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NOTA DEL EDITOR

Este estudio preparado en la secretaria de la CEPAL al cumplir quince
aiios de labores, fue presentado en su primera versién como documento
oficial de las Naciones Unidas (E/CN:12/680) al décimo periodo de
sesiones de la Comisién Econémica para América Latina (CEPAL),
celebrado en Mar del Plata, Repiblica Argentina, durante el mes de
mayo de 1963. El apéndice “El falso dilema entre desarrollo econémico
y estabilidad monetaria” se publicé en marzo de 1961 en el Boletin Eco-
némico de América Latina y ha tenido hasta ahora muy escasa difusi6n,
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INTRODUCCION

Como me dijo alguna vez Dag Hammarskjold, hay cosas
que no podemos hacer todos los dias, pero que sf hay que
hacerlas de tiempo en tiempo. Referfase a un informe
que —con la colaboracién de un grupo de eminentes per-
sonalidades latinoamericanas— present6 nuestra secretaria
a aquella malograda conferencia de Quitandinha (noviem-
bre de 1954), a pedido del Consejo Interamericano Eco-
némico y Social de la OEA.* Este es otro de esos informes.
Es el resultado de nuestra viva preocupacién por el curso
de los acontecimientos en esta parte del mundo, preocupa-
cién que, al cumplir quince afios de vida esta secretarfa,
se ha traducido en las reflexiones de estas pdginas. Véase
en ellas, ademds, un acto de comprensible recogimiento
intelectual de quien la ha tenido a su cargo durante casi
todo ese periodo.

El informe que ahora se presenta constituye, por su pro-
pia naturaleza, una trama de inevitables generalizaciones
derivadas de un anidlisis continuo y sistematico de la rea-
lidad latinoamericana. Pero no se refieren ellas a ningiin
pais en singular ni a grupo alguno de hombres dirigentes,
pues son muchas e importantes Ias diferencias que habria
que anotar,

Sin embargo, nos anima la esperanza de que, dentro de
esa trama, cada pais podrd abarcar mejor la significacién
de su caso particular en estos momentos de imperioso exa-
men de lo que ha sido nuestro pasado, de lo que es nuestro
presente y del futuro que quisiéramos alcanzar en el em-
pefio de regir conscientemente las fuerzas del desarrollo
econémico y social.

Hasta aqui llegaba la nota preliminar que precedia a este tra-

bajo cuando fue presentado oficialmente por la secretaria de la
CEPAL a los gobiernos latinoamericanos a mediados de abril
pasado. Llevaba al pie mi firma, cosa que no ocurria desde ca-

* Véase La cooperacién internacional en la politica de desarrollo latinoame-
ricano (E/CN.12/359). Publicacién de las Naciones Unidas, ném. de venta:
54.11.G.2.
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vIII INTRODUCCION

torce afios antes, en que también firmé mi primer informe en
las Naciones Unidas. Fue en circunstancias muy distintas, y
recordarlo ahora no deja de tener algin interés.

Voy a hacerlo brevemente. Al establecerse la CEPAL en 1948
se me invit6 a dirigir su secretaria. No quise aceptar aquel hon-
roso ofrecimiento. Consideraba entonces una pérdida de tiempo
trabajar en materias econémicas en las Naciones Unidas. En mi
juventud habia tenido ocasién de ver de cerca las actividades
que en estas materias se llevaban a cabo en la Liga de las Na-
ciones: concepcién anglosajona de los problemas econdémicos
del mundo, con un interés muy marginal y episédico hacia los
paises periféricos de la economia mundial. Estaba yo en aque-
llos tiempos tratando de desentrafiar, de explicarme, los proble-
mas del mundo subdesarrollado, y suponia que en una institucién
internacional, dominada por los economistas de los grandes cen-
tros industriales, iba a ser imposible abordar esos problemas con
la mente libre de prejuicios doctrinarios.

Poco tiempo después pude comprobar mi error. Tras haber-
me negado a aceptar la responsabilidad que se me ofrecia, me
invitaron a escribir la introduccién del primer Estudio Econd-
mico anual que presentaria la CEPAL a sus Gobiernos Miem-
bros. Era a principios de 1949. El gobierno argentino de aque-
Tlos tiempos me habia hecho imposible continuar en mi citedra
universitaria, después de haberme desalojado del Banco Central
en cuya organizacién perdi mis mejores afios juveniles. Por lo
tanto, la invitacién de trasladarme por algunos meses a Santia-
go de Chile —sede venturosa de la institucién que comenzaba—
tenia para mf inesperados halagos.

Ahi, pues, escribi mi primer trabajo en la CEPAL sobre des-
arrollo econémico latinoamericano.* Me proponia alli, entre
otras cosas, demostrar la necesidad ineludible de la industriali-
zaci6n en el desarrollo econémico de la regién y por primera vez
presentaba en forma escrita mis ideas incipientes sobre el estran-
gulamiento exterior y el deterioro en la relacién de precios del
intercambio. No estaba improvisando por cierto. Habia venido

* Véase El desarrollo econémico de América Latina y algunos de sus prin-
cipales problemas (E/CN.12/89). Se ha reproducido después en el Boletin
Econémico de América Latina, vol. VII, N° 1, Santiago de Chile, febrero de

1962, pp. 1 ss.
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exponiendo estas ideas en la Universidad en Buenos Aires, pero
no habfa tenido oportunidad de ponerme a escribir sobre ellas.
Ahora se me presentaba esa oportunidad y pasé cuatro semanas
inolvidables escribiendo tranquilamente.

Terminada la tarea, los resultados fueron a la sede central de
las Naciones Unidas en Nueva York. Largo cable de vuelta. En
sintesis, tratibase de un trabajo serio, pero de ideas demasiado
personales. Por lo demds, habia cierta renuencia a discurrir sobre
el desarrollo econémico. No era éste premsamente el objetivo
de la CEPAL. Por otra parte, esa insistencia en la industrializa-
cién latinoamericana podria despertar reacciones desfavorables.
Con todo, era un buen trabajo. ;Por qué entonces no lo firma
su autor, presentindolo bajo su propia responsabilidad, sin com-
prometer a la secretaria de las Naciones Unidas?

Este fue, si mal no recuerdo —mi memoria no siempre es
buena— el episodio de mi primera firma al comenzar mi aven-
tura en la CEPAL, seguido ahora de esta segunda firma al cerrar-
se el ciclo, casi quince afios después. Tiene alguna importancia
este episodio en la vida de nuestra institucién, pues los temores
que se abrigaban en la sede central de las Naciones Unidas acerca
de la repercusién de mi trabajo, aunque infundados, no lo fue-
ron del todo. En efecto, en la segurtda reunién de la CEPAL,
efectuada en La Habana a mediados de 1949, la tesis que yo
sostenia despert6 gran interés en los paises latinoamericanos,
interés suficientemente fuerte como para dominar la hostilidad
que ya comenzaba a manifestarse en ciertos sectores. En verdad,
las ideas ahi expuestas desafiaban abiertamente la ortodoxia do-
minante en el pensamiento de los grandes centros industriales
acerca del desarrollo econémico de los paises periféricos. Comen-
zaron a aflorar los criticos doctrinarios, la mayor parte de los
cuales no se tomaban la pena de leer nuestras piginas. Habian
oido algo o conocfan algunos pérrafos sueltos.

