e r i a p r i m a nacional, no es n e c e s a r i o p a r a t omar 
decis iones es tudiar todas las posibi l idades de subst i tución ni 
agotar el examen de los r e c u r s o s del pa ís . El buen sentido 
deb ie ra p r e v a l e c e r en es te caso así" como una cons iderac ión de 
gran valor psicológico; nada es t imula más a los h o m b r e s 
encargados de formular un p r o g r a m a , y a los que han de 
poner lo en ejecución, que la noción c la ra de que sus esfuerzos 
no son vanos y de que el p r o g r a m a inicial comenza rá a funcio­
nar en el t e r r e n o de los hechos sin e s p e r a r va r ios años de 
estudio. La vieja sentencia según la cual la carga se a r r e g l a 
andando, t iene también aqu í un gran sentido prác t ico , pe ro 
s i e m p r e que se sepa hacia dónde se va, esto es , que se 
conozcan c l a r amen te las me ta s de un programa, inicial . 

Más aún, es tab lec idas e s t a s me ta s , se concibe la iniciación 
de c i e r tos proyec tos a is lados que responden a e l las , aun cuando 
no se hayan t e rminado o t ros proyectos y el p r o g r a m a inicial 
no se haya definido por completo. Sin embargo , existe un 
pe l igro que es indispensable saber p reven i r a es te r espec to . 
La iniciación de c i e r tos p royec tos , antes de haber t e rminado 
de e labora r todo el contenido de un p r o g r a m a inicial , podría 
suge r i r la idea de que en rea l idad no es n e c e s a r i o el p r o g r a m a 
y que b a s t a r í a con seguir agregando nuevos proyectos pa ra 
l og ra r los objetivos que se pers iguen . Ser ía un g rave e r r o r , 
pues si se p ros igue así , s in a b a r c a r el conjunto de las n e c e s i ­
dades c r i t i ca s de la economía (tanto las que se han manifes tado 
has ta ahora como las que se mani fes ta rán probablemente dent ro 
de algunos años por obra del m i smo crec imien to) , podr ían 
p r e s e n t a r s e los m i s m o s desa jus tes y desequi l ibr ios que han 
surgido en el d e s a r r o l l o económico de los pa í ses l a t i n o a m e r i ­
canos en de smedro de su más v igoroso c rec imien to . 

P a r a p r even i r es te pe l igro es esenc ia l que, aun cuando no 
se haya t e rminado la p r e p a r a c i ó n del p r o g r a m a inicial , los 
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proyectos que por su urgencia conviniere comenzar sin d i la­
ciones sean considerados conjuntamente con las o t ras inve r ­
siones ael Gobierno y con las medidas más impor tan tes que 
afectan a la actividad económica pr ivada. Se- conseguirá con 
ello t ene r una p r i m e r a idea select iva, e s tab lecer un p r i m e r 
orden de pr io r idades pa ra el mejor aprovechamiento de los 
r e c u r s o s e scasos . Mient ras todo esto se va real izando, 
deberán seguir ac t ivamente los estudios pa ra concre ta r el 
p r o g r a m a con c a r á c t e r genera l y aba rca r en él todos los p r o ­
yectos de invers ión y las medidas que influirán en el cu r so de 
la actividad económica pr ivada. 

5. Hemos dicho que las me ta s del p rog rama inicial deben 
d e t e r m i n a r s e en función dé lo s obstáculos más ap remian tes que 
es tán oponiéndose al c rec imiento regu la r e intenso de un país , 
así - como de los desequi l ibr ios y dificultades que lo per tu rban . 
Si se juzga por la exper iencia rec iente de los pa íses la t ino­
amer i canos , podr íamos dis t inguir los siguientes puntos en la 
de te rminac ión de las m e t a s de un p r o g r a m a económico, con 
exclusión de o t ros aspectos muy impor tan tes que (como la 
sanidad pública, por ejemplo) deben fo rmar p a r t e de o t ro orden 
de medidas , que un buen p r o g r a m a no debiera ignora r : 

Obstáculos fundamentales en s e c t o r e s bás icos de la eco ­
nomía, pr inc ipa lmente en la energía y los t r a n s p o r t e s , que 
dificultan el desenvolvimiento del r e s to de las act iv idades . 

Deficiente capacidad pa ra impor t a r los b ienes de capital 
y demás bienes de producción requer idos por el desa r ro l lo , 
m á s los ar t ícu los esenc ia les que neces i ta el pa í s ; y cons i ­
guiente tendencia al desequi l ibr io ex te r io r . 

Vulnerabil idad de la economía a las fluctuaciones y contin­
gencias e x t e r i o r e s . 

Dificultades en el desenvolvimiento de la agr icu l tu ra . 
Dificultades en el desenvolvimiento de o t ras act ividades 

que t ienden hacia el m e r c a d o in te r io r . 
Necesidades insa t is fechas de obras públ icas . 
Neces idades insa t is fechas de edificación. 
Concentración excesiva de la población indust r ia l . 
Product ividad deficiente. 
Inflación. 
Vamos a cons ide ra r ahora cómo las me ta s del p r o g r a m a 

han de su rg i r del examen de los p rob lemas que acaban de 
menc iona r se . 

Dificultades en los s ec to re s bás icos de la economía 

£>. Los hechos han demos t rado más de una vez en los pa íses 
l a t inoamer icanos que la el iminación de los obstáculos que se 
oponen al desenvolvimiento de la energía y los t r a n s p o r t e s es 
de p r imord i a l impor tanc ia pa ra el de sa r ro l l o del r e s to de las 
act ividades de la economía. Es tos obstáculos existen actual -
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mente en la mayor parte de los países y se comprende por ello 
que ocupen el primer plano en los proyectos de desarrollo. 

En materia de energía, 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 anticipación y 
ha faltado la previsión necesaria para hacerlas; o porque ha 
habido dificultades de importación; o porque no se ha tenido 
recursos suficientes y los que había se han empleado en 
actividades que resolvían 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 
sí*, estos motivos explican las situaciones críticas 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 
energía y, en seguida, desarrollarla en tal forma que pueda 
responder a las necesidades probables del país al terminar el 
programa inicial y en los años subsiguientes. Sería necesario 
entonces, un cálculo de estas probables necesidades, teniendo 
en cuenta el consumo pasado y el incremento resultante del 
crecimiento de la población y de la misma acción del programa. 
Habrá 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 transportes 
y otras actividades, y sus correspondientes necesidades de 
energía; pero en otros casos el cálculo dependerá del criterio 
con que se considere la satisfacción de ciertas necesidades 
presentes o futuras. Así", una parte no desdeñable del incre­
mento del consumo de electricidad proviene en algunos países 
de nuevas aplicaciones que se han desarrollado en el consumo 
de la población, o de haberse puesto mucho acento en la exten­
sión de la electricidad a pueblos rurales con el loable propósito 
de facilitar su progreso, pero sin objetivos económicos inme­
diatos y cuando no había recursos suficientes para atender 
necesidades industriales. Dicho de otro modo, en un plan de 
desarrollo de la energía es tan importante determinar las 
formas más convenientes de conseguirla, como las formas 
más económicas de consumirla. 

Determinadas las necesidades de energía, el programa 
deberá examinar las posibilidades de conseguir su satisfacción. 
El asunto es bastante complejo, pues hay que combinar distintas 
consideraciones: los recursos energéticos de un país, el des­
equilibrio de su balance de pagos, su vulnerabilidad exterior y 
la limitación del capital disponible. 

Teniendo en cuenta esas consideraciones, el problema de 
la energía se plantea generalmente en los siguientes términos 
en los países latinoamericanos: 
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a) ut i l ización de las fuentes energé t icas nacionales (pr inci­
palmente el potencial h idrául ico , el carbón y el petróleo) con 
economías d i r ec t a s en las impor tac iones de combust ibles y 
atenuación de la vulnerabi l idad ex t e r i o r de un pa i s ; 

b) economías adicionales en la importación de combustible 
mediante la instalación de re f iner ías y el t r a n s p o r t e adecuado 
del combustible (barcos nacionales y oleoductos); 

c) economías en el empleo de energía por la substi tución 
de una forma de empleo por o t ra (por ejemplo, la e lec t r i f i ca ­
ción de f e r r o c a r r i l e s ) ; 

d) economías en el uso de combust ibles por su mejor 
aprovechamiento. 

La exper iencia de algunos pa íses l a t inoamer icanos ha 
demos t rado que impor ta r una proporción cons iderable del 
combustible hace ex t remadamente vulnerables sus economías 
a contingencias ex t e r i o r e s . Si a ello se agrega que el fuerte 
c rec imiento del consumo suele r e p e r c u t i r sens ib lemente en las 
impor tac iones , ha de comprender se l a tendenc ia a dar pr ior idad 
a la necesidad de u t i l izar las fuentes nacionales de energía . 
El costo de substi tución t iene gran impor tancia , pero (como ya 
se ha demos t rado en el segundo capítulo, al cons ide ra r la 
economicidad de una industr ia que substi tuye impor tac iones) lo 
decisivo es tá en la comparación del inc remento de producto 
que rinde el capital en esta forma cotejado con el de o t ras 
producciones subst i tut ivas y no con la productividad de o t ros 
pa í se s . En el p r e sen t e caso, sin embargo, la vulnerabi l idad 
de un país que impor ta buena pa r t e de su energ ía podría h a c e r 
conveniente su producción interna, aunque las invers iones 
n e c e s a r i a s resul ten menos product ivas que o t r a s que podrían 
efec tuarse . Conviene de todos modos t ene r p re sen te esta dife­
rencia para t o m a r las de te rminac iones con objetividad. 

En cuanto a la forma de economizar impor tac iones -véase 
en el punto b),- el país sigue siendo vulnerable desde el punto 
de vis ta energét ico , aunque no tanto como an tes ; e s t e caso 
debiera r e s o l v e r s e con el m i s m o c r i t e r i o que en las o t r a s 
producciones subst i tut ivas, según v e r e m o s en el lugar c o r r e s ­
pondiente. 

Respecto a las economías en el empleo de energía por la 
substi tución de una forma por otra, hay por un lado cons ide ra ­
ciones de divisas ex t ran je ras y por otro de productividad. Si 
se t r a t a de subst i tuir un combustible ex t ran je ro por la u t i l i za ­
ción de energía nacional, o de reduc i r el empleo de combus t i ­
bles impor tados , nos encont ramos en un caso s imi l a r al de 
m á s a r r i b a . P e r o también puede t r a t a r s e de la substi tución de 
una fuente de energía nacional por ot ra , como podr ía s e r el 
paso del carbón al petróleo, o de la leña a cualquiera de el los, 
a la uti l ización de la e lec t r ic idad de or igen hidrául ico en la 
t r acc ión f e r rov ia r i a en vez de esos ot ros combust ib les . Caer ía 
es te caso en la extensa gama de soluciones a l t e rnas que un 
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p r o g r a m a t iene que cons ide r a r , y hab r í a que de t e rmina r si el 
capital invert ido en la e lect r i f icación proporc iona un inc remento 
neto de producto o una disminución de costo super io r al que se 
obtendría en o t r a s apl icaciones in te rnas , teniendo en cuenta, 
además su incidencia en la ba lanza de pagos en la forma que se 
verá* en seguida. 

F ina lmente es tán l a s economías de energía provenientes 
del mejor aprovechamiento de combust ib les . Exis ten p ruebas 
de que hay algo que hace r en e s t e sentido en los pa í se s la t ino­
a m e r i c a n o s . As imi smo , e s t a s economías suelen r e q u e r i r , 
apa r t e de la difusión técn ica de m e j o r e s p roced imien tos , 
c i e r t a s invers iones de capital , y es probable que el rendimiento 
de e s t a s invers iones sea p roporc iona lmente grande. 
7. En el sec tor bás ico de los t r a n s p o r t e s hay también va r ios 
aspectos a c o n s i d e r a r : 

a) La renovación del m a t e r i a l . Es ta es una de las dificul­
tades m á s ap remian t e s en casi todos los pa í ses l a t i n o a m e r i ­
canos. La e scasez de r e c u r s o s p a r a i m p o r t a r en los aflos 
t re in ta , l as dificultades p a r a hace r lo duran te la g u e r r a y la 
p r e fe renc i a concedida después a impor tac iones de inmedia ta 
necesidad, unido todo a los r e c u r s o s cons iderab les que r equ ie re 
la renovación del ma t e r i a l , son las r azones que explican es te 
hecho. 

En au tomotores hay también a t r a s o s en la renovación y en el 
c rec imien to de es ta forma de t r a n s p o r t e s , pe ro la magnitud de 
las invers iones n e c e s a r i a s es genera lmente menos impor tan te . 

Apar te del cálculo d e l a s invers iones n e c e s a r i a s pa ra poner 
en condiciones de funcionamiento normal y eficiente al s i s t ema 
de t r a n s p o r t e s , hay también que ca lcular el monto de las r eno ­
vaciones no rma le s que deberán segu i r se ejecutando después , 
a fin de examinar las posibles formas de sa t i s face r es tas 
neces idades . 

b) La ampliación del s i s t e m a de t r a n s p o r t e s , ya sea p a r a 
r esponder a la mayor neces idad del t ráf ico o p a r a extenderlo a 
o t r a s regiones y p romover su d e s a r r o l l o . Aquí cabe el aná l i s i s 
de soluciones a l t e rna s , incluso el desenvolvimiento del t r a n s ­
por te aé reo , teniendo en cuenta su product ividad e incidencia 
sob re el balance de pagos, apa r t e de o t r a s cons iderac iones 
t écn icas y económicas . Los estudios necesa r io s p a r a ello 
suelen t o m a r t iempo y, salvo en casos de urgencia , o cuando 
el es tablec imiento de nuevas l íneas sea indispensable p a r a 
cumpl i r o t r a s m e t a s del p r o g r a m a inicial , s e r í a recomendable 
incluir este p rob lema en el p r o g r a m a de d e s a r r o l l o futuro. 

c) La reorganizac ión del s i s t ema de t r a n s p o r t e s . Se 
impone en muchos ca sos , pues por la deficiencia del m a t e r i a l , 
la s o b r e c a r g a de t raba jo que ha -debido sufr ir por la intensif i ­
cación del movimiento y o t r a s r azones , la productividad del 
t raba jo ha disminuido sens ib lemente , y hay con f recuencia 
exceso de pe r sona l , sobre todo en el t r a n s p o r t e fe r rov ia r io . 
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d) La fabricación de m a t e r i a l de renovación y de c ie r tos 
t ipos de m a t e r i a l de t r a n s p o r t e . La magnitud de las n e c e s i ­
dades de renovación y el cálculo de su futuro c rec imiento , ha 
l levado a algunos pa íses a cons ide ra r tanto la ins ta lación de 
indus t r ias de es te m a t e r i a l como la ampliación de las ex is ten tes . 
Aquí* también in terv iene la cons iderac ión de vulnerabil idad, 
además de la de productividad; y dado el d e s a r r o l l o que es tá 
adquiriendo la indust r ia del h i e r r o y ace ro y las indus t r ias 
me ta lú rg icas de c ie r tos pa í ses , se concibe muy bien la pos ib i ­
lidad de soluciones que abarquen las neces idades de var ios 
de el los . 

La substi tución de impor tac iones y el desequi l ibr io ex te r ior 

8. No r epe t i r emos aquí* lo que se dijo en otro lugar de es te 
informe a c e r c a del desequi l ibr io ex te r ior provocado por el 
m i s m o c rec imien to de la economía. En la mayor pa r t e de los 
casos es te desequi l ibr io ha vuelto a d a r s e después de la g u e r r a 
y, aun cuando haya podido c o r r e g i r s e , s u r g i r á nuevamente al 
p rosegu i r el c rec imiento si no se toman medidas pa ra evi tar lo . 
Asf pues, una de las me ta s del p r o g r a m a inicial deberá s e r 
a s e g u r a r la el iminación del desequi l ibr io al t e r m i n a r su du ra ­
ción. El p r o g r a m a subsiguiente deberá t r a t a r a su vez que ese 
desequi l ibr io no r e a p a r e z c a en el futuro. 

Es t a s medidas deben proponer el aumento de las expor ta ­
ciones y el cambio necesa r io en la composición de las impor ­
taciones por producción interna, así* en la indust r ia como en la 
agr icu l tura . En genera l , en el grado en que los pa í ses la t ino­
amer i canos puedan aumenta r sus exportaciones sin el r i e sgo 
de afectar desfavorablemente los p rec ios (según se ha visto 
en el capítulo II) és ta se r í a la forma más conveniente de s a t i s ­
facer en forma indi rec ta las neces idades de consumo y capi ta ­
l ización de la población. P e r o la m i s m a exper iencia de es tos 
pa í ses d e m u e s t r a que la expansión de e s t a s act ividades es 
insuficiente en el mejor de los casos pa ra abso rbe r product iva­
mente el sobrante de potencial humano y su incremento vege­
tat ivo. A p e s a r de ello, como la eficacia de un p r o g r a m a de 
d e s a r r o l l o depende en gran medida de la capacidad de un país 
pa r a impor t a r y a tender los serv ic ios de las invers iones 
ex t ran je ras r equer idas por el m i s m o desa r ro l lo , todo p r o g r a m a 
deb ie ra comenzar con una cuidadosa exploración de las pos ib i ­
l idades de ac r ecen t a r las expor tac iones . 

9. La substi tución de impor tac iones concierne tanto a l as que 
se r ea l i zan en el momento en que se e labora un p r o g r a m a como 
a las que podr ían desenvolverse en el futuro en vir tud del c r e ­
cimiento de un país . 

Es bien sabido que en buena pa r t e de los pa í ses la t ino­
amer icanos el desequi l ibr io de la balanza de pagos ocur r ido 
después de la g u e r r a se ha eliminado rec ien temente con la 
apl icación de medidas r e s t r i c t i v a s y el aumento de las expor-
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t ac iones . P e r o el p rob lema dista mucho de h a b e r s e resue l to 
y la continuación del c r ec imien to podrá de t e rmina r t a r d e o 
t emprano su reapar ic ión . De a h i l a necesidad de cons ide ra r lo 
entre las me ta s p r inc ipa les de un p r o g r a m a . 

En la e laborac ión de este hab rá ante todo que d e t e r m i n a r 
el probable c rec imien to de las impor tac iones al t e r m i n a r el 
p r o g r a m a inicial y la tendencia al desequi l ibr io provocada por 
ello en el balance de pagos. Con esto nos ant ic ipamos al 
examen de compat ibi l idades que se h a r á más adelante y en el 
cual, en t re o t r a s cosas , se desea comprobar si el c rec imien to 
de las impor tac iones guarda re lac ión con los r e c u r s o s ex te ­
r i o r e s de un país . En es te úl t imo caso se t r a t a de e s t i m a r los 
efectos del p r o g r a m a una vez e laborado; m i e n t r a s que en el 
p r e s e n t e se están examinando los e lementos que el p r o g r a m a 
debe rá contener . 

Por lo tanto, hab rá que p a r t i r de una hipótes is p rev ia y 
p r o c e d e r después por tanteos y a jus tes , por aproximaciones 
suces ivas . Es ta h ipótes is concierne a la magnitud que t endrá 
probablemente el ing reso nacional al t e r m i n a r el p r o g r a m a 
inicial , calculándolo en función del inc remento de potencial 
humano que h a b r á que ocupar , el capital disponible pa ra h a c e r l o 
y el aumento que podr ía e s p e r a r s e en su productividad media . 
Hecho esto, deberá e s t i m a r s e el c rec imien to de las i m p o r t a ­
ciones provocado por ese inc remen to de ingreso , teniendo en 
cuenta las tendencias que vienen operándose en sus renglones 
m á s impor t an t e s . También h a b r á que ant ic ipar aqu í el t rabajo 
n e c e s a r i o p a r a e s t ab l ece r la compatibi l idad re fe r ida ; pe ro s e r á 
s implemente con c a r á c t e r p r e l i m i n a r . La cifra resu l tan te y la 
aprec iac ión de los o t ros e lementos del balance de pagos nos 
p e r m i t i r á t e n e r una p r i m e r a idea del a rden de magnitud del 
desequi l ibr io . Es ta cifra s e r í a m á s bien de c a r á c t e r tendencial 
puesto que m á s al lá de c ie r tos l ími tes sobrevienen reacc iones 
que impiden s egu i r s e desenvolviendo a l ' d e sequ i l i b r i o . P e r o 
dicha cifra t iene la vir tud de indicar , en forma aproximada, 
cuál es la cuantía en que tendrán que subs t i tu i r se impor tac iones 
pa ra que pueda cumpl i r s e la h ipótes is de c rec imien to a que se 
ha hecho r e fe renc ia m á s a r r i b a . 

Es evidente que el monto de la producción que se d e s a r r o l l a 
p a r a cumpli r es te objetivo t endrá que s e r mayor que el de las 
m e r c a n c í a s que se subst i tuyen pues s i bien en algunos casos se 
p roduc i r á in te rnamente el va lor completo del a r t ícu lo que antes 
se impor taba , incluso con el empleo de equipos de capital 
nac ionales , en o t ros hab rá que i m p o r t a r m a t e r i a s p r i m a s 
y renovar cons tantemente la maqu ina r i a impor tada pa ra su 
fabricación. 

Dete rminada a s í la magnitud del probable desequi l ibr io , 
hay que busca r las producciones que podrían contr ibui r a 
e l iminar lo . Si nos a tuv iésemos exclus ivamente a la economía 
de d iv isas , es lógico que hab r í a que e legi r aquel las p roduc -
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ciones en que se pudiera economizar una mayor proporción de 
importaciones en su valor total. Pero esto significaría resolver 
la cuestión en forma unilateral, pues no se tendría en cuenta la 
productividad del capital empleado.... Bien pudiera ser, en 
efecto, que las inversiones de capital que logren esas econo­
mías en ciertas ramas de la producción no sean làs que arrojen 
el mayor incremento de producto neto. Es concebible que 
otras inversiones pudieran dar el incremento máximo, pero 
sin lograr la economía de divisas que se persigue, debido a la 
mayor proporción de importaciones que requiere la producción. 
Esto exige buscar entre las distintas inversiones una combi­
nación que dé el mayor incremento de producto compatible con 
dicha economía de divisas: no será aquel el máximo incrementó, 
pero sí* un incremento tan grande como el que las condiciones 
permiten. 

Sin embargo, estas condiciones no son invariables. Se ha 
partido de una cuantía dada de capital disponible y de potencial 
humano. Si pudiera disponerse de mayor capital y liberar más 
mano de obra en la producción primaria, o emplear en produc­
ciones substitutivas mano de obra que se destina a otros fines, 
se potiría alcanzar acaso un incremento óptimo de producto 
combinado con la economía de divisas que se propone conseguir. 

Todas estas estimaciones son complejas y requieren infor­
maciones que es difícil reunir en todos los casos; pero sería 
deseable que por lo menos en las inversiones más importantes 
pueda juzgarse en esta forma su significado económico, sin 
perjuicio de los otros elementos informativos de que habrá que 
disponer. 

Por lo demás, en ciertas industrias el examen deberá 
realizarse teniendo en cuenta que son integrantes de un conjunto 
y esenciales para que éste se desarrolle; y aun suponiendo que 
la productividad del capital y la economía de divisas sean infe­
riores que en otras inversiones, convendría sin embargo reali­
zarlas por razones de mejor integración y para dar menos 
vulnerabilidad al conjunto de que forman parte. 

Asimismo, no ha de perderse de vista el elemento tiempo. 
Ciertas industrias que se establezcan para substituir importa­
ciones tardarán cierto tiempo en alcanzar productividad satis­
factoria, tanto por la mayor experiencia que se adquiera en 
ellas como por las economías inherentes al aumento de la 
producción. Corrióse dijo en el primer capitulo de este informe, 
un programa significa un acto de previsión del futuro y las 
decisiones sobre las cuales descanse deberán t razarse con 
amplia perspectiva de tiempo. 

Al estimar la magnitud del desequilibrio del balance de 
pagos en el año de terminación del programa se ha partido 
implícitamente 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 producción. Aqui es donde el s i s t ema imposi t ivo 
puede desempeñar un papel de significación, con el doble 
propósi to de r e s t r i n g i r e sas impor tac iones y captar a l a v e z en 
forma fácil una pa r t e del gas to de los grupos "de al tos i ng re sos , 
aplicando el r e c u r s o a s í obtenido al d e s a r r o l l o económico. 

Es t a s r e s t r i c c i o n e s podrían e s t imu la r el d e s a r r o l l o de la 
producción in te rna de los m i s m o s a r t í cu los , con lo cual se 
hab r í a perdido uno de los efectos que se t r a t a de obtener , 
desviando a la vez la inve r s ión de capi ta les de fines soc ia l ­
mente m á s ú t i les . Tendr ían pues que complemen ta r se con 
impues tos in ternos que desal ienten es te tipo de ac t iv idades . 

Vulnerabil idad ex te r io r 

10. En el p r i m e r t raba jo sobre d e s a r r o l l o económico p r e s e n ­
tado por es ta S e c r e t a r í a a la Comisio n i / se ha examinado en 
t é rminos muy gene ra l e s la posibi l idad de a tenuar , si no e l i ­
mina r , con el d e s a r r o l l o in te rno la ex t r ema vulnerabi l idad de 
los pa í ses l a t inoamer icanos a las fluctuaciones y contingencias 
ex t e r i o r e s . Es te asunto t iene que examina r se en cada caso 
concreto según los r e c u r s o s del país y los datos bás icos de su 
economía. 