Nacia de este modo la CEPAL bajo el signo herético que pre-
sidi6 siempre sus destinos. Porque fue una gran sorpresa para
mi —una grata sorpresa intelectual— que, después de este episo-
dio, se me volviera a invitar a incorporarme a la Comisién.
Acepté por un aiio dirigir sus estudios, con la condicién de que
mis trabajos estarian sujetos a mi propia responsabilidad, sin
que me fuera neccsario referirme a autoridad superior alguna.
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Se aceptd esa condicién y se cumplié con toda estrictez. Lo
que se queria era, precisamente, que los latinoamericanos abor-
- ddramos nuestros problemas con nuestro propio criterio, sin su-
jecién doctrinaria ninguna. Después de aquella primera manifes-
tacién de perplejidad, los hombres que tenian la direccién de
estos asuntos en la sede central de las Naciones Unidas habian
comprendido que ésta era una exigencia perentoria del momento
latinoamericano y que, si no se respondia a ella, la CEPAL se
transformarifa en una creacién burocritica intrascendente.

Concedidseme, pues, la mis aboluta libertad de accién vy, des-
pués de ese primer afio de experiencia, no vacilé en quedarme
definitivamente por insistente requerimiento de las autoridades
centrales. La tarea que comenzaba habia terminado por atraer-
me profundamente. Se me ofrecia un horizonte dilatadisimo de
investigacién y anilisis, de elaboracién de nuevas ideas, en una
institucién internacional de esclarecida direccién y al abrigo de
las arbitrariedades politicas o del influjo de intereses espurios
que tanto perturban y destruyen en nuestros paises.

Quedarme de modo definitivo es una forma de decir, porque
la CEPAL fue creada experimentalmente por tres afios, y en
1951, al avecinarse el cumplimiento de este plazo, sobrevinie-
ron fuerzas muy poderosas enderezadas a su eliminacién del
campo latinoamericano. Lo sabia muy bien cuando acepté la
responsabilidad que se me daba. Me lo habia dicho crudamente
un eminente latinoamericano muy a tono con las ideas alli pre-
valecientes en esos tiempos. “Pierde usted su tiempo —me dijo—,
pues ya esti la OEA para hacer lo que se ha confiado a la
CEPAL.”

No creo haberlo perdido. La batalla definitiva se libré en
nuestro cuarto periodo de sesiones, efectuado en México a me-
diados de 1951. Estuvo a punto de convertirse en una derrota.
Chile, que habia luchado con entusiasmo por la creacién de la
CEPAL, estaba casi aislada. Dos hechos fueron decisivos en ese
momento: a) la posicién del Brasil, que tras ciertas vacilaciones
iniciales tomé vigorosamente la defensa de la CEPAL, después
que su delegacion recibi6 un cable personal del presidente Var-
gas, y b) la actitud resuelta de México. Junto con Chile, esos
dos paises organizaron la resistencia hasta provocar un cambio
total.
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Algunas semanas después fui a saludar en Rio al presidente
Vargas, acompaiiado de Celso Furtado. Pocas veces en mi vida
tuve un didlogo tan preciso y categérico. En breves palabras me
expres6 el Presidente la razén de su actitud: la necesidad de
un 6rgano independiente en manos latincamericanas. Habia en
estos asuntos en torno al Presidente brasilefio un grupo de jéve-
nes economistas a los que yo no conocia y con los cuales comencé
entonces una amistad invaluable. Roberto Campos, Cleanto de
Paiva Leite, Romulo de Almeida y Miguel de Osorio de Al-
meida. Sospecho que ellos tuvieron alguna intervencién en
todo esto.

El caso de México fue un tanto dramdtico. Era Secretario
de Hacienda el Lic. don Antonio Carrillo Flores, que me habia
honrado con su amistad de tiempo atris. Me invit6 una noche
a su casa a comer con Alberto Baltra y Oscar Schnake, de la
Delegacién de Chile, que luchaban afanosamente por salvar y
consolidar la CEPAL. Habia ademds un funcionario —de cuyo
nombre no quiero acordarme— que tenia en sus manos un pliego.
El Secretario le invit6 a leerlo después de la comida. Terminada
la lectura, el Lic. Carrillo Flores pidié la opinién de los asisten-
tes. Baltra y Schnake reaccionaron vivamente, porque en el texto
se proponia la fusién de la CEPAL -con otro organismo que
habia malogrado toda su potencialidad. Mi argumentacién fue
mucho mis breve, pues aquel pliego, que se suponia venir del
funcionario que lo presentaba, era exactamente igual al que al-
gunas semanas antes habia rechazado yo, en forma categbrica,
en Washington, en una reunién similar aunque de composicién
muy diferente. Tan pronto como el secretario Carrillo Flores
se enteré por mi de esas circunstancias, tomé el papel de ma-
nos de aquel funcionario, lo rompié violentamente y arrojé los
restos tras el sofs en que estaba sentado. Con ello se definia la -
actitud de México y se sellaba el apoyo que este pais ha venido
dando indefectiblemente a la CEPAL.

Todo esto puede decirse ahora al mirar retrospectivamente el
tiempo transcurrido. Y hay que contarlo porque su significacién
- no es sblo episddica y circunstancial. La CEPAL fue combatida
con ahinco porque significaba un pensamiento independiente,
aunque siempre responsable. Ello ha tenido y seguird teniendo
un valor considerable en América Latina. La CEPAL ha con-
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tribuido a abrir nuevos rumbos gracias a que ha podido gozar
de esa independencia cuya primera manifestacion fue la de abor-
dar con sentido critico las teorias econémicas formuladas en los
grandes centros industriales. Cada pensamiento y cada idea que
nos venga de éstos, por brillante que sea, debe ser tamizado y
sometido a andlisis para cerciorarse si estd de acuerdo com las
condiciones latinoamericanas.

En lo que a mi respecta, creo ya tener mis tremta y tantos
afios de no conformismo. Y digo esto, porque la depresién mun-
dial fue para mi una gran leccién y porque algo de aquella
experiencia se ha introducido después de la obra de la CEPAL.
Yo crefa en todo aquello que los libros clasicos de los grandes
centros me habian ensefiado. Creia en el libre cambio y en el
funcionamiento automdtico del patrén oro. Crefa que todos
~ los problemas de desarrollo se resolvian por el libre juego de las
fuerzas de la economia internacional o de la economia interna.
Pero cuando vino la gran depresién mundial, aquellos afios de
zozobra me llevaron a ir desarticulando paso a paso todo lo que
se me habfa ensefiado y a arrojarlo por la borda. Era tan grande
la contradiccién entre la realidad y la interpretacién teérica ela-
borada en los grandes centros, que la mterpretamén no sélo
resultaba inoperante cuando se llevaba a la prictica, sino tam-
bién contraproducente. En los propios centros hundidos en la
gran crisis mundial se hizo presente asimismo esa contradiccién
y la necesidad de explicarla. Surgié entonces Keynes, pero al
poco andar descubrimos también en América Latina que €l genio
de Keynes no era universal, sino que sus anlisis se cefifan a los
fenémenos econémicos de los grandes centros y no tenfan en
cuenta los problemas de la periferia.