Desde el punto de vis ta de su vulnerabi l idad cícl ica , la 
me ta de un país deb ie ra s e r d e s a r r o l l a r la producción in te rna 
y la subst i tución de impor tac iones en ta l forma que al s o b r e ­
venir un descenso intenso en las expor tac iones se pueda m a n t e ­
ner la ocupación y la actividad económica co r r i en t e esencia l 
pa r a el consumo de la población. Es t e objetivo no podrá c o n s e ­
gu i r se si no se ha logrado r educ i r l as impor tac iones de m a t e ­
r i a s p r i m a s y a r t í cu los e senc ia l e s a una cantidad que pueda 
c u b r i r s e con las expor tac iones mín imas a que pudiera l l e g a r s e 
prev i s ibl emente en un descenso cícl ico (teniendo en cuenta 
o t ros renglones act ivos , a s í como las c a r g a s f inancieras del 
capital ex te r io r y o t ros renglones pas ivos) . En consecuencia , 
el m a r g e n de fluctuación de las impor tac iones deberá a b a r c a r 
p re fe ren temente los a r t í cu los no esenc ia les a s í como los bienes 
de capital , demás bienes d u r a d e r o s y o t ros a r t í cu los e senc i a ­
les p e r o cuya impor tac ión pueda p o s t e r g a r s e p a r a t iempos de 
mayor ho lgura : todo ello pa ra a s e g u r a r aquella impor tac ión 
mín ima de a r t í cu los e senc ia les . 

E s c l a ro que si las invers iones ex t e r i o r e s se h i c i e r an con 
preocupaciones ant ic íc l icas podrían ev i t a r se , o al menos m i t i ­
ga r se , e s t a s fluctuaciones en las impor tac iones de bienes de 
capital , pa r a mayor r egu la r idad del p roceso de c rec imien to 
económico. 

1 / El desarrol lo económico de la América Latina y algunos de sua principales 
problemas, Parte II, Comisión Económica para América Latina de las 
Naciones Unidas. 
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Por o t ro lado, desde e l punto de vis ta de su vulnerabi l idad 
a contingencias ex t e r i o r e s , como las g u e r r a s y el r e a r m e , la 
exper iencia ha comprobado en cada país muchos puntos c r í t i cos ; 
por ejemplo, la e scasez de c ie r tos productos químicos o de 
repues tos , que afectan a g ran pa r t e de la indus t r ia y pueden 
comprome te r s e r i amen te su de sa r ro l l o . Podr ía asi* jus t i f i ­
c a r s e la producción in te rna de esos productos aun cuando la 
invers ión de capital en el las t r a iga un incremento de producción 
m e n o r que en ot ros campos de act ividad: s e r í a el costo de una 
p r i m a de seguro en que la prudencia aconse ja r ía afrontar . 

Desenvolvimiento agr ícola 

11. El se r io p rob lema d e l a insuficiencia de la dieta a l iment ic ia 
en buena par te de los pa í ses l a t inoamer icanos exige un lugar 
prominente pa ra la agr icu l tu ra en los p r o g r a m a s de de sa r ro l l o 
económico. Aquí también ha de t r a z a r s e una l ínea d iv i sor ia 
ent re los asuntos que requ ie ren solución inmediata en un 
p r o g r a m a inicial y aquellos o t ros de más lento desenvolvimiento. 
El p r o g r a m a inicial debiera cons ide ra r , en t re o t r o s , los 
s iguientes puntos: 

a) Medidas pa ra l o g r a r aumentos de productividad en plazo 
re la t ivamente b r eve , por e l me jo ramien to simple de los p r o c e ­
dimientos de cultivo y el empleo de implementos m á s apropiados . 

b) Mejor uso de la t i e r r a y el agua disponible. 
c) Extensión inmediata de la superficie cultivable p a r a 

r e so lve r s i tuaciones ap remian t e s . 
d) Par t ic ipac ión de la ag r i cu l tu ra en la subst i tución de 

impor tac iones . Aquf, e l p r o b l e m a de luso a l ternat ivo del capital 
y del potencial humano que se p re sen ta en l a energ ía , los 
t r a n s p o r t e s y la indus t r ia , se agrega el del uso de la t i e r r a . 
Si hay e s c a s e z de t i e r r a disponible y es n e c e s a r i o h a c e r fuertes 
invers iones p a r a extender la superficie cultivable y poder 
l og ra r producciones subs t i tu t ivas , s e r á n e c e s a r i o saber si e l 
capi tal empleado en la agr icu l tu ra t r a e consigo mayor i n c r e ­
mento de producción que si se emplea en la indus t r ia , p a r a 
poder dec id i r se en favor de la p r i m e r a , sin per juicio de cons i ­
derac iones de otro orden que pueda g rav i t a r en e s t a d e t e r m i ­
nación. 

e) Posibi l idad de aumentar la producción p a r a la expor ­
tación. 

f) Posibi l idad de aumenta r la producción de c ie r tos a r t í ­
culos c r í t i cos pa ra el m e r c a d o interno, además de los imp l i ­
cados en el aná l i s i s de las impor tac iones . 

g) Mecanización en la medida en que la m i s m a ag r i cu l tu r a 
y o t r a s r a m a s de la economía puedan a b s o r b e r l a mano de obra 
desplazada, o cuando a s í lo aconsejen la explotación económica 
de nuevas t i e r r a s , la e s c a s e z de mano de obra en c i e r t a s 
zonas o la índole espec ia l de los cult ivos. 
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h) Invers iones p a r a faci l i tar el a lmacenamien to y t r a n s ­
por te de los productos a g r í c o l a s . 

En es t a enumerac ión puede no ta r se que los p rob l emas 
e s t r u c t u r a l e s de la ag r i cu l tu ra se dejan p a r a el p r o g r a m a 
futuro, pues , salvo excepciones que s i empre se debieran 
cons ide ra r , r equ i e r en un' examen que no puede i m p r o v i s a r s e 
en el lapso re la t ivamente cor to que r e p r e s e n t a la p repa rac ión 
de un p r o g r a m a inicial . Además , las medidas suscept ib les de 
r e s o l v e r es tos p rob lemas no t ienen genera lmente resu l t ados 
posi t ivos inmediatos sino que r equ ie ren un t iempo que suele 
s o b r e p a s a r al de duración de aquel p r o g r a m a . 

Desenvolvimiento de o t r a s act iv idades in te rnas 

12. Aparte de la producción indus t r ia l subst i tu t iva de i m p o r ­
t ac iones , puede haber o t r a s r a m a s que sat isfacían por completo 
las neces idades del m e r c a d o interno y que t rop iezan con difi­
cul tades en su desenvolvimiento, con la consiguiente e s c a s e z 
p r e s e n t e o p rev is ib le de su producción. En su examen hab rá que 
p e s a r la ventaja de inve r t i r capi ta les en e l las en comparac ión 
con aquel las o t r a s que reducen impor tac iones o aumentan expor ­
tac iones . En genera l , p a r e c e r í a que e s t a s ú l t imas debieran 
t ene r p re fe renc ia sobre aquel las yaque me jo ran las condiciones 
p a r a i m p o r t a r bienes de producción y d e s a r r o l l a r después e s a s 
o t r a s ac t iv idades . Sin embargo , podr ían ex i s t i r cons ide ra ­
ciones de tipo socia l de mayor peso que e s t a s o t r a s en algunos 
casos e spec i a l e s . 

Obras públicas 

13. La m á s s imple ojeada a la m a y o r pa r t e de los pa í ses l a t i ­
noamer icanos si es que no a su total idad, pone de manif iesto 
el cons iderable campo de invers iones que r e p r e s e n t a n las obras 
públicas y explica la p rominenc ia que t ienen en las p reocupa ­
ciones de gobierno. No es dudoso, pues , que en un p r o g r a m a 
inicial haya de da r se cabida a l as obras m á s ind ispensab les . 
P e r o hay que t ene r en cuenta una cons iderac ión fundamental: 
la m e t a m á s urgente es el aumento de la producción y del 
ingreso r e a l , y cuanto m á s capital y esfuerzo se concent ran en 
l o g r a r es te propósi to a expensas de o t ros menos a p r e m i a n t e s , 
tanto m á s posible s e r á cumpl i r es tos o t ros en e l futuro. 

P o r supuesto que hay obras públicas cuyo grado de u rgenc ia 
es comparab le a la de aquel las deficiencias en los s e c t o r e s 
bás icos que se ha comentado m á s a r r i b a . En esos casos 
m e r e c e n que se l es a t r ibuya un orden elevado de pre lac ión . 
P e r o en muchos o t ros r e s u l t a r á evidente la conveniencia de 
p o s t e r g a r o m o d e r a r la ampli tud de su rea l izac ión por las 
razones antedichas . 

Podr í a s e ñ a l a r s e algunos casos en que un país con d e s e ­
quil ibrio en su balance de pagos , por no habe r dedicado sufi­
cientes invers iones a la subst i tución de impor t ac iones , o que 
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sufre aguda e s c a s e z de c ie r tos productos a l iment ic ios , por 
habe r descuidado las invers iones en la agr icu l tu ra , ha es tado 
invirt iendo una pa r t e aprec iable de su e s c a s o a h o r r o en obras 
que las c i rcuns tanc ias no hubieran justif icado r e a l i z a r . 

Edificación 

14. Muchas veces se ha comentado la elevada proporc ión de 
invers iones que algunos pafses la t inoamer icanos dedican a la 
edificación. Acaso e s t a observación provenga m á s bien del 
tipo de edificación de lujo que suele c a r a c t e r i z a r buena pa r t e 
de las cons t rucc iones . Porque lo c ie r to es que en cas i todos 
los pafses existe una gran penur ia de habitación, espec ia lmente 
en los núcleos urbanos en que la indus t r ia l izac ión y el des ­
a r r o l l o de los se rv ic ios del Es tado han atrafdo considerable 
cantidad dé gente del campo. Es aquí donde se nota me jo r que 
en o t ros aspectos cómo el p roceso rec iente de c rec imien to ha 
puesto de re l ieve manif ies tas diferencias soc ia les , pues s ib i en 
mucha de aquella gente disfrutaba generosamente de un espacio 
l ibre en el campo que compensaba en pa r t e lo p r e c a r i o de su 
vivienda, lo ha perdido con f recuencia en las impres ionan tes 
condiciones de hacinamiento y p romiscu idad con que vive en 
las c iudades. 

Po r ello la vivienda popular debiera m e r e c e r gran atención 
en un p r o g r a m a de d e s a r r o l l o . Es este uno de los campos 
m á s a t rayen tes pa ra una planeación y también uno de los m á s 
diffciles, y en el que se ha cometido además lamentables 
e r r o r e s . Po r su magn i tudes un p rob lema que no tiene solución 
inmediata a corto plazo. Cabe p regun ta r se s i el camino m á s 
lógico a seguir no serfa concen t ra r la mayor pa r t e de los 
r e c u r s o s del país en aumentar p r i m e r o el ingreso r ea l p a r a 
l o g r a r después el m a r g e n de aho r ro que p e r m i t a acomete r un 
plan ambicioso de edificación popular . P e r o en todo caso , 
y apar te de las sumas que se decida inver t i r con e s t e objeto en 
un p r o g r a m a inicial , s e r í a recomendable examinar lo siguiente: 

a) la cantidad de viviendas que hace falta; 
b) la cantidad en que deberán a c r e c e n t a r s e anualmente en 

función del m i s m o p r o g r a m a económico; 
c) las dis t intas soluciones que se p resen tan y su costo; 
d) la organización m á s económica de las indus t r ias de la 

const rucción en vis ta de un plan de cons t rucc iones : 
e) las medidas pa ra e s t imu la r la iniciat iva pr ivada en 

m a t e r i a de edificación popular . 

Concentración exces iva de la población indus t r ia l 

15. En el punto an te r io r se ha hecho re fe renc ia a la concen­
t rac ión de población en las ciudades. Aparte de las consecuen­
cias socia les de es te fenómeno, sus consecuencias económicas 
d i r ec t a s e indi rec tas son de indudable impor tanc ia . E l desp la -
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zamiento de la población aumenta la neces idad de inve r t i r 
capital en una s e r i e de se rv ic ios que como el t r a n s p o r t e , 
podrían s e r mucho -menores si la indus t r ia no se concen t r a r a 
e n l a f o r m a en que se e s t á concentrando. No es és te por c i e r to , 
un asunto que el p r o g r a m a inicial pueda r e s o l v e r . P e r o por lo 
menos no deb ie ra a g r a v a r l o , p rocurando log ra r cier±a descen ­
t ra l i zac ión en las act ividades nuevas que abarque , e s p e c i a l ­
mente en la indus t r ia . Habr ía que comenza r el examen de las 
medidas que en un p r o g r a m a de m á s la rgo a lcance deb ie ra 
t o m a r s e p a r a ev i ta r que cont inúenlas tendencias ac tua les hacia 
una exces iva concentración. 

Product ividad deficiente 

16. Como es sabido, una pa r t e cons iderable del aumento de 
productividad se ha logrado en la Amér ica Lat ina mediante la 
t r ans f e r enc i a a las act ividades indus t r i a les y o t r a s act ividades 
conexas de gente que se desp laza de las act ividades p r i m a r i a s . 
P a r a ello se r equ ie re aumenta r la capi ta l ización en e s t a s 
ú l t imas , a fin de l i b e r a r gente que t raba jaba antes con menor 
productividad, y aumenta r la capi ta l ización p a r a a b s o r b e r la 
m i s m a gente en la indus t r ia . 