A mi me fue dado —después que las circunstancias adversas
antes aludidas me eliminaron de la funcién piblica en mi pafs,
y en los cinco afios anteriores a mi incorporacién a la CEPAL—
dedicar casi todo mi tiempo a pensar en mi experiencia y en lo
que me habian ensefiado, para tratar de encontrar alguna expli-
cacién a los problemas econémicos de nuestros paises. Por eso
hallé de inmediato un campo muy propicio en la CEPAL, donde
encontré un grupo de hombres jévenes que, si bien no habian
tenido oportunidad como yo de pasar por aquellos aconteci-
mientos adversos de los afias treinta, ni por aquella frustracién
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tebrica, también se habian vuelto no conformistas por via inte-
lectual, por un proceso de razonamiento.

Nos encontramos asi reunidos. Yo habia recogido en la vida
muchas dudas que traia dentro de mi con algunas nuevas ideas,
y me encontré con otros hombres que habian llegado a esas
mismas dudas por un proceso intelectual. Y nos pusimos a tra-
bajar juntos en la obra de la CEPAL, comenzando por la in-
terpretacién teérica, por el andlisis de la realidad latinoame-
ricana, sin preconceptos, haciendo campo raso de ellos para
intentar interpretar nuestros propios fenémenos. Asi llegamos en
nuestros primeros informes a hablar de la industrializacién. Se-
fialamos aquella debilidad congénita de la periferia para retener
parte o todo el fruto de su progreso técnico. Todo ello con gran
oposicién doctrinaria. Se nos hicieron toda clase de argumentos
para probar que nuestras cifras eran malas o no estaban consi-
deradas las variaciones de calidad o los productos. Sin embargo,
las criticas son en estos momentos mucho menores que las que
tuvimos al dar nuestros primeros pasos.

También penetramos en el campo del comercio internacional
para hacer ver que considerar al mundo como una unidad homo-
génea era un gravisimo error; que era imposible estimar de igual
a igual a los grandes centros desarrollados y a los paises produc-
tores de articulos primarios; que la proteccién aduanera tenia
en los grandes centros un efecto completamente distinto que en
los paises periféricos. En estos ultimos la proteccién nos llevaba,
dentro de ciertos limites, al equilibrio exterior y, en cambio,
acentuaba en los grandes centros las disparidades de la demanda
internacional en perjuicio de nuestros paises. No podia, pues,
aplicarse el viejo concepto de reciprocidad en la politica comer-
cial y era necesario buscar otro nuevo y compatible con la rea-
lidad de los paises en desarrollo.

Sefialamos, asimismo, que era imposible comprender el fené-
meno de la inflacién o el fenémeno del desequilibrio exterior
sin considerar a fondo los factores estructurales. Por poner
en duda la politica antiinflacionaria corriente se nos atribuyé en
forma errénea que pensdbamos que la inflacién era esencial para
el desarrollo econémico. La politica antiinflacionaria tiene’ que
integrarse dentro de una politica racional de desarrollo econé-
mico y no ser un elemento ajeno a esa politica.
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Finalmente, hemos insistido en que en nuestros paises no se
podia pretender reproducir el proceso histérico de la evolucién
capitalista de los grandes centros; que en el proceso de desarro-
llo latinoamericano habia caracteristicas completamente distin-
tas que exigian una politica consciente y deliberada para actuar
sobre las fuerzas del desarrollo; que el libre juego de las fuerzas
econdmicas no llevaba a la solucién de nuestros problemas de
justicia social.

Y de esa conviccién vino también a surgir la idea de la
planificacién del desarrollo econémico, que al principio se tomé
como un designio nuestro de concentrar en poder del Estado
toda la direccién de la actividad econémica privada. No se veia
en ello la expresién de un concepto nuevo que se va desarro-
llando asimismo en los grandes paises de evolucién capitalista.
En efecto, también ellos consideran ahora indispensable actuar
en forma racional y deliberada sobre las fuerzas econémicas para
llegar a la aceleracién de la tasa de crecimiento y alcanzar una
justicia distributiva cada vez mayor.

Todo esto ha sido la heterodoxia de la CEPAL. Lo menciono
—y no se tome a jactancia— porque creo que hemos tenido un
enorme privilegio y es que-los gobiernos nos han dejado hacer
y no han interferido nunca en nuestra evolucién intelectual.
Acaso lo han hecho porque se reconocia implicitamente que, no
siendo nuestra secretaria una entidad ejecutiva, sino una enti-
dad de anilisis y estudio, de asesoramiento, de presentacién
de nuevas ideas y férmulas, era necesario darle un gran mar-
gen de independencia. En una organizacién que tiene respon-
sabilidad ejecutiva la secretaria se ve obligada a seguir en cada
uno de sus pasos —y es natural que asi sea— la determinacién
de los gobiernos y de la mayoria de ellos o de la totalidad, segtin
sea el régimen de la entidad en cuestién. No se concibe que la
secretaria avance intelectualmente ma4s alld de la posicién en que
los gobiernos se encuentran en un momento dado. En cambio,
la CEPAL, que no es una entidad ejecutiva, ha podido avanzar
continuamente m4s alld de lo que significaba la posicién de los
gobiernos que la constituian. Y eso es lo que le ha dado su
fuerza intelectual, lo que le ha permitido avanzar, lanzar ideas
nuevas que luego han sido discutidas, adoptadas o desechadas
por ellos. Mas lo esencial es que esa caracteristica de indepen-
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dencia intelectual ha sido de fundamental importancia y espero
que lo siga siendo.

Pero no sélo ha habido apoyo comprensivo por parte de los
gobiernos, sino que hemos contado con un gran respaldo en
la Secretaria General de las Naciones Unidas. Lo hemos teni-
do desde los primeros tiempos, desde el primer trabajo de la
CEPAL —segtin lo he sefialado al comienzo de estas paginas—
y gracias a ello hemos podido avanzar hacia campos nuevos vy,
a veces, un tanto audaces.

Recuerdo otra anécdota que no deja de tener sxgmflcamén
dentro de nuestra obra. Hubo un informe, que nos pidi6 en
1954 1a Organizacién de Estados Americanos para la famosa y
fracasada conferencia de Quitandinha, en el que trabajamos
ayudados por un grupo de personalidades latinoamericanas. Es-
taba redactado en forma que hoy nos parece un tanto llena de
lugares comunes, pero que en aquella época disentia con los
modos de pensar prevalecientes en ciertos sectores. Consciente
yo de lo que aquel informe significaba, fui a ver al Secretario
General, Dag Hammarskjold, y le expliqué en una hora lo que
el informe contenia. Me dijo: preséntelo usted. Le manifesté
mi deseo de que lo leyera. Al cabo de dos dias lo aprobé sin
modificar una coma. Alguien se preocupé por el contenido del
informe, puesto que en él se hablaba de la creacién de una
organizacion de crédito interamericano; de la relacién de pre-
cios de intercambio; de la necesidad de estabilizar los precios
de los productos primarios; ideas éstas y otras muy candentes
entonces. Y se fue muy inquieto a decir a Hammarskjold: “este
informe nos va a traer dificultades”. El Secretario General con-
testé: “Lo he leido. Su autor estd patinando sobre hielo muy
delgado (he is skating on thin ice), pero lo apoyo completa-
mente.” Este antecedente tiene importancia porque reafirma
1o sblo la alta calidad de un hombre y la comprensién de lo
que significan las Naciones Unidas como organismo dinimi-
co que hace avanzar el pensamiento econémico mis alli del
ritmo impuesto por consideraciones vigentes, sino también por-
que esta actitud reafirmaba cabalmente la politica que desde el
primer momento hasta hoy ha seguido la Secretaria General
en el sentido de abrir nuevos rumbos y alentar nuevas miras al
pensamiento en las comisiones econémicas regionales.
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Necesitamos seguir ese camino. Esa falsa pretensién de uni-
versalidad de las teorias econ6émicas elaboradas en los grandes
centros tiene que dar cada vez mas lugar a la investigacién de
nuestros propios fenémenos, de nuestra propia realidad. Hemos
alcanzado en América Latina madurez suficiente como para en-
contrar soluciones propias y hasta para proyectar en todo nues-
tra imagen y nuestro modo de ser latinoamericanos. Esta es la
significacién fundamental de esa independencia que hemos ad-
quirido.

Y estoy seguro de que hemos de seguir exarninando el pro-
ceso del desarrollo, no s6lo como un fenémeno de la economia,
sino también como algo que tiene honda significacién social y
politica. Todos estamos persuadidos de que los problemas no
se resolverdn solos; habrd que solucionarlos con accién cons-
ciente y deliberada, es decir, con la introduccién de una racio-
nalidad sistemética en las grandes decisiones de la politica del
desarrollo econémico latinoamericano. Pero esas decisiones no
podrén circunscribirse al campo de la economia. Hay que buscar
formas compatibles con el afianzamiento de los derechos huma-
nos en América Latina, que son todavia una expresién tedrica
para una gran parte de la poblacién econémica y socialmente
sumergida. Y también tenemos que saber hasta qué punto cier-
tos instrumentos y la forma en que se usen pueden llevar a dar
a una minoria de hombres un poder ilimitado, no sélo para
regir las fuerzas de la economia, sino para subordinar a otros
hombres a su propia voluntad. En el vasto proceso de asimila-
cién de la técnica contemporinea que vamos a emprender en
América Latina, no hay nada que exija la subordinacién de unos
hombres a otros. Si ello se hace ser4 por una desviacién doctri-
naria o por la fuerza de los acontecimientos.

De todo esto se discurre en el trabajo que en seguida se pre-
senta y que lleva también mi firma, como el primero elaborado
en la CEPAL, no sélo por ser el dltimo, sino por su indole
misma. Como era dable esperar, est4 provocando una polémica
saludable. En buena hora que asf sea, pues hay que dar conte-
nido a la discusién sobre el desarrollo econémico y social en
América Latina. Lo malo es que esta polémica —a las pocas
semanas de haber aparecido fragmentariamente estas ideas en
los medios corrientes de difusién— tiende a tomar las mismas
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formas abusivas que con tanta frecuencia se han manifestado
en la vida de la CEPAL, dentro y fuera de nuestros paises.

Y en trance de recordar pasados episodios, en esta introduc-
cién que escribo en Ginebra al correr de la pluma y entre pesa-
das tareas de otra indole, viene a cuento lo que hace algin
tiempo nos ocurri6 con una difundida revista de los Estados
Unidos. Sus editores tuvieron la peregrina idea de dedicar casi
todo un copioso niimero a las ideas de la CEPAL. ;Pero por
qué ocuparse de nosotros en revista tan importante, tan leida
en el mundo de los negocios de aquel pais? La razén era muy
sencilla como se verd en seguida, aunque primero convenga
sefialar algunos antecedentes. Una mafiana en Washington se
me presentaron dos representantes de esa revista, que manifes-
taron haber leido prolijamente nuestros trabajos. Y asi era, en
efecto, a juzgar por las consideraciones que hacian y las pre-
guntas que me formulaban. Por fin —me dije para mis aden-
tros— tendremos una presentacién seria e imparcial de nuestros
trabajos en los Estados Unidos. Pero comprobé poco tiempo
después que uno no se corrige ficilmente de cierta ingenuidad,
pues en el articulo se falsearon completamente nuestras ideas.

La razén era manifiesta. Tratdbase de un primer ataque vigo-
roso contra la politica de cooperacién econ6émica al desarrollo
econémico y social de América Latina que auspiciaba la nueva
administracién de los Estados Unidos. Y el ataque seguia esta
técnica: esa politica se basa en las ideas de la CEPAL, y las
- ideas de la CEPAL son de todo punto de vista deleznables,
son ideas de un politico oportunista y socializante. Para demos-
trarlo, se hacen una serie de afirmaciones capciosas en que se
desfiguran en forma increible las mismas ideas que los represen-
tantes de la revista habian comentado correctamente en nuestra
conversacién. Por supuesto que no es dable pensar en réplica
alguna en la revista de marras, sino en publicaciones académicas
de muy limitada circulacién.

Algo asi estd pasando ya con las ideas expuestas en el trabajo
que aqui se presenta. Por ello celebro mucho que el Fondo de
Cultura Econémica se haya decidido a publicarlo. Se ha conse-
guido ast un medio muy serio de difusién en toda América
Latina, que permite contrarrestar la presentacién errénea o frag-
mentaria de nuestro pensamiento. ,



XVIII INTRODUCCION

Ya me llegan a Ginebra algunos recortes de diarios y revistas
en que —ademds de para aquello— compruebo que mi trabajo
sirve para toda suerte de juicios e interpretaciones. Para alguna
gente de afuera, mi afirmacién de que América Latina podria
aumentar considerablemente sus inversiones de capital compri-
miendo el consumo de los grupos de altos ingresos, es prueba
suficiente de que la solucién del problema del desarrollo de-
pende fundamentalmente de nuestro propio esfuerzo. Esto es
verdad, pero es una verdad parcial e incompleta, pues también
afirmo que, sin una transformacién de la estructura del inter-
cambio exterior, seria extremadamente dificil —si es que no im-
posible— la plena utilizacién de ese potencial de capitalizacién
para acelerar el ritmo de desarrollo econdmico. Asi pues, €l pro-
blema hay que afrontarlo mediante una comb1nac1én de medi-
das externas e internas. ,

A su vez, aquellos que no quieren reconocer la necesidad in-
eludible de realizar grandes transformaciones en la estructura
econbmica y social de los paises latinoamericanos, encuentran
en mi trabajo algunas consideraciones en que sustentar sus pre-
juicios. Mencionan asi lo que digo acerca del estrangulamiento
exterior de la economia, aduciendo que es ahi donde se encuen-
tra la Gnica razén fundamental de nuestros males.