Es t e p roceso t endrá que continuar n e c e s a r i a m e n t e has t a 
que se es tab lezca c i e r t a nivelación en t re la product ividad en la 
producción p r i m a r i a e indus t r ia l . Sin embargo , dentro de 
c ie r tos l imi t e s , exis te la posibi l idad de l i b e r a r gente en ambas 
act ividades con una apl icación re la t ivamente pequeña de capital; 
la mayor p a r t e del capi tal sólo se n e c e s i t a r í a p a r a l a absorc ión 
de la gente a s í l ibe rada . En efecto, s i se juzga por las conclu­
siones de la invest igación t e x t i l , 2 / se podr ían l o g r a r inc remen tos 
sens ib les de product ividad en la indus t r ia con la modificación 
de c i e r tos p roced imien tos de t rabajo en la organización y en el 
r ég imen admin is t ra t ivo . Lo m i s m o podr ía dec i r se de la a g r i ­
cul tura a la v i s ta de los efectos de c i e r t a s m e j o r a s técn icas 
que, como las s emi l l a s h íb r idas y los pes t i c idas , son r e l a t i va ­
mente poco cos tosas . Hay pa í s e s de e s c a s a t i e r r a regada en 
que sin embargo , podr ían ob tenerse ap rec iab les aumentos de 
producción mediante un m e j o r aprovechamiento del agua y del 
t e r r e n o . En m a t e r i a de t r a n s p o r t e cabr ía fo rmular cons ide­
rac iones análogas , a s í como en o t r a s ac t iv idades . 

Ex i s te , pues , la posibi l idad de obtener prontamente es tos 
inc remen tos de product ividad removiéndo los obstáculos econó­
micos y ps icológicos , a veces bas tante s e r i o s , que se oponen 
a e l lo . P e r o es esenc ia l ab so rbe r en nuevas ac t iv idades , o en 
la expansión de las ex i s t en tes , los t r aba jadores que en e s t a 

2 / "Productividad d e l a mano de obra e n l a industria textil algodonera de cinco 
pafses latinoamericanos", Comisión Económica para América Latina, 
Naciones Unidas, (Documento E /CN. 12/219). 
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forma se lleguen a desp laza r . De a h í la vinculación e s t r echa 
de és ta con o t r a s m e t a s del p r o g r a m a . 

Los efectos de es te aumento de productividad pe rmi t i r f an 
m e j o r a r el ingreso r ea l de los t r aba jadores de las act ividades 
en que el aumento o c u r r i e r a , y ello podría s e r v i r de poderoso 
incentivo pa ra modif icar los procedimientos de t rabajo y 
aumenta r también el m a r g e n de aho r ro indispensable pa ra el 
incremento de capital ización que, según se dijo en otro lugar , 
exige el p r o g r a m a subsiguiente. La colaboración de los s indi ­
catos ob re ros tendr ía gran impor tancia pa ra la consecución de 
es tos p ropós i tos . 

De s e r ello posible , las invers iones des t inadas a reduc i r 
la mano de obra en las unidades agr íco las e indus t r ia les e x i s ­
ten tes , sólo se jus t i f icar ían en genera l , y salvo en casos 
e spec i a l e s , cuando se hubiera absorbido la mano de obra l i be ­
rada por los procedimientos menos costosos a que acaba de 
h a c e r s e re ferencia además de l a mano de obra empleada in t e r ­
mi tentemente en ocupaciones de e s c a s a r emunerac ión . 

Financiamiento del de sa r ro l lo : inflación 

17. Ser ía ocioso dar razones en favor de cons ide ra r la solución 
del p rob lema de la inflación entre las m e t a s m á s impor tan tes 
de un p r o g r a m a inicial de de sa r ro l l o . Sólo dentro de un p r o ­
g rama de es ta na tu ra leza se concibe bien un plan pa ra combat i r 
es te fenómeno en los pa í ses l a t inoamer icanos , puesto que las 
medidas n e c e s a r i a s no podrían t o m a r s e a i s ladamente sin t r a e r 
consecuencias o pe r tu rbac iones que s e r í a aconsejable p r even i r . 

Si la inflación es tá provocada por un exceso de invers iones 
sobre el aho r ro disponible, no bas ta a p l i c a r l a fórmula senci l la 
de d isminuir las p r i m e r a s p a r a t e r m i n a r la inflación; p r i m e r o 
porque ello t r a e r á desocupación interna de fac tores de muy 
difícil - s i no impos ib le - absorc ión espontánea; y, segundo, 
porque s i e l p r o b l e m a fundamental del de sa r ro l l o económico es 
aumenta r la capital ización, ma l podría comenza r se d i sminu­
yendo las invers iones : hab rá en todo caso que cambia r su 
or ientación s i el la es inconveniente, pe ro no d i sminu i r l a s . 
La solución tiene que b u s c a r s e en el aumento del a h o r r o interno 
o en una mayor apor tación de capital ex t ran je ro , has ta que el 
incremento de ingreso rea l pe rmi t a a c r e c e n t a r e l m a r g e n de 
ese aho r ro interno. 

Si la inflación ha disminuido su eficacia capi ta l izadora y 
no proviene, por tanto, de un exceso de invers iones , sino del 
esfuerzo de los dist intos grupos socia les pa ra r e c u p e r a r lo 
perdido o m e j o r a r su si tuación, quiere decir que el fenómeno 
ha adquirido c a r a c t e r í s t i c a s socia les y pol í t icas muy agudas, 
pa r a las cuales la solución inmediata no es del r e s o r t e exclu­
sivo de un p r o g r a m a económico. Un aumento re la t ivo de p r o ­
ductividad en un plazo re la t ivamente cercano , como el que se 
cons idera en el punto an te r io r , podría contr ibuir a c r e a r 
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condiciones propic ias pa ra la solución de es tos del icados 
aspectos dei p rob lema inf lacionario. 

Los proyectos p a r t i c u l a r e s 

18. Ya se dijo que la e laborac ión y el examen de los proyec tos 
p a r t i c u l a r e s sólo deb ie ra e m p r e n d e r s e una vez definidas l as 
m e t a s del p rog rama , pues de lo con t ra r io se i n c u r r i r í a en 
esfuerzos y gastos que acaso r e s u l t a r a n i n n e c e s a r i o s . Más 
aún, antes de e n t r a r en esto convendría t e n e r una p r i m e r a 
impres ión de las dis t intas soluciones que se conciben pa ra 
r e s o l v e r un p rob lema concre to a fin de c o n c e n t r a r e l esfuerzo 
en la que pa rezca m á s razonable . Podr ían c i t a r s e casos de 
proyectos cos tosos que se han estudiado cuando había o t r a s 
soluciones m á s acces ib le s y de m e n o r invers ión de capi ta l . 

En todo es to deberá s e r muy e s t r e c h a la cooperación en t r e 
los ingenieros y los dist intos e spec i a l i s t a s , por un lado, y loa 
economis tas del p r o g r a m a , por o t ro . Hay asf una fase de 
e lección previa de a l t e rna t ivas en que el t rabajo deberá desp le ­
ga r se conjuntamente. Después vendrá la e laborac ión del p r o ­
yecto por los técn icos . Y, f inalmente, unos y o t ros deberán 
examinar l as condiciones económicas de cada uno de ellos. asf 
como 'su vinculación a las m e t a s , su compatibi l idad con o t ros 
y sus consecuencias económicas . 

Relación en t re las dis t intas m e t a s del p rog rama 

19. De la s o m e r a descr ipc ión que acabamos de h a c e r de las 
dis t intas m e t a s de un p r o g r a m a inic ia l de d e s a r r o l l o se d e s ­
prende la fntima vinculación que en t re el las ex is te . Como en 
todo p r o g r a m a , el examen de cada una de las pa r t e s t iene que 
h a c e r s e teniendo s i e m p r e a la v i s ta las o t r a s p a r t e s ; a la vez 
que el examen del conjunto r equ i e r e t ene r p r e sen t e la fndole e 
i n t e r r e l ac ión de cada una de e l l as . 

Asf, las i nve r s iones que se proyec tan pa ra cumpl i r las 
dis t intas m e t a s del p r o g r a m a debieran c o m p a r a r s e en t re s fpa ra 
comprobar si no habrfa o t r a s combinaciones de efectos más 
favorables en el i nc remen to del producto nacional o que r e s ­
pondan mejor al propósi to de d i sminu i r la vulnerabi l idad 
ex t e r i o r de un pafs. Nos hemos refer ido a ello en el cu r so 
de la exposición y a g r e g a r e m o s aquí o t r a s cons iderac iones 
pa ra comple ta r el examen: 

a) Cier to tipo de invers iones podrían jus t i f i ca r se plena­
mente en los s e c t o r e s bás icos cons iderados por separado . P e r o 
pudiera s e r que eligiendo o t r a s soluciones a l t e rna t ivas se 
l l ega ra a economizar c i e r t a cant idad de capi tal y. que és te 
pudiera a p l i c a r s e m e j o r en la consecución inmediata de o t r a s 
m e t a s . 

b) Las invers iones en la ag r i cu l tu ra , tendientes a subs t i tu i r 
impor tac iones , debieran c o m p a r a r s e con las efectuadas con e l 
m i s m o propósi to en la indus t r ia , pa r a c e r c i o r a r s e en qué 
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apl icaciones del capi tal e scaso se obtiene el m a y o r incremento 
del producto. Este cotejo debiera ex tenderse después a todas 
las invers iones indus t r ia les y ag r í co la s , sin perjuicio de las 
cons iderac iones de vulnerabi l idad que se han formulado m á s 
a r r i b a . 

c) Del mi smo modo, las invers iones para renovar los 
equipos en los sec to res básicos y en la : indust r ia , y las r e q u e ­
r idas por la mecanización de la agr icu l tu ra y o t ras r a m a s de 
la producción p r i m a r i a , debieran co te ja r se , en cuanto e l las 
significan economía de mano de obra, con la posibilidad de 
h a c e r lo m i s m o con menos costo de capital , mediante me jo r a s 
en los procedimientos de t rabajo . 

d) La economía de mano de obra a s í lograda debiera compa­
r a r s e con la cantidad de mano de obra que abso rbe rán las 
invers iones del p rog rama . 

e) Las invers iones en obras públicas y en edificación 
tendrán que co te ja rse con o t r a s invers iones des t inadas a 
aumenta r prontamente la producción, y de t e rmina r sus r e s p e c ­
tivos grados de urgencia desde el punto de vis ta económico 
y social . 

20. Al examinar las dist intas me tas de un p rog rama hemos 
puesto espec ia l atención en las dificultades de los sec to res 
bás icos , en el desequi l ibr io de la balanza de pagos y en o t ros 
obstáculos que se oponen al desa r ro l lo , ateniéndonos a la 
exper iencia de los pa íses la t inoamer icanos en general . P e r o 
hay casos pa r t i cu l a r e s en que no se dan algunos de esos fenó­
menos . Ha habido por ejemplo unos pocos países en que no se 
ha presentado tendencia pe r s i s t en te a l desequi l ibr io , sea 
porque las exportaciones han crecido cons iderab lemente , sea 
porque el desa r ro l lo interno ha sido poco marcado . Es evi­
dente que no habrá manifes taciones concre tas de de sa r ro l l o si 
és te no t iene fuerza. P e r o s í podría haber un p rob lema de 
desa r ro l lo potencial : r e c u r s o s na tu ra les sin emplear , abun­
dancia de mano de obra o posibi l idades de aho r ro no usadas 
que, de u t i l i za r se , ha r í an su rg i r aquellos p rob lemas c a r a c t e ­
r í s t i cos de la mayor par te de los pa íses l a t inoamer icanos . 
Por esa razón se justif ica también en ellos un p rog rama de 
desa r ro l lo , aunque con distinto acento en sus m e t a s . 