Espero que la lectura paciente de estas paginas permita com-
prender cabalmente €l pensamiento aqui expuesto dentro y fuera
de nuestros paises. Pero no todo es cuestién de razonamiento.
Hay posiciones irreductibles, negadas para todo esfuerzo de com-
~ prensién. Se me ha salido a combatir nuevamente con aquella

tesis inveterada del juego libre de las fuerzas econémicas como
elemento propulsor del desarrollo. Y lo mis penoso para mi es
que esta incomprensién de los fenémenos del desarrollo econé-
mico y social se manifiesta mis en mi propio pais que en cual-
quier otra repiblica de América Latina. La confusién de ideas
es alli lamentable. No se quiere leer, no se quiere pensar, se
siguen repitiendo trasnochados conceptos del siglo xix sin vigen-
cia alguna con la realidad actual. Confiindese planificacién con
aquel dirigismo centralista que, habiéndose improvisado en los
afios treinta, adquirié después formas espurias y morbosas, sin
ningtin objetivo serio de planificacién racional. Y hasta quienes
pretenden sentar citedra en estas materias caen en el error in-
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excusable de considerar que las proyecciones del desarrollo —ins-
trumento indispensable de planificacién— constituyen pronés-
ticos acerca de lo que va a pasar en la economia, confusién que
seguramente no se admite ya en los primeros afios universitarios.*

La polémica es ingrata en este plano, pero de todos modos
habr que afrontarla, pues es indispensable el esfuerzo de escla-
recimiento. Tenemos los economistas que llegar a la opinién
publica, discutir con los hombres politicos y los dirigentes sin-
dicales. Acaso, estas piginas mias faciliten esa tarea. Si ello fuera
asf, habrian cumplido su propésito y justificarian el esfuerzo
del Fondo de Cultura Econémica, que mucho agradezco, de
ponerlas al alcance de los lectores de habla castellana.

RaYL PreBISCH

Ginebra, 19 de julio de 1963.

* Para demostrar, ademss, que la planificacién conduce a graves errores, se
da el siguiente argumento en un recorte de Buenos Aires que acabo de leer:
“Quien recomienda ahora la planificaci6n [por supuesto, el autor de estas pagi-
nas] es responsable de haber restringido las importaciones argentinas desde el
Banco Central al comenzar la segunda Guerra Mundial, privando asi al pafs
de bienes indispensables durante el conflicto.” He aqui otra forma de falsea-
miento de los hechos, pues las restricciones a la importacién fueron consecuen-
cia no de una determinada politica, sino de la violenta caida de las exporta-
ciones a Europa. No se recuerda que para aliviar esas restricciones gestioné y
obtuve en los Estados Unidos empréstitos por 110 millones de délares que no
lograron aprobacién parlamentaria por razones politicas. Y para oponerse a la
planificacién se menciona también este otro dato: que durante la guerra me
opuse a la entrada de capitales extranjeros. A lo que me opuse fue a toda
entrada de capitales que no se tradujera en importacién concreta de bicnes de
capital, pues después de salvadas las dificultades anteriores con el aumento de las
exportaciones, no necesitibamos dinero extranjero —que hubiera agravado las ten-
dencias inflacionarias que estibamos combatiendo eficazmente— sino capital
fisico en maquinaria y equipos. Y todo esto para combatir mas de veinte afios
después las ideas de planificacién!
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1. Transformaciones estructurales para abrir cauce al desarrollo

Los males que aquejan la economia latinoamericana no respon-
den a factores circunstanciales o transitorios. Son expresién de
la crisis del orden de cosas existente y de la escasa aptitud del
sistema econémico —por fallas estructurales que no hemos sabi-
do o podido corregir— para lograr y mantener un ritmo de des-
arrollo que responda al crecimiento de la poblacién y a sus
exigencias de rapido mejoramiento.

Es cierto que el incremento demogrifico es extraordinario.
A comienzos de siglo habia en América Latina 63 millones de
habitantes y crecian a razén de 1.8 por ciento anual. Actual-
mente somos 220 millones y estamos multiplicindonos a una
tasa anual de 2.9 por ciento, que lleva trazas de elevarse atin
mis.!

Sobre la base de datos conjeturales podrfa estimarse que al-
rededor de la mitad de la poblacién actual tiene un exiguo
ingreso medio personal de 120 délares por afio.® Y ese vasto
conjunto social sélo representa aproximadamente una quinta
parte del consumo personal total de América Latina, con los
més altos coeficientes de infra-alimentacién, mal vestido y peor
vivienda, asi como de enfermedades y analfabetismo; y también
con las tasas mis elevadas de reproduccién.

Es alli donde tiene que concentrarse primordialmente el es-
fuerzo de desarrollo. Aquella idea, no extinguida adn, de que
éste se opera en forma espontinea, sin un esfuerzo racional
y deliberado para conseguirlo, ha probado ser una ilusién, asi
en América Latina como en el resto de la periferia mundial.
Hace un siglo que nuestras economias se articularon a la eco-
nomia internacional y la mitad de la poblacién vegeta atin en
formas precapitalistas incompatibles con sus crecientes aspira-
ciones econémicas y sociales.

1 En 1900 la poblacién aument6 en 1100 000 habitantes y en 1960 casi seis
veces mas, a saber, en 6400 000.

2 Yéase el capitulo “La distribucién del ingreso en América Latina”, en el
estudio EI desarrollo econémico de América Latina en Ia postguerra (E/CN.
12/659/Add.1). ,

3
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Con todo, el ingreso medio del habitante latinoamericano es
apreciablemente superior al de otras regiones periféricas; y
ofrece ast un punto de partida ventajoso para convertir en rea-
lidad lo que ha dejado ya de ser una utopfa: la extirpacién de
la pobreza y sus males inherentes, gracias al formidable poten-
cial de la tecnologfa contemporinea y a la posibilidad de asi-
milarla en un lapso mucho mis corto que el que se registré
en la evolucién capitalista de los paises mas avanzados.

Sin embargo, la penetracién acelerada de la técnica exige y
trae consigo transformaciones radicales: transformaciones en la
forma de producir y en la estructura de la economia, que no
podrian cumplirse con eficacia sin modificar fundamentalmente
la estructura social.

La estructura social prevaleciente en América Latina opone

un serio obsticulo al progreso técnico y, por consiguiente, al
desarrollo econémico y social. Tres son las principales mani-
festaciones de este hecho:
. a) esa estructura entorpece considerablemente la movilidad
social, esto es, el surgimiento y ascenso de los elementos dins-
micos de la sociedad, de los hombres con iniciativa y empuje,
capaces de asumir riesgos y responsabilidades, tanto en la técni-
ca y en la economia como en los otros aspectos de la vida
colectiva;

b) la estructura social se caracteriza en gran medida por el
privilegio en la distribucién de la riqueza y, por consiguiente,
del ingreso; el privilegio debilita o elimina el incentivo a la
actividad econémica, en desmedro del empleo eficaz de los
hombres, las tierras y las maquinas;

c) ese privilegio distributivo no se traduce en fuerte ritmo
de acumulacién de capital, sino en médulos exagerados del con-
sumo en los estratos superiores de la sociedad en contraste
con la precaria existencia de las masas populares.

En estos tiempos de aliento a la planificacién se discurre mu-
cho acerca del papel primordial de la- iniciativa privada en
América Latina y sobre la necesidad de preservarla. Pero ;qué
es lo que ello significa en definitiva? ;Se trata de preservar el
sistema presente, que comprime las fuerzas de la iniciativa in-
dividual por la estratificacién social y el privilegio? ;O hay que
abrirle ancho cauce mediante esas transformaciones estructura-
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les para dar al sistema la plena validez dindmica de que ahora
carece?

2. Acumulacién de capital y distribucién del ingreso

La prueba de la validez dindmica de un sistema esta en su apti-
tud para imprimir celeridad al ritmo de desarrollo y mejorar
progresivamente la distribucién del ingreso. Si consiguiéramos
elevar la tasa anual del crecimiento del ingreso medio por per-
sona de la muy baja cifra reciente de 1 por ciento a 3 por ciento
como minimo en el conjunto de América Latina, una politica
redistributiva razonable permitiria lograr el objetivo de duplicar
en 17 afios el ingreso personal de aquella mitad indigente de la
poblacién y mejorar también —aunque con menor celeridad—
la suerte de la poblacién de ingresos medios.

Aqui se impone la primera medida transformadora de la es-
tructura social, pues esa tasa de crecimiento no podria conse-
guirse sin una fuerte compresién del consumo de los grupos
de altos ingresos.

El contraste social es en verdad impresionante. En efecto,
mientras el 50 por ciento de la poblacién tiene dos décimos
aproximadamente del consumo total de las personas, en el otro
extremo de la escala distributiva el 5 por ciento de los habi-
tantes disfrutan de casi los tres décimos de aquel total segtin
aquellas estimaciones conjeturales. Una politica de austeridad
que abarcara sobre todo a este grupo social, y la aportacién
complementaria de recursos internacionales, harian posible acre-
centar la acumulacién de capital y alcanzar aquel objetivo de
crecimiento del ingreso por habitante, a la par que la politica
redistributiva se encargaria de hacer llegar el incremento de
ingreso obtenido de esa manera a los estratos inferiores del con-
junto social. :

En esto consiste esencialmente la politica redistributiva.
No es tomar ingresos de la minoria superior para repartirlos
lisa y llanamente a las masas populares, pues como el ingreso
personal por habitante en €l conjunto de América Latina llega
apenas a 370 délares, los efectos de esa redistribucién serian
de escasa amplitud. Por el contrario, si la compresién del con-
sumo de aquellos grupos privilegiados se tradujera en continuo
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acrecentamiento de la acumulacién de capital, iria elevindose
con progresiva celeridad el nivel de vida de aquellas masas.

Por primera vez en la historia, la tecnologia ha vuelto reali-
zable este concepto dindmico de Ia redistribucién, porque sin
el enorme potencial que pone a disposicién de los paises en
desarrollo, la operacién redistributiva seria de muy breve al-
cance. Asi, pues, el problema de la acumulacién de capital y
el de la redistribucién del ingreso se plantea en términos muy
diferentes que en la evolucién capitalista de los paises mas
avanzados.

La acumulacién de capital se operé alli primeramente, y des-
pués vino la redistribucién gradual del ingreso. En cambio,
ambas exigencias se plantean ahora —y tienen que plantearse—
en forma simultinea, bajo la creciente gravitacién politica y
sindical de las masas.

No hay otro modo asequible de responder a estas dos exi-
gencias que atacando directamente una de las contradicciones
mis relevantes en el desarrollo latinoamericano: la notoria in-
suficiencia de la acumulacién de capital exigida por la tecnolo-
gia contemporinea frente al médulo exagerado de consumo de
los grupos de altos ingresos.

Aquellos estratos superiores (5 por ciento de la poblacién)
que abarcan cerca de tres décimos del consumo total de Amé-
rica Latina, tienen un consumo medio por familia 15 veces
mayor que el de los estratos inferiores (50 por ciento de la po-
blacién). Si esa proporcién se redujese a 11 veces, comprimien-
do el consumo para aumentar las inversiones, la tasa de cre-
cimiento anual del ingreso por habitante podria subir de 1 por
ciento a 3 por ciento. Y si la compresién del consumo llevara
la proporcién a 9 veces, la tasa podria subir a 4 por ciento o
todavia mas, segin fuesen las posibilidades politicas de esta
operacién y la aptitud de cada pais para llevarla a la prictica.

3. Cooperacién internacional y estructura del intercambio

En este dltimo sentido, se presentan serias limitaciones debido
al estrangulamiento exterior del desarrollo, pues el estrangula-
miento y la estrechez interna en la produccién de bienes de
capital impedirian invertir en estos bienes todo el ahorro adi-
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cional que asf se extrajera. De ahfi la necesidad imperiosa de
recursos internacionales hasta que las transformaciones estruc-
turales que aqui se preconizan hagan posible la plena utilizacién
del incremento de ahorro.

Por tanto, la aportacién de recursos internacionales tiene
un caracter temporal. Dejarfa de ser necesaria cuando esas trans-
formaciones hubieran rendido plenamente los frutos que es da-
ble esperar de ellas. No conciernen sélo a los paises latinoame-
ricanos, pues también es ineludible contribuir a la correccién
de aquel estrangulamiento exterior modificando la presente es-
tructura del comercio internacional.

Tienden a sufrir progresivamente este fenémeno los paises
que mis avanzan en su industrializacién. Sus dificultades no
radican de modo exclusivo en la estructura social, sino también
en esa estructura del intercambio caracteristica de los tiempos
de desarrollo hacia afuera que preceden a la gran depresién
mundial de los afios treinta. Como en otros aspectos de nues-
tros problemas de desarrollo, preséntase aqui también una cons-
telacién de ideas pretéritas. Es cierto que al fin ha termina-
do por aceptarse la industrializacién periférica como exigencia
ineludible del desarrollo econémico. Pero subsiste el esquema
anacrénico de intercambio inherente a ese concepto peculiar
de la divisién internacional del trabajo que prevalecia hasta
hace poco: el intercambio de productos primarios por manu-
facturas. Dentro de ese esquema ha venido desenvolviéndose
la industrializacién de nuestros paises. Y ahora comienza a sen-
tirse con creciente intensidad el obsticulo que ello trae al des-
arrollo econémico, porque mientras Ia demanda de manu-
facturas que importamos tiende a elevarse con celeridad, las
exportaciones primarias se acrecientan con relativa lentitud, en
gran parte por razones ajenas a la decisién de los paises latino-
americanos. Hay, pues, una tendencia latente al desequilibrio
que se agudiza con la intensificacién del desarrollo econémico.

Tratase de un fenémeno nuevo, que no se habia dado antes
en los paises mas avanzados. De ahi que sélo ahora se comience
a comprender su significacién y a reconocer la necesidad vital
de alentar las exportaciones industriales de los paises periféricos,
principalmente de aquéllos que han cumplido la primera etapa
del proceso de industrializaci6n.
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Este aliento a las exportaciones industriales, asi como a las
de productos primarios, no podria circunscribirse a la érbita de
los mercados existentes. Es indispensable modificar la estruc-
tura geogrifica del intercambio, al igual que lo es cambiar su
composicién. ‘

Las exportaciones de América Latina estin afectadas, desde
luego, por ese fenémeno universal de lento crecimiento de la
demanda de productos primarios comparada con la intensa de-
manda de manufacturas conforme crece el ingreso por habi-
tante. Pero a ese hecho se agregan otros factores de considerable
importancia. Por un lado, el ritmo moderado de desenvolvi-
miento de la economia de los Estados Unidos y sus restricciones
de importacién han influido en forma adversa sobre las expor-
taciones latinoamericanas. Y, por otro, €l proteccionismo y las
discriminaciones del mercado comiin europeo impiden que
podamos aprovechar plenamente el crecimiento sostenido de la
demanda de productos primarios en la vasta zona econémica
de aquél. )

Sin perjuicio de las medidas tendientes a la eliminacién o la
atenuacién de esas trabas al intercambio, es imperioso explorar
afanosamente las posibilidades de comerciar con otras regiones
del mundo, sobre todo con aquellas de economia socialista que
vienen registrando una tasa elevada de desarrollo.