21. El rasgo distintivo de un p r o g r a m a bien concer tado es el 
buen sentido con que se examinen las dis t intas soluciones y se 
compare el esfuerzo que se proyecta poner en la consecución 
de las dis t intas me tas del p rog rama . Hay que reconocer que 
es ta t a r e a es de gran complejidad y que proponerse conseguir 
resu l tados completos y p rec i sos , ajustándolos a cánones dema­
siado absoluto, podría comprome te r la pronta rea l izac ión del 
p rograma. Nohayn i suficientes informaciones ni la exper iencia 
indispensable pa ra hace r lo . Los puntos de vis ta no s i empre 
son seguros y mucho quedará l ibrado en consecuencia a la 
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aprec iac ión pe r sona l y a di ferencias de opinión que tendrán 
que s a l v a r s e por inevi tables t r a n s a c c i o n e s . Un p r o g r a m a t iene 
que b a s a r s e n e c e s a r i a m e n t e en la es t imación del futuro y 
en esto hay también que p rocede r por prudentes hipótes is y con 
flexibilidad de juicio p a r a af rontar imprev i s ib l e s cont ingencias . 
Ello r equ i e r e gran e je rc ic io de c r i t e r i o persona l , más que 
proced imien tos objetivos de previs ión . F ina lmente , como en 
todo p rob lema rea l ; junto a las cons iderac iones de orden eco­
nómico, in tervienen las de c a r á c t e r social y polí t ico, que no 
suelen v a l o r a r s e con los m i s m o s cánones y que por ello m i s m o 
susc i tan diferencias de opinión que dif íci lmente pueden r e s o l ­
v e r s e sin soluciones t r a n s a c c i o n a l e s . A p e s a r de ello, las 
cons iderac iones de orden económico debieran p r e s e n t a r s e 
s i e m p r e con toda f i rmeza y objetividad ante quienes t ienen la 
responsabi l idad de t o m a r dec is iones . Del a c i e r t o de és tas 
depende en ú l t ima ins tancia el va lo r de un p r o g r a m a y la efi­
cacia de su ejecución. 

II. Las invers iones del p r o g r a m a y la va lorac ión 
de sus efectos 

El monto de las invers iones 

22. Definidas las m e t a s del p r o g r a m a inicial hab rá que de t e r ­
m i n a r l as inve r s iones que s e r á necesa r io r e a l i z a r p a r a cum­
p l i r l a s en un plazo que podr ía ca l cu l a r se en t re cua t ro y se is 
años , según la índole de los p rob lemas a r e so lve r como se 
v e r á m á s adelante . Siguiendo e s t a s m e t a s , las invers iones 
del p r o g r a m a a b a r c a r í a n los s iguientes renglones : 

a) s e c t o r e s bás i cos : energ ía y t r a n s p o r t e s ; 
b) act ividades de exportación; 
c) c r ec imien to y es tab lec imien to de indus t r i a s pa r a subs ­

t i tu i r impor tac iones ; 
d) c rec imien to y es tab lec imien to de o t r a s indus t r i a s ; 
e) d e s a r r o l l o de la ag r i cu l tu ra ; 
f) obras públicas del Estado; 
g) edificación pr ivada . 

El cálculo de las neces idades de invers ión podrá h a c e r s e 
con p rec i s ión en los proyectos específ icos del p r o g r a m a . En 
cambio, en el caso de las act ividades p r ivadas que és te t r a t a 
s implemente de e s t imu la r , sin r e a l i z a r a l l í invers iones d i r ec t a s , 
el cálculo de las neces idades de invers ión t rop ieza con el con­
sabido obstáculo de la falta de buenas e s t ad í s t i c a s . Es t a s 
t a r d a r á n años en pe r fecc iona r se y, m i e n t r a s tanto, hab rá que 
acudi r a p roced imien tos de encuesta pa ra l o g r a r datos que 
pe rmi tan t ene r una idea aproximada de aquel las neces idades . 
El anál is i s de las c i f ras de impor tac iones de bienes de capi tal , 
en los casos en que é s t a s p resen tan deta l les significativos, 
es un buen elemento de juicio p a r a r e a l i z a r es tos cálculos 
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conjeturales, sobre todo si se dispone además de alguna infor­
mación sobre la fabricación interna de esos bienes. 

Establecidas las cifras de las inversiones que requiere el 
programa inicial en todo el periodo de su duración, y el esca-
lonamiento de estas inversiones habrá que determinar en qué 
medida podrán cubrirse con ahorro interno y qué cantidad de 
capital extranjero será necesario para complementarlas. En 
cuanto al ahorro interno, ,1a prudencia aconsejará no apartarse 
mucho de las estimaciones actuales en un programa inicial, 
pues tanto las medidas para aumentar ese ahorro como el 
incremento del ingreso serán graduales y conviene contar más 
bien con estos efectos en el programa subsiguiente. Ello no 
significa que esas medidas no tengan que considerarse también 
en el programa inicial, pero, salvo en ciertos casos especiales 
los posibles incrementos de ahorro debieran destinarse a 
ampliar el programa inicial en el curso de su ejecución, antes 
que hacer depender de él las inversiones indispensables. 
23. En cuanto a la aportación de capital extranjero, su deter­
minación está sujeta a factores en gran parte ajenos a la 
decisión de un país. Sin embargo, la existencia de un programa 
podría tener la virtud de situar el problema de desarrollo en 
sus propios términos ante las autoridades que deban tomar esa 
decisión. Si se demuestra que las inversiones calculadas son 
necesarias para conseguir objetivos que no podrían tacharse de 
indebidamente ambiciosos, y que el programa es prudente y 
razonable en cuanto a la distribución de las inversiones; y si 
se demuestra, asimismo, que la substitución de importaciones 
y el aumento en las exportaciones es suficiente para atender 
los servicios del capital extranjero y que la adición 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 difícil estimar el efecto de proyectos aislados sobre el 
curso futuro de la economía. 

Más aún, en la determinación del monto inicial de las 
inversiones extranjeras en un programa bien concertado no 
dejará de considerarse que, al provocar éste un sensible incre­
mento del ingreso, pondrá al país en mejores condiciones de 
capitalización para emprender un programa futuro en que dis­
minuya gradualmente la corriente de capitales extranjeros. 

No hay razones 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 financiera para los países de donde pro­
vengan. Si el tipo de interés es razonable y los plazos son 
adecuados a la índole del activo físico en que se traducirá la 
inversión, serán muy excepcionales en la América Latina los 
casos en que se requieran recursos de otra naturaleza para 
cubrir las inversiones. Esto no concierne, por supuesto, a 
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los gastos de cooperación técnica, en los cuales, por ser 
distinta la índole del problema, se reconoce la conveniencia de 
emplear fondos públicos no sujetos al régimen normal de las 
operaciones financieras, si es que ha de lograrse el fin que 
se persigue. 

24. En la preparación 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 sí. Todavía estamos 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 producción y del ingreso nacional que el 
programa inicial se proponía conseguir en el año de su termi­
nación. En función de ello se habían calculado las inversiones 
necesarias para desenvolver los sectores básicos, la industria, 
la agricultura y las construcciones públicas y privadas. Hecho 
esto, se está en condiciones de entrar en la segunda etapa para 
ver si el desenvolvimiento de esas distintas actividades guarda 
relación entre s í y con el crecimiento de los servicios del 
Estado, o, en otros términos, para comprobar si sus resultados 
son recíprocamente compatibles. Es poco probable que lo 
sean, pues aunque no se haya perdido de vista la noción del 
conjunto ni las relaciones entre los distintos elementos del 
programa, ha tenido que trabajarse separadamente en cada una 
de las metas. Habrá, 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 habría en rea­
lidad un programa sino una superposición de proyectos parti­
culares, según se dijo en el primer capítulo. 

Examinamos ahora las tareas de la segunda etapa. Ante 
todo habrá que determinar cuál es el efecto de las inversiones 
previstas en el plan sobre la producción y el ingreso en los 
sectores básicos, la industria, la agricultura y las construc­
ciones públicas y privadas, en el año final del programa. Si 
a ello agregamos la estimación del crecimiento de los servicios 
de la actividad privada y los del Estado, tendremos la cifra 
total del ingreso en dicho año, y estaremos en condiciones de 
establecer las compatibilidades que nos preocupan. En seguida 
examinaremos las más importantes de ellas: 

a) Compatibilidad entre los sectores básicos y el resto de 
las actividades. En materia de energía habrá que determinar 
si la expansión proyectada en el potencial eléctrico, la pro­
ducción interna y las importaciones guarda relación con el 
crecimiento de la producción de bienes, el desarrollo de los 
servicios, el desplazamiento de gente del campo a la ciudad y 
el desenvolvimiento de los transportes y en lo que toca a éstos, 
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si las nuevas invers iones pa ra renovar el m a t e r i a l v extender 
las l íneas exis tentes responden al c rec imien to de aquel las 
o t ras act ividades , Es c ie r to que al p royec ta r las invers iones 
en es tos sec to res se ha part ido de aquella h ipótes is de c r e c i ­
miento a que nos hemos refer ido pero ahora se t endrán los 
datos concre tos de los resul tados-probables del p r o g r a m a pa ra 
r e a l i z a r es tas comprobac iones . Además , habrá que c e r c i o ­
r a r s e de si esas invers iones son suficientes pa ra a tender 
también las neces idades de energ ía y t r a n s p o r t e s en los p r i ­
m e r o s años subsiguientes a l a t e rminac ión del p r o g r a m a inicial , 
dada la magnitud de dichas invers iones y la gran anticipación 
con que hay que r e a l i z a r l a s . 

b) Compatibil idad en t re el c rec imien to del ingreso rea l , 
la forma, en que c r e c e la demanda d i rec ta e indi rec ta de impor ­
tac iones , y los r e c u r s o s ex t e r i o r e s de que se disponga pa ra 
paga r l a s . 

El de sa r ro l l o del p r o g r a m a influirá en t r e s formas sobre 
las impor tac iones : p r i m e r o , sobre las de bienes de capi ta l 
p rev i s t a s por aquél; segundo, sobre las impor tac iones pa ra 
renovar los bienes de capi tal ya ex is ten tes ; t e r c e r o , sobre las 
impor tac iones de bienes deproducción requer idos por el i n c r e ­
mento de és ta , y sobre las impor tac iones d i rec tas de bienes 
t e rminados de consumo. Con respec to a lo p r i m e r o , a l r e a l i ­
z a r s e el cálculo de las invers iones del p rog rama , hab rá tenido 
que h a c e r s e la división en t re lo que co r responde a la impor ­
tación y lo que co r responde a la producción in terna de bienes 
de capital . Nos l im i t a r emos pues a los dos o t ros conceptos, 
En m a t e r i a de impor tac iones pa ra la renovación de equipos ya 
nos hemos refer ido a las n e c e s a r i a s en los sec to res bás i cos . 
A és tas habrá que a g r e g a r las de la maquinar ia indus t r ia l y 
agr ícola ; genera lmente no se dispone de informaciones a c e r c a 
de esto en los pa í ses la t inoamer icanos y s e r á necesa r io r e a ­
l i z a r encues tas pa ra de t e rmina r l as neces idades ap rox imadas . 
Po r las razones expuestas en el Capítulo III, hab rá que d i s ­
t inguir en t re las neces idades de renovación por inutilidad 
absoluta del m a t e r i a l y aquellas o t r a s que, no obstante los 
se rv ic ios sa t i s fac tor ios que podrían seguir dando los equipos, 
los e m p r e s a r i o s cons ideran conveniente su renovación. 

En cuanto a las m a t e r i a s p r imas y demás bienes de p r o ­
ducción, apa r t e de los de capi tal , hab rá que examinar ante 
todo las consecuencias de los proyectos del p rog rama ; unos 
t enderán a r educ i r las impor tac iones en v i r tud de que se p r o ­
ponen aumenta r la producción in terna de e sas m a t e r i a s o t ros , 
en cambio, t r a e r á n consigo el aumento de impor tac iones debido 
a que el aumento de producción que pre tenden l o g r a r neces i ta 
el concurso de m a t e r i a s primas- y combust ibles ex t r an je ros . 
En seguida c o r r e s p o n d e r á r ea l i z a r un examen parec ido a c e r c a 
de los efectos de la expansión de la indus t r ia y las act ividades 
económicas p r ivadas . 
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Este es uno de los aspectos de un programa en que puede 
contarse con mejores estadísticas, pues las cifras de las 
importaciones abajrcan por lo general un período suficiente­
mente largo de tiempo como para examinar tendencias y calcular 
con prudencia algunas extrapolaciones, sin perder de vista los 
efectos anteriormente referidas. Además, un número muy 
limitado de artículos abarca una proporción considerable de 
las importaciones y su análisis individual será muy conveniente; 
en el resto podría trabajarse con grupos de artículos para no 
incurrir en demasiado detalle. (Un primer intento de este 
análisis, aunque muy grosero aún, se ha realizado con algunos 
países en el Estudio Económico de 1949.) 

En cuanto a los artículos importados para el consumo 
directo podrían formularse idénticas consideraciones: unos 
disminuirán por la producción substitutiva y otros aumentarán 
por la gran elasticidad-ingreso de su demanda. 

Por las mismas razones esgrimidas en otros casos, este 
análisis del crecimiento probable de las importaciones no ha de 
limitarse al año de terminación del programa inicial, sino que 
deberá extenderse a los años inmediatamente subsiguientes, lo 
mismo que el análisis de los otros datos necesarios para tener 
una idea de la probable estructura del balance de pagos. 

En este sentido, además del cálculo de importaciones 
habrán de estimarse los servicios financieros de las inver­
siones extranjeras existentes y de las que abarca el programa, 
as í como el monto del pasivo corriente del balance de pagos. 
Y en cuanto al activo, será necesario realizar un cálculo 
prudente del probable desarrollo de las exportaciones, cálculo 
que conjuntamente con otras partidas activas y las inversiones 
extranjeras con que se estima poder contar en esos años, nos 
dará la contrapartida de nuestro cuadro. 