Si bien es cierto que las soluciones de fondo en estos asuntos
dependen de los grandes paises industriales y de la liberalidad
de su politica comercial, no lo es menos que los paises latino-
americanos tienen que desplegar también un esfuerzo conver-
gente de grandes dimensiones. El mercado comin representa
en este sentido un empefio impostergable. Asi lo han compren-
dido los paises de Centroamérica, en donde la determinacién
de formarlo ha sido audaz y definitiva. Mas dificil es el pro-
blema de la Asociacién Latinoamericana de Libre Comercio,
por lo mismo que el avance de la industrializacién en compar-
timientos cerrados ha creado intereses y prejuicios que se
oponen al intercambio reciproco sin abarcar las graves conse-
cuencias de esa actitud sobre el desarrollo econémico. No es
éste un mero asunto de técnica, sino de grandes decisiones
politicas que tienen que seguir al instrumento de Montevideo.
Ya se ha cumplido fundamentalmente el trabajo técnico que
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sustente esas decisiones; y sélo falta el que habrd de seguirle
en el escogimiento de las formas adecuadas de ejecutarlas.

4. El tipo de desarrollo cerrado en América Latina

El estrangulamiento exterior del desarrollo no es consecuencia
s6lo de la lentitud con que tienden a crecer las exportaciones
primarias frente a la celeridad con que lo hacen las importa-
ciones industriales provenientes de los grandes centros, y del
escaso intercambio reciproco entre los paises latinoamericanos,
sino que en los ltimos afios obedece también en gran medida
al deterioro de la relacién de precios del intercambio, que tanto
afecta el poder de compra de las exportaciones. Como resultado
de todo ello, el valor de las exportaciones por habitante latino-
americano ha bajado de 58 délares en 1930 a 39 délares en 1960
(a precios de 1950).

El deterioro reciente de la relacién de precios estd revelando
una vez més la debilidad congénita de los paises periféricos para
retener todo el fruto de su progreso técnico. No es gran alivio
pensar que cuando los paises latinoamericanos lleguen en el
futuro a etapas superiores de desarrollo con plena industriali-
zacién se terminara alguna vez con este fenémeno. Y no podria
serlo, por cuanto esto requiere largo tiempo, y, mientras tanto,
el deterioro de la relacién de precios agrava el estrangulamiento
exterior y deprime sensiblemente la capacidad interna de acumu-
lacién de capital en detrimento del propio desarrollo.

Desde otro punto de vista, aquel otro concepto, que subsiste
todavia en ciertos medios, segiin el cual el estrangulamiento
exterior y los desequilibrios con que se manifiesta en las cuentas
internacionales es mero asunto de conducta monetaria ha teni-
do deplorables consecuencias, pues su aplicacién prictica —a
més de influir adversamente en el desarrollo econémico— ha
desviado la atencién de las soluciones fundamentales que exige
este fenémeno estructural.

Esto tiene importancia considerable para América Latina,
porque si no se abordan resueltamente estas soluciones, nuestros
paises se verdn llevados por la fuerza de los acontecimientos
a un tipo de desarrollo cada vez més cerrado y a una declinacién
persistente de la proporcién de su intercambio con el resto del
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mundo, afiadiendo nuevas dificultades a las que de suyo en-
cuentra este proceso. Si no hubiera suficiente cooperacién inter-
nacional para resolverlas tanto en el campo del intercambio
como en el del financiamiento, podrian sobrevenir toda suerte
de medidas autoritarias, con graves consecuencias para la pro-
gresividad de la democracia latinoamericana.

5. Los puntos de estrangulamiento interior

La intensificaciéon del desarrollo no depende sélo de la mayor
acumulacién de capital. Es condicién necesaria pero no sufi-
ciente, pues el desarrollo puede verse constrefiido por diversos
factores. Se acaban de mencionar los de orden exterior, pero
hay también factores de estrangulamiento interno que limitan
o impiden la fuerza expansiva de la acumulacién de capital.

Mis adn, en nuestros paises suele haber un importante mar-
gen de crecimiento inmediato de la produccién por la capacidad
ociosa existente en muchas de sus ramas. Y, sin embargo, esos
factores no permiten hacerlo o aparejan presiones inflacionarias
de origen no monetario si se emprende una politica tendiente
al pleno aprovechamiento de esa capacidad ociosa.

Es indudable que en la produccién agricola se encuentra
generalmente el punto de estrangulamiento interno mds perti-
naz en el desarrollo latinoamericano.? Son varios los elementos
que aqui se conjugan: el régimen de tenencia del suelo que
dificulta la asimilacién de la técnica, la deficiente accién del
Estado para adaptar y difundir esa técnica, y la precariedad de
inversiones. Por bien que se resuelvan estos tres problemas,
si no se brindan incentivos suficientes a los productores, la ace-
leracién del desarrollo podria encontrar el escollo mis serio en
la agricultura, y asf ha ocurrido en diversos paises, cualquiera
que sea su sistema econ6émico.

Los incentivos pueden ser diversos, pero el m4s importante

8 Este punto de estrangulamiento interno —como otros que se han pre-
sentado con frecuencia en el desarrollo latinoamericano— ha frustrado ciertas
tentativas de redistribucién del ingreso, pues se han limitado a actuar sobre
el nivel monetario de las remuneraciones dejando de lado las inversiones nece-
sarias para que aumentase la produccién —especialmente la agricola— y hacer
frente sin presiones inflacionarias a la mayor demanda popular provocada por
la redistribucién del ingreso.
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es que la agricultura pueda retener el fruto de su progreso téc-
nico, no sélo en lo que coucierne al exterior, sino también al
juego de la economia interna. De otro modo no podrd estre-
charse gradualmente la considerable brecha que existe entre
el ingreso medio rural y urbano. En realidad, buena parte de la
mitad indigente de la poblacién se encuentra en el campo.

Si bien se reflexiona, el crecimiento hacia afuera de otros
tiempos, en torno a aquellos caracteristicos enclaves extranjeros
que no irradian el progreso técnico hacia adentro, rompe la
primitiva integracién precapitalista del campo con las ciudades.
Y la industrializacién no corrige, sino que mis bien tiende a
acentuar esa brecha, agravando esa dicotomfa econémica social.
Hay ahora que empefiarse en corregirla.

El motivo de esta acentuacién no se encuentra s6lo en los
factores estructurales del campo, sino también en la insuficien-
cia dindmica del desarrollo interno, que no ha estimulado la
elevacién de los ingresos de los productores agricolas. Mas ain,
sobre las espaldas de éstos tiende a recaer una parte importante
del costo de la sustitucion de importaciones, la proteccién exa-
gerada y el costo del mercadeo abusivo, asi como el de los bene-
ficios sociales y otros servicios del Estado de que apenas dis-
frutan los trabajadores rurales por carecer de fuerza sindical y
articulacién politica. Siguen siendo clientelas descuidadas de los
hombres influyentes en la politica urbana.