Comprobaremos así, si el crecimiento delas importaciones 
y servicios provocado por el desarrollo, es compatible con el 
de los recursos exteriores del país, y si se ha logrado la meta 
de eliminar el desequilibrio o evitar que éste acontezca en 
virtud del programa. Si el desequilibrio aparece o no se eli­
mina, será indispensable revisar todo el programa a fin de 
averiguar la mejor forma de atacarlo. Aquí también nos encon­
traremos con una serie de posibles soluciones alternativas. 
Acaso se pueda comprimir más las importaciones de ciertos 
artículos de consumo, ya sea privándose por completo de ellos 
o provocando una mayor substitución o explorando nuevamente 
la posibilidad de aumentar exportaciones. Esta mayor substi­
tución, a su vez, requeriría mayores inversiones en la industria 
o en la agricultura, lo cual sólo podría hacerse con un aumento 
de las inversiones extranjeras o nacionales, si esto último 
fuera realizable. También se concibe que puedan reducirse 
ciertas inversiones de origen interno que, como las obras 
públicas o construcciones, pueden ser muy útiles pero no 
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substituyen importaciones, dando preferencia a otras que tengan 
estos efectos. Cabe también imaginar que ciertas inversiones 
destinadas a la expansión de la producción interna ya existente 
se dediquen a esa producción substitutiva de la demanda, pues, 
de ordinario, es preferible que el desajuste sea interno y no 
exterior. Si no se llegase a ninguna de estas soluciones, la 
eliminación del desequilibrio sólo sería posible si se modera 
el ritmo de crecimiento y con ello la demanda de importaciones. 
Esto solo basta a los efectos de subrayar la conveniencia de 
llevar a cabo el mayor esfuerzo para realizar inversiones adi­
cionales, antes de llegar a semejante extremo. 

Cabría pensar, también, en acudir a nuevos préstamos 
extranjeros para pagar parte del incremento de importaciones 
provocado por el crecimiento económico. El principio no es 
aconsejable, pues significa acudir al capital extranjero para 
costear una parte del consumo del país. Antes de cubrir asi" el 
incremento del consumo y terminar el programa inicial sin 
cumplir una de sus principales metas, sería preferible invertir 
ese capital adicional en conseguir una substitución mayor de 
importaciones o un más amplio crecimiento de las exporta­
ciones, en caso de ser esto posible. 

c) Compatibilidad entre el incremento de la demanda de 
productos agrícolas y el desarrollo de la producción. Aquí 
también habrá que acudir a las estadísticas del consumo de los 
principales productos en un período de tiempo suficientemente 
largo y efectuar algunas extrapolaciones para comparar sus 
resultados con el desarrollo probable de la producción, teniendo 
en cuenta los efectos directos e indirectos del programa. Entre 
éstos, merecen atención las transformaciones que el desplaza­
miento de gente del campo a las ciudades provoca sobre ciertos 
consumos. 

Al examinar esta relación de compatibilidades hay que 
tener presente que el hecho de ser precaria la dieta alimenticia 
de buena parte de los países latinoamericanos no significa que 
basta aumentar su producción para estimular su demanda. Es 
indispensable que crezca el ingreso real per cápita para que la 
demanda pueda crecer según el grado de elasticidad-ingreso 
de los distintos artículos. De lo contrario, el aumento de la 
producción, más allá de ciertos límites que posiblemente son 
más bien estrechos, tendría el efecto de disminuir los precios. 
Es claro que si mientras tanto ha aumentado la productividad, 
en virtud de mejores procedimientos de cultivo, ello no tendrá 
por qué provocar la disminución ulterior de la producción; pero 
sfpodrá tener la consecuencia desfavorable de desalentar a 
los agricultores en la introducción de nuevas mejoras en aque­
llos procedimientos. Todo esto nos demuestra que entre el 
desarrollo agrícola y el industrial tiene que haber una estrecha 
correlación: sólo un amplio desenvolvimiento de la industria 
podrá dar a la agricultura incentivos poderosos para aumentar 
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su producción, salvo, desde luego, e l caso espec ia l de las 
act iv idades de exportación. Mencionaremos m á s adelante e s t a 
m i s m a vinculación, a l comenta r el aspecto de mano de obra . 

d) Compatibi l idad en t re el inc remento de .la demanda y e l 
c rec imien to de o t r a s r a m a s de la producción in terna , además 
de la subst i tut iva de impor tac iones y la producción agr íco la . 
Hay una gran cantidad de productos indus t r i a les que de t iempo 
a t r á s han sat isfecho comple tamente la demanda in te rna y que 
por tanto no a c a r r e a n la neces idad d i rec ta de subs t i tu i r impor ­
tac iones . No s e r á posible r e a l i z a r en todos ellos el examen de 
la re lac ión en t re las tendencias de la demanda y las de la 
producción en función de las inve r s iones ca lcu ladas . P e r o 
ser fa aconsejable hace r lo en los pr inc ipa les y examinar los 
ot ros en grupos de productos en la medida que lo pe rmi t an las 
pocas e s t ad í s t i cas de que suele d i spone r se . Po r o t ro lado, 
salvo en los a r t í cu los en que el p r o g r a m a haya puesto i n t e r é s 
espec ia l por los obstáculos que encontraba su producción, hay 
que confiar en que el s i s t e m a de p rec ios vaya reso lv iéndo los 
desa jus tes en los d e m á s . Un p r o g r a m a no podr ía p re t ende r la 
solución de esos desa jus tes p a r c i a l e s , sino de aquel los que, 
por suiíhdole e impor tanc ia , en torpecen el d e s a r r o l l o económico 
y r equ i e r en medidas de l iberadas del Estado pa ra su co r r ecc ión . 

e) Compatibi l idad en t r e e l d e s a r r o l l o de las d is t in tas a c t i ­
vidades y la disponibil idad de mano de obra . No se podría en 
es te aspec to t r a z a r ideas muy ambic iosas de e x a m e n d e compa­
t ib i l idades , pues la lamentable falta de e s t ad í s t i cas sobre la 
composición de la población act iva y sus movimientos impide 
i r mucho m á s al lá de e s t imac iones conje tura les Sin embargo , 
los inconvenientes que se han presen tado en algunos pa í ses en 
m a t e r i a de mano de obra recomiendan poner atención en esto 
y o rgan iza r , como en o t ros ca sos , la rea l izac ión per iódica de 
algunas m u e s t r a s e s t ad í s t i cas pa ra t ene r una idea aproximada 
de las pr inc ipa les t endenc ias . 

Mient ras tanto, pa r ecen indispensables c i e r t a s e s t i m a ­
ciones pa ra e s t a b l e c e r la compatibi l idad en t re el desenvolvi­
miento de las dis t intas act iv idades económicas y la disponibil idad 
de mano de obra . El p r o g r a m a presupone un de te rminado 
c rec imien to de los s e c t o r e s bás icos , de la indus t r ia , de las 
obras públicas y de la edificación. Es te c rec imien to s e r á 
resu l tado , en pa r t e , de la m a y o r product ividad por hombre 
que se obtenga en algunas r a m a s , y, en pa r t e , del aumento de 
ocupación. También h a b r á aumento de ocupación en los s e r ­
vicios del Estado y en los se rv ic ios p a r t i c u l a r e s . Es t imadas 

3 / Para cooperar en la solución de este problema, La Oficina Internacional 
del Trabajo ha establecido en Sao Paulo una unidad latinoamericana, entre 
cuyas tareas figura la de colaborar conlos gobiernos en el establecimiento 
de servicios nacionales de empleos. 
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las cifras respec t ivas y el inc remento conjunto de ocupación, 
hab rá que de t e rmina r en qué medida es te incremento podrá 
sa t i s f ace r se con el aumento de la población activa y en qué 
medida habrá que contar con la e l iminación de gente de la 
producción p r i m a r i a , y de ocupaciones in te rmi ten tes de e s c a s a 
remunerac ión .o con el apor te inmigra to r io . 

A su vez, s e r á necesa r io aver iguar si ese desplazamiento 
de gente de la producción p r i m a r i a es el m e r o resul tado del 
éxodo de pa r t e del incremento vegetativo de ella, o de la 
mecanización, o del aumento de productividad proveniente de 
la m e j o r a de los procedimientos de cultivo. En ta l caso , la 
es t imac ión de es te desplazamiento deberá s e r compat ible con 
la par te del p r o g r a m a relacionado con la agr icu l tu ra . 

Visión de conjunto de los resu l tados del p r o g r a m a 

25. Después de haber examinado las re lac iones de compat ib i ­
lidad y cor reg ido las inconsis tencias que surg ían de es te 
examen, s e r á posible t ener una visión del conjunto de los 
resu l tados del p r o g r a m a inicial , cotejando los del año en que 
és te comienza con los del año de su te rminac ión . 

E>1 .propósito fundamental del p r o g r a m a es aumenta r el 
ingreso rea l per cápi ta a fin de e levar el nivel de vida de la 
población. No basta , sin embargo, es tab lecer una comparac ión 
genera l en t re el c rec imien to de la población y el ingreso , pues 
puede h a b e r s e modificado sens ib lemente la composición de 
és t e durante el p rog rama . Veamos m á s de c e r c a es te aspecto 
del asunto. 

En los pa í ses de la A m é r i c a Latina en que el consumo de 
bienes es re la t ivamente bajo, t iene impor tanc ia muy grande 
s a b e r cómo ha aumentado la cantidad pe r cápi ta de bienes 
disponibles p a r a el consumo. No tiene el m i s m o significado el 
aumento de es tos bienes que el de los se rv ic ios en la actividad 
pr ivada y los se rv ic ios del Es tado. P o r lo tanto, es esencia l 
es tab lecer algunas d is t inciones . 

Tomemos p r i m e r a m e n t e , p a r a simplificar, , el c rec imien to 
del valor de la producción en los s ec to re s bás i cos , la ag r i cu l ­
tu ra , la indus t r ia y las cons t rucc iones , y e s t ab lezcamos su 
re lac ión con el aumento de la población act iva en e sa s ac t iv i ­
dades , p a r a aver iguar cuál ha sido el aumento medio de 
productividad por persona ocupada. E s t a p r i m e r a comprobación 
es muy significativa, pues nos da una idea s intét ica de uno de 
los efectos m á s impor tan tes del p r o g r a m a y nos pe rmi t e 
r e a l i z a r comparac iones con o t ros períodos en el m i s m o país o 
con o t ros pa íses y fo rmar un juicio a c e r c a de su veros imi l i tud . 
P e r o aun cuando las cifras r e su l t en aceptables , no nos dicen 
aún cuál es el aumento de bienes disponibles por pe r sona 
ocupada en las act ividades que cons ide ramos . Una pa r te de 
esos bienes ha pasado de los sec to res de su producción a o t ros 
s e c t o r e s , a cambio de los se rv ic ios que és tos p re s t an : de los 
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servicios de la actividad privada -según la forma en que ésta 
ha crecido y modificado su estructura de acuerdo con las 
estimaciones del programa-yde los servicios del Estado-en la 
medida en que éste hubiera tomado una parte del incremento 
de los bienes disponibles por medio del crecimiento de los 
impuestos. El siguiente cuadro esquemático permitirá seguir 
mejor este asunto. 

Total* Per capita 

Cantidad producida 

Total de bienes 
disponibles: 
a) consumo 
b) capitalización 

interna 

Servicios: 
a) de la actividad 

privada 
b) del Estado 

Total de bienes y 
servicios r ingreso 

Años d 

Inicial 

a) product 

el programa 

Final 
% 

( + 5 - ) 

Años 

Incial 

2ión de bienes, total, v poj 
ocupada en ella 

30 000 42 900 43% 

b) disponibilidad de bienes 
persona ocupada 

19 500 
15 000 

4 500 

10 500 

4 500 
6 000 

30 000 

24 750 
18 150 

6 600 

18 150 

6 600 
11 550 

42 900 

200 

del prog: 

Final 

r persona 

260 

y servicios, total 
en todas las acti 

26. 9 
21.0 

46. 7 

72. 8 

46. 7 
92.5 

43. 0% 

130 
100 

30 

70 

30 
40 

200 

Lvidade s 

150 
110 

40 

110 

40 
70 

260 

rama 

% 
(+6 -) 

i 

30% 

y por 

15.4 
10.0 

33.3 

57.0 

33.3 
75.0 

30% 

* Este cálculo se basa en un incremento de población de 2 por ciento al año y 
considera una duración de 5 años para el programa. 

Nótese cómo, no obstante que la productividad por persona 
ocupada en la producción ha aumentado en 30 por ciento, 
pasando de 200 a260,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 
servicios. Así, mientras a cada persona ocupada correspondían 
70 de servicios al iniciarse el programa, ahora le corresponden 
110, o sea, 57 por ciento más. Esto quiere decir que la 
ocupación y los ingresos han aumentado más intensamente en 
los sectores de servicios que en la producción de bienes, 
absorbiendo una parte del incremento de bienes disponibles que 
de otro modo habría quedado en los sectores de la producción. 

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

4 / Debe r e c o r d a r s e , sin e m b a r g o , que en los p a í s e s menos d e s a r r o l l a d o s e l 
c r e c i m i e n t o de los s e r v i c i o s no sólo se r e f i e r e a ocupaciones de i ng re sos 
r e l a t i vamen te a l tos en la act iv idad p r ivada , como en los pa í s e s m á s d e s ­
a r r o l l a d o s , sino t ambién a ocupaciones de t r aba jo i n t e rmi t en t e y e s c a s a 
r e m u n e r a c i ó n . Es to ref le ja m á s bien un fenómeno de abundancia de mano 
de~ obra , que de d ivers i f i cac ión de la demanda en v i r tud del aumento de 
product iv idad, según sucede en aquel los p a f s e s . 
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que el dotar de más bienes a la población tiene mayor impor­
tancia económica y social. También podría suceder lo contrario. 
En todo caso, conocer sus efectos con la mayor precisión 
posible ayudará a tomar estas decisiones alternativas. En caso 
de optarse por lo primero, será necesario realizar mayores 
inversiones para tomar gente del sector servicios -en el cual 
se requiere generalmente un capital pequeño- y emplearla en 
la producción de bienes. Por donde se desprende que parte 
del crecimiento de ciertos servicios podría deberse a que no 
ha habido capital suficiente para absorber más gente en activi­
dades de productividad relativamente alta. De más está decir 
que ese reajuste en la distribución de la ocupación y en la 
forma de obtener el aumento de ingresos obligaría a revisar 
todo el programa tanto en el cálculo de la energía 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 sólo de 15. 4 por ciento, se ha podido aumentar la capita­
lización interna per capita en 33. 3 por ciento, sin perjuicio de 
mejorar el consumo en 10 por ciento. Este aumento de la 
capitalización interna no es ciertamente desdeñable; pero pudo 
haber sido más fuerte si los servicios no hubieran crecido más 
que la producción de bienes. Dar preferencia a la capitalización 
permitiría conseguir un incremento más fuerte del ingreso en 
el futuro, con lo cual habría llegado el momento de acrecentar 
más intensamente los servicios. Como se ve, el orden de 
prelación en un programa no sólo concierne a las distintas 
alternativas en sí, sino también al tiempo en que debieran 
cumplirse. 

Duración del programa inicial 

26. Se ha dicho que el programa inicial tiende a resolver los 
problemas apremientesy eliminarlos obstáculos que se oponen 
al desarrollo regular e intenso de la economía de un país. Su 
tiempo de duración depende, pues, del que sea indispensable 
para lograr este propósito. Si nos guiamos por el tiempo que 
suele representar la resolución de tales asuntos con indepen­
dencia de un programa, podría decirse, en general, que será 
díficil hacerlo en menos de cuatro años y que la índole de ellos 
no exige mucho más de seis. 

Pero la duración de un programa no sólo depende del 
carácter delas soluciones que busque, sino también de factores 
exteriores y ajenos a la voluntad de un país. En los países 
latinoamericanos estos factores son muy importantes, y el 
programa ha de tener la flexibilidad necesaria para adaptarse 
a ellos sin desviarse de las metas fundamentales. 

Un programa tiene que basarse en determinadas hipótesis 
con respecto al curso de las exportaciones y la relación de 
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prec ios de in te rcambio que, de no cumpl i r se , t r a e r á n consigo 
la modificación de las condiciones sobre las cuales r eposa . Si 
aquel las r e su l t an m a y o r e s que las p r e v i s t a s , el p r o g r a m a 
podrá a c e l e r a r s e o acaso depender menos de las invers iones 
ex t r an j e r a s , y si r e su l t an in fe r io res , y é s t a s no aumentan en 
vir tud de cons ide rac iones , an t i c í c l i cas , t endrá que p o s t e r g a r s e 
la rea l izac ión de algunos de sus p royec tos , o r e a l i z a r s e m á s 
len tamente . En prev is ión de ello el p r o g r a m a deb i e r a tener 
c i e r t o grado de flexibilidad en su ejecución. P a r a dec i r lo de 
o t ro modo, un p r o g r a m a t iene que e s t a r p r e p a r a d o p a r a cont i ­
nuos r ea ju s t e s . Sin embargo , si a t r a v é s de todos es tos cambios 
no se p e r s i g u i e r a con f i rmeza las m e t a s es tab lec idas y se 
de ja ra l ib rado todo a la improvisac ión c i rcuns tanc ia l , el 
p r o g r a m a de ja r ía de ex i s t i r y nos encontrar íamos, en s i tuaciones 
pa rec idas a las que tuvieron los pa í ses l a t inoamer icanos en los 
ú l t imos dos decenios . 

Podr í a def in i rse el p r o g r a m a inicial como una s e r i e bien 
concer tada de medidas p r e p a r a t o r i a s que, resolviendo aquellos 
obstáculos y p rob lemas a p r e m i a n t e s , pongan a un país en 
condiciones de t r a z a r un p r o g r a m a de m á s la rgo aliento, en 
que los proyectos puedan e s c a l o n a r s e en el cu r so del t iempo, 
sin o t r a s s i tuaciones de u rgenc ia que las de t e rminadas por 
imprev i s ib les t r a s t o r n o s . El desenvolvimiento de los s e c t o r e s 
bás icos podrá cont inuar entonces , en el orden del t iempo, con 
la ejecución de suces ivos proyectos cuyos l incamientos gene­
r a l e s habr ían debido e s b o z a r s e ya en el p r o g r a m a inicial p a r a 
a s e g u r a r la continuidad del p r o g r a m a futuro, de acuerdo con 
cálculos prudentes del c rec imien to de las neces idades . El 
desequi l ibr io del balance de pagos se hab r í a el iminado y sólo 
h a b r í a que continuar una gradua l subst i tución de impor tac iones 
mediante e l es tab lec imien to de nuevas indus t r ias o el al iento 
de c i e r t a s r a m a s d e l a producción p r i m a r i a , de acuerdo también 
con una es t imac ión p rev ia de las neces idades de c r ec imien to . 
Lo m i s m o en m a t e r i a de d e s a r r o l l o agr ícola , de obras públicas 
y de edificación. En re lac ión con lo p r i m e r o , e l grado en que 
se vaya ejecutando la mecan izac ión dependerá de la p rog re s ión 
en el c r ec imien to de la indus t r ia y o t r a s ac t iv idades . P o r lo 
demás , el aumento de la productividad s e r á gradual y podrá 
e s t i m a r s e con m á s aproximación que ahora que pa r t e del i n c r e ­
mento resu l tan te del ingreso r ea l s e r á absorbido por el consumo 
y por la capi ta l ización yqué pa r t e podr ía p e r m i t i r una expansión 
de los se rv ic ios del Es tado compatible con las m e t a s del 
consumo y la capi ta l ización. 

27. La m e r a enunciación de es tos asuntos nos es tá d ic iendoque 
un p r o g r a m a de c rec imien to regu la r neces i ta la organización 
s i s t emá t i ca de una s e r i e de estudios e ins t rumentos técnicos 
que convendría e m p r e n d e r durante el p r o g r a m a inicial y como 
pa r t e in tegrante de é s t e . E n t r e los m á s impor tan tes e s t a r í a n 
los s igu ien tes : 
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a) Estudio de las fuentes de energía , de los r e c u r s o s 
na tu ra les no agr íco las y de la potencialidad del suelo agr íco la . 

b) Organización: y perfeccionamiento de los es tudios t ecno­
lógicos en m a t e r i a agr ícola e indust r ia l y en o t ros campos de 
la economía, con espec ia l re fe renc ia a los p rob lemas que se 
mencionan al final de es te capítulo. 

c) Organización y perfeccionamiento de las es tad í s t i cas e 
informaciones de c a r á c t e r económico a s í como de los métodos 
de aná l i s i s pa ra va lo ra r mejor los efectos del p r o g r a m a sobre 
el d e s a r r o l l o económico y e s t i m a r los r equer imien tos del 
de sa r ro l l o futuro. 

d) Fo rmac ión de economistas que colaboren en la e labo­
rac ión y ejecución de un p r o g r a m a de d e s a r r o l l o económico. 

Los dos p r i m e r o s puntos del apar tado a) han sido objeto, 
rec ien temente , de impor tan tes resoluciones del Consejo Econó­
mico y Social de las Naciones Unidas.sy En cuanto al t e r c e r o , 
a s í como a los demás apar tados , les ded ica remos b reves 
comenta r ios en las páginas r e s t an te s de es te úl t imo capítulo. 

III. La acción técnica complementa r ia de un p r o g r a m a 

Orientación de la invest igación tecnológica en los pa í ses con 
e scasez de capi tal 

28. Uno de los actos de mayor t r a scendenc ia en el d e s a r r o l l o 
económico de los pa í ses l a t inoamer icanos es la cooperación 
técnica que ha comenzado a p r e s t á r s e l e s tanto e n l a p r epa rac ión 
de proyectos espec ia les como en la e laboración de p r o g r a m a s 
genera les de d e s a r r o l l o económico. Hay que reconocer , sin 
embargo , que por val iosa que sea es ta cooperación en un 
momento dado, su a lcance en el orden del t iempo es de suyo 
l imi tado. Los exper tos van a los pa í ses que los solici tan, 
cumplen a l l í su t a r e a t empora l y t e rminan su mis ión . En el 
desempeño de e s t a t a r e a , en su m a n e r a de afrontar los p rob le ­
m a s de la real idad y en las soluciones que proponen, hab rán 
desper tado en los exper tos locales el deseo de p e n e t r a r en 
nuevos caminos y seguir métodos con los cuales no se encon­
t r a b a n fami l ia r izados ; y acaso habrán dejado también en el 
t e r r e n o una pa r t e grande de su exper iencia . P e r o a l l í concluye 
su acción p rác t i ca . 

Los prob lemas de d e s a r r o l l o económico de los pa íses 
l a t inoamer icanos r equ ie ren una cooperación de m á s vas tas 
p roporc iones . Ya se dijo en o t ro lugar que la m e r a t ransfus ión 
de los equipos de capi tal de los grandes pa í ses no r e p r e s e n t a 
la forma m á s acer tada de propagar la técnica m o d e r n a en los 

5 / Documento E/1946. 
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pa í se s menos d e s a r r o l l a d o s . La evolución tecnológica de 
aquel los , espec ia lmente en los Es tados Unidos, t iende sobre 
todo a economizar mano de obra por unidad de capi tal , en tanto 
que desde el punto de vis ta de los pa í ses l a t inoamer icanos , en 
genera l , h a b r í a que o r i en ta r m á s bien la invest igación tecnoló­
gica en el sentido de a c r e c e n t a r la producción por unidad de 
capi ta l . 

Como es fácil comprende r a l economis ta no le es dado i r 
m á s al lá del s imple planteamiento de es te p rob lema . C o r r e s ­
ponde al invest igador tecnológico es tab lece r e l grado en que 
podr ía r e s o l v e r s e aprovechando el cuerpo eno rme de conoci­
mientos científ icos y tecnológicos acumulados en los g randes 
pa í s e s p a r a encon t ra r fo rmas técn icas que se adapten me jo r a 
la índole de los pa í ses con e scasez de capi ta l y abundancia 
r e l a t iva de mano de obra . 

La tecnología ag r í co la nos ofrece e jemplos de lo que 
cabr i a e s p e r a r en o t ros campos de la producción si se o r i e n t a r a 
la invest igación tecnológica en el sentido que acaba de exp l i ca r se . 
La e s c a s e z de t i e r r a , o m á s bien dicho su l imi tación, ha llevado 
a soluciones en la ag r i cu l tu ra que, de e n c o n t r a r s e también en 
m a t e r i a de bienes de capi tal , o f rece r í an cons iderab les p e r s p e c ­
t ivas p a r a los pa í ses menos d e s a r r o l l a d o s . Mien t ras la m e c a ­
nización ha pe rmi t ido r educ i r in tensamente la cantidad de mano 
de obra n e c e s a r i a p a r a t r aba j a r una unidad de t i e r r a , el m e j o ­
ramien to de los dis t intos p roced imien tos de cultivo ha aumen­
tado los rendimientos por unidad de t i e r r a . Es t e aumento de 
rendimientos se ha conseguido a veces con una cantidad r e l a ­
t ivamente pequeña de capi tal dest inado a la invest igación c ien­
tífica y a la difusión p r ác t i c a de sus r e su l t ados . 

Ese me jo ramien to de los p roced imien tos de cultivo r equ ie re 
acción s i s t emá t i ca , continuidad en e l es fuerzo y p e r s i s t e n c i a 
de propós i tos tanto e n l a e t a p a p r e v i a de invest igación científica 
como en sus der ivac iones tecnológicas , y t iene pos ib lemente 
m a y o r impor tanc ia inmedia ta que la mecan izac ión en muchos 
pa í s e s l a t inoamer icanos en que a p r e m i a m á s aumenta r la 
producción de a l imentos que economizar mano de obra . La 
mecanizac ión no r equ ie re el m i s m o tipo de acción s i s t emá t i ca 
y su implantación no ofrece g randes dificultades; no es de 
ex t r aña r , por tanto, que en muchos casos se haya puesto el 
acento en el la, cuando lo que m á s u rg ía desde el punto de v i s ta 
del d e s a r r o l l o económico e r a lo o t ro . 

Es evidente que el caso de la product ividad de la t i e r r a es 
de un tipo dist into a l de la m a y o r product ividad que podr ía 
l o g r a r s e por la unidad de capital mediante invest igaciones 
tecnológicas e s p e c i a l e s . Si lo menc ionamos es p a r a e jempli f icar 
me jo r la índole del p rob lema de los pa í ses poco d e s a r r o l l a d o s : 
economizar el factor m á s e s c a s o t ra tando de aumenta r su 
product ividad. 
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Otro caso contribuye a i l u s t r a r me jo r es te p rob lema , si 
se suma a l as explicaciones que a c e r c a de los equipos indus­
t r i a l e s dimos en el capítulo per t inen te . Se comprende que en 
un país con re la t iva e s c a s e z de mano de obra y al tos sa l a r ios y 
con re la t iva abundancia de capital se p rocure encon t ra r nuevos 
equipos de t r anspor t e que consigan aumenta r la velocidad y por 
tanto d i sminui r e l t iempo de t raba jo , a °costa del aumento del 
costo de la unidad de equipo. Ello impone además invers iones 
m a y o r e s en caminos . En pa í ses menos desa r ro l l ados se 
neces i t a r í a m á s bien reduc i r la invers ión de capi tal r equer ida 
p a r a t r a n s p o r t a r una de te rminada cantidad de ca rga , aun 
cuando no se reduzcan el t iempo de t r anspo r t e y, por tanto, la 
cantidad de mano de obra por unidad t r anspor tada , o se reduzca 
menos que en los equipos de mayor costo empleados en los 
pa í ses m á s de sa r ro l l ados . 

En esta m a t e r i a de t r anspo r t e s hay otro caso típico de la 
posibil idad de economizar capi tal , que podr ía p r e s e n t a r s e a 
los pa íses la t inoamer icanos si una investigación tecnológica 
bien or ientada d iera resul tados posi t ivos . La impor tac ión de 
automóviles gravi ta pesadamente en el balance de pagos de la 
m a y o r ' p a r t e de e l los . Hay evidente p re fe renc ia p o r i a s m a r c a s 
fabr icadas en Estados Unidos, donde los al tos ingresos de la 
población han contribuido, en t re o t ros fac tores , a que la evolu­
ción del automóvil haya tenido un sentido distinto al que pudiera 
t ene r en pa í ses de r e c u r s o s mucho m e n o r e s . Se nos ha 
informado, por ejemplo, que los ar tefactos de c romo en c i e r t a s 
m a r c a s de automóviles r ep resen tan ce rca del 10 por ciento del 
costo. P e r o este es sólo uno de los fac tores que han impedido 
que el automóvil se aba ra tase en la medida que hubie ra sido 
posible por los considerables p rog re sos de la técnica product iva. 
No es sólo el lujo y la comodidad, sino también el aumento de 
la potencia del motor lo que ha influído preponderan temente en 
es te hecho. Ser ía in te resante aver iguar la posibil idad de l o g r a r 
m a r c a s de automóvil que, sin tener todas e s a s venta jas , que 
e je rcen muy comprensible a t racc ión , sat isfagan la m i s m a 
necesidad, pero con economía considerable p a r a pa í ses que 
r equ ie ren imper iosamente aumenta r sus impor tac iones de 
es te medio de t r anspor t e sin desmedro de la capi ta l ización en 
o t r a s r a m a s de la actividad. 

En s ín tes i s , desde el punto de vis ta dé los pa í ses l a t inoame­
r i canos , la evolución tecnológica debiera o r i e n t a r s e hacia el 
logro d e l a mayor productividad posible de los factores e s c a s o s : 
el capital y la t i e r r a . Ya se ha señalado cómo es te objetivo ha 
podido s e p a r a r s e c la ramente del objetivo de economizar mano 
de obra en el t rabajo de es ta ú l t ima. Sin embargo , en el caso 
de los equipos de capital , no se t r a t a de t r a s l a d a r sino de 
adaptar . De ah í la necesidad de que las invest igaciones tecno­
lógicas abarquen todo el campo de la producción l a t inoamer icana . 
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Esto no es todo, sin embargo : pa ra l e l amen te al de sa r ro l l o 
de dichas inves t igaciones , es n e c e s a r i o p r e p a r a r exper tos 
l a t inoamer icanos en todas aquel las espec ia l idades r eque r idas 
por el d e s a r r o l l o económico en las que no haya suficiente 
número de e l los . 

Hay sobradas razones- p á r a p e n s a r que la invest igación 
tecnológica en La t inoamér ica , asf como la formación de 
exper tos p a r a ap l ica r sus r e su l t ados , tenga que r e a l i z a r s e en 
esca la in ternacional . En p r i m e r lugar la manif ies ta tendencia 
de algunos grandes pa í s e s a poner en juego cons iderab les 
r e c u r s o s en las t a r e a s de cooperación técnica con los pafses 
menos desa r ro l l ados y la no menos manif ies ta inclinación de 
encauzar pa r t e de e sos r e c u r s o s mediante la organización de 
las Naciones Unidas, hacen pensa r que una idea del género que 
apuntábamos pueda e n t r a r dentro de ese campo. En segundo 
lugar , tanto en la invest igación tecnológica como en la f o rma­
ción técnica , los resu l tados s e r á n m e j o r e s m i e n t r a s m á s amplio 
sea el campo de se lección de h o m b r e s : c i r cunsc r i t o és te a un 
solo pa í s , no s i empre podrán e n c o n t r a r s e los e lementos m á s 
capaces pa ra desenvolverse en cada especia l idad. Además , la 
concentrac ión de r e c u r s o s en los t e m a s fundamentales" de 
invest igación y acción p r ác t i c a podrfa h a c e r s e m e j o r en e sca l a 
in ternacional . F ina lmente , p a r a el éxito de e s t a t a r e a se 
r equ ie re un sentido de continuidad y p e r s i s t e n c i a que también 
podr ía r e a l i z a r s e m á s adecuadamente en e s a forma; en efecto, 
si la acción fuera puramente nacional , resue l to un p rob lema 
técnico espec ia l es posible que los exper tos de un pa í s , como 
suele suceder , tuv ie ran que ded ica r se a o t ras act ividades y 
cae r en lamentable d i spe r s ión de esfuerzos ; en tanto que en la 
acción in ternacional podrfan ded ica r se a la solución de p r o ­
b lemas s i m i l a r e s en o t ros pafses o ampl i a r el radio de sus 
t a r e a s . 

La formación de economis tas pa ra las t a r e a s 
del d e s a r r o l l o económico 

29. Se ha dicho en otro lugar que en la e laborac ión y ejecución 
de un p r o g r a m a de d e s a r r o l l o económico se r equ i e r e combinar 
el esfuerzo de los exper tos en las dis t intas espec ia l idades a 
que dicho p r o g r a m a se re f ie re con el de los economis t a s . 
Acabamos de fo rmula r algunas ideas a c e r c a d e l a formación de 
es tos exper tos , previo desenvolvimiento de las invest igaciones 
tecnológicas con v i s tas a la fndole espec ia l de los p rob lemas 
l a t inoamer icanos . Nos r e f e r i r e m o s ahora a la formación de 
los economis tas que deben in te rven i r en dichos p r o g r a m a s 
ampliando ideas ya expues tas en un t rabajo anexo al p r i m e r 
Estudio Económico cor respondien te a 1948. 

6/ El desarrollo económico de la América Latina y algunos de sus principales 
problemas. Comisión Económica para América Latina de las Naciones 
Unidas, Capítulo I. 
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Se p re sen ta aqu í la m i s m a cualidad. Hay p r i m e r o que 
aprovechar los conocimientos científicos en m a t e r i a económica 
e laborados en los grandes cen t ros , pa ra formular la i n t e r p r e ­
tación t eó r i ca dé los p rob lemas de desa r ro l lo económico de los 
pa í ses l a t inoamer icanos , y fo rmar después los economis tas 
que puedan ac tuar en la p rác t i ca en la solución de es tos 
p r o b l e m a s . 

Afortunadamente la t a r e a es m á s modes ta que en el caso 
d e l a formación de exper tos técnicos , y se cuenta ya cotí c ie r tos 
puntos de par t ida p a r a r e a l i z a r l a tanto en las invest igaciones 
que ha venido rea l izando la organización d e l a Comisión Econó­
mica p a r a Amér ica Latina de las Naciones Unidas como en las 
efectuadas en algunos inst i tutos de m e r i t o r i a labor . 

Puede a f i r m a r s e sin exage ra r que en el centro de inves t i ­
gaciones de la CEPAL se ha iniciado por p r i m e r a vez en la 
Amér ica Latina el estudio s i s temát ico de los p rob lemas de su 
desa r ro l lo económico, respondiendo a uno de los propósi tos 
p r imord i a l e s de su creación. Se ha comenzado por la inves t i ­
gación y el aná l i s i s de los hechos m á s impor tan tes y a ello ha 
seguido el empeño de busca r su in te rpre tac ión t eó r i ca y p lan tear 
sus pr inc ipa les p rob l emas . Un insti tuto que se c r e a r a e spec ia l ­
mente con el fin d e f o r m a r economis tas en m a t e r i a de desa r ro l lo 
económico tendr ía que t r aba ja r en el m i s m o t e r r e n o con 
lamentable duplicación de es fuerzos . Antes bien, convendría 
aprovechar la organización p re sen te que ha iniciado ya es tos 
estudios y fo r t a lece r la pa ra que con la exper iencia que es tá 
recogiendo en la rea l idad l a t inoamer icana pueda contr ibuir a 
la formación de economis tas especia l izados en los p rob lemas 
de desa r ro l lo económico. 

Con es te propósi to , hab r í a que comenzar por la rea l izac ión 
de cu r sos de seminar io en que los economis tas de la CEPAL, 
con d i r e c t o r e s competentes designados al efecto, pudieran 
dedicar una par te de su t iempo a la e laboración de conceptos y 
técn icas que s i r v i e r a n p a r a l a formación de o t ros economis tas . 
No se t r a t a de r e a l i z a r s imul táneamente dos t a r e a s d is t in tas ; 
sino de a l t e rna r la invest igación d ia r ia de p rob lemas concre tos 
con el t rabajo metódico de aquellos c u r s o s . L ib r e s a s í de la 
preocupación de sus t a r e a s habi tua les , los economis tas de la 
CEPAL podrán e x t r a e r de su exper iencia una s e r i e de conoci­
mientos s i s t emát i cos a c e r c a de los p rob lemas de de sa r ro l l o 
económico, que const i tui rán la base m á s adecuada p a r a la 
formación de economis tas capaces de in te rveni r con eficacia 
en la solución de es tos p rob l emas . 

Es tos semina r ios no debieran r e a l i z a r s e en forma i n t e r ­
mi ten te , sino continua, de acuerdo con un plan que abarque 
los p rob lemas m á s impor tan tes del desa r ro l lo económico, 
desde la discusión de los procedimientos que convenga ap l icar 
en su anál is is has ta la consideración y juicio c r í t i co de los 
p r o g r a m a s de de sa r ro l l o . 

i 
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No se tiene el propósito de substituir a las múltiples 
escuelas o facultades de economia que existen en Latinoamérica 
o competir con ellas, sino más bien de cooperar con estas 
instituciones, complementar su labor y trabajar con aquellos 
de sus egresados que, habiendo tenido experiencia en la realidad 
latinoamericana y responsabilidades concretas en la gestión 
económica, desearan especializarse enproblemas de desarrollo. 
Se trataría, pues, de cursos de seminario para post-graduados, 
y, dada su índole, es de suponer que habría que trabajar en 
ellos con un número relativamente pequeño de personas. 

Además, en estos cursos podrían participar economistas 
que son funcionarios de instituciones internacionales y corpora­
ciones nacionales de fomento, y que están especialmente 
interesados en los problemas de desarrollo económico. Los 
cursos serían, por lo tanto, el lugar propicio para intercambiar 
la creciente experiencia que se va acumulando en la América 
Latina en esta materia, discutir problemas comunes y aprove­
char todo ello para la formación de nuevos economistas. 

Esta forma de cooperación tendría para el centro de 
investigaciones de la CE PAL un valor considerable, pues le 
acercaría cada vez m á s a los problemas vivos del desarrollo 
económico de los países latinoamericanos, ampliaría su campo 
de observación de los hechos y le permitiría cumplir más 
provechosamente sus funciones. No debemos olvidar en última 
instancia que en los problemas de desarrollo económico se 
encuentra el campo de acción práctica más prometedor e 
importante de esta organización regional de las Naciones Unidas. 
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