No se han examinado atn en profundidad todas las conse-
cuencias que estos hechos han tenido sobre la migracién del
campo hacia las grandes ciudades latinoamericanas, manifesta-
cién grave e impresionante de desequilibrio econémico y social.
No cabe duda que esas migraciones tienen que ocurrir, como
tampoco cabe dudar que el mayor progreso técnico del campo

_tenderi en general a darles mis impulso. Pero, jpor qué ha de

concentrarse la poblaciéon desplazada en esas grandes ciudades?
¢Por qué no se queda en el contorno rural, en poblaciones
pequeiias y medianas, ocupada en industrias y servicios que sa-
tisfagan en parte las necesidades del mismo campo? ;Por qué
razones se observa en América Latina este crecimiento extra-
ordinario de las grandes ciudades, en desmedro de las medianas
y pequefias, fuera de toda proporcién con lo que ha ocurrido en
los paises més avanzados?
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Estas preguntas no podrian contestarse satisfactoriamente a
falta de juiciosas investigaciones. Pero acaso haya tenido mucha
importancia en este fendémeno la debilidad de la demanda rural,
o, en otros términos, la concentracién de la demanda de las
grandes ciudades por obra de aquellos factores estructurales* y
elementos adventicios mencionados m4s arriba. Y como en otros
fenémenos sociales, no surgen reacciones correctivas, sino un
movimiento en espiral que se refuerza a si mismo de continuo,
pues al congestionarse asi de gente las ciudades grandes, con-
céntrase mas atn la demanda en ellas, provocando un nuevo
impulso a esa congestién. Por donde cabria concluir que la
redistribucién geogrifica del ingreso tiene también gran impor-
tancia social.

6. Por qué regir deliberadamente las fuerzas del desarrollo

Las piginas de este informe estin penetradas de una idea do-
minante: América Latina tiene que acelerar su ritmo de des-
arrollo econémico y redistribuir el ingreso en favor de las masas
populares. El cumplimiento de este objetivo no podré dilatarse
indefinidamente; ni cabria éperar que €l desarrollo econémico
se presentara primero y luego sobreviniera, como natural con-
secuencia, €l desarrollo social. Ambos tienen que irse cumplien-
do de modo acompasado. Para conseguirlo, hay que obrar racio-
nal y deliberadamente sobre las fuerzas del desarrollo, y éste
no podri ser el resultado del juego espontineo de esas fuerzas,
como ha sucedido en la evolucién capitalista de los paises avan-
zados.

Ha sido muy perturbador el concepto de que pudiera repro-
ducirse en nuestros paises esa evolucién. El desarrollo econdmi-
co ha sido alli esencialmente un fenémeno espontineo, mas
no el desarrollo social, que se debe en gran parte a una politica
consciente y deliberada. Y es evidente que en aquellos paises se
va admitiendo también la necesidad de actuar en esa forma, la
necesidad de planificar. -

4 Entre estos factores estructurales hay que tener en cuenta que, debido al
régimen de tenencia de la tierra, una gran parte de la renta del suelo —sobre
todo la de los grandes propietarios— se gasta en las ciudades y no en el
campo.
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Hay sobre todo ello una razén fundamental: que en estos
tiempos en que el hombre va alcanzando un dominio insospe-
chado sobre las fuerzas de la naturaleza, no se resigna a subor-
dinarse al juego espontineo de las fuerzas de la economia y a
sus manifiestas limitaciones para mantener o conseguir una tasa
satisfactoria de crecimiento, atenuando al mismo tiempo las
fluctuaciones del ciclo, y para lograr una equitativa distribucién
del ingreso.

No siendo posible repetir esa experiencia histérica, scn muy
de peso las razones por las cuales se impone encontrar nuevos
caminos. No es lo mismo asimilar en un tiempo relativamente
corto una técnica ya muy desarrollada, que el proceso de gra-
dual desenvolvimiento de esa técnica, pues se presentan con-
trastes o disparidades muy importantes, que es necesario afron-
tar por la accién del Estado.

Ante todo, en la evolucién capitalista, la tecnologia se fue
introduciendo de modo gradual en el proceso productivo, a me-
dida que se acumulaba el capital necesario. En cambio, los
paises en desarrollo tienen que asimilar una tecnologia ya ela-
borada. Y si han de acercarse progresivamente a la etapa supe-
rior en que se encuentran los paises mis avanzados, su ingreso
por habitante tendri que crecer con mis celeridad que el ritmo
histérico de tales paises.

En seguida, esa tecnologia ya elaborada y las incesantes inno-
vaciones que en ella ocurren requieren un elevado capital por
hombre, que los paises avanzados pueden acumular sin dificul-
tades en virtud de su alto ingreso por habitante. En cambio,
los paises en desarrollo, confrontados por esa misma técnica de
ingente capital, tienen un ingreso medio por habitante apenas
comparable al de aquellos paises hace casi un siglo. En conse-
cuencia, es ineludible comprimir deliberadamente por el Estado
el consumo de los estratos superiores de la colectividad, mien-
tras no fue necesario hacerlo en la evolucién capitalista merced
al ahorro espontineo y casi automitico que se registré en esos
estratos.

Estos dos contrastes traen otro al que ya se hizo referencia:
que mientras en aquellos paises avanzados vino primero la
acumulacién de capital y después la redistribucién del ingreso,
los dos problemas tienen que resolverse ahora, sobre todo frente
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a la sugestién insistente del método soviético de desarrollo
econdémico.

Afiddase a ello la rapidez con que se difunden las técnicas
de prevencién'y curacién de enfermedades, acarreando el fuerte
descenso de la tasa de mortalidad, fenémeno que acontecié muy
pausadamente en la evolucién de los paises mds avanzados y
fue acompafiado de un descenso también gradual de la tasa de
natalidad. E]1 aumento del ingreso favorecié alli nuevas actitu-
des psicolégicas frente a la formacién de la familia, que no se
han manifestado atin en la gran masa de la poblacién latino-
americana de tan exiguos recursos. De ahi, €l contraste entre
la extraordinaria tasa de incremento de la poblacién de América
Latina y la tasa relativamente moderada que prevaleci6 en la
evolucion capitalista.

Esa tasa elevada-de crecimiento demogrifico impone un es-
fuerzo mds intenso de acumulacién de capital, y contribuye a
agravar el contraste entre la abundancia persistente de mano de
obra en nuestros paises y la técnica que tenemos que asimilar,
técnica que ha sido elaborada en grandes centros industriales
aguijados por la creciente escasez de aquélla.

Finalmente, hay que mencionar aquel otro contraste o dis-
paridad de la demanda de importaciones y exportaciones, que
tampoco se dio en el pasado. No tuvieron, pues, los grandes
centros, en su desenvolvimiento, aquella tendencia hacia el
estrangulamiento exterior que caracteriza a los paises latino-
americanos.

El superar aquellos contrastes y promover el desarrollo im-
pone tres formas de accién del Estado. Ante todo, las transfor-
maciones en la estructura social con el fin de eliminar los obs-
taculos que se oponen al desarrollo y que consiste esencialmente
en emplear a fondo el potencial de ahorro, estimular el apro-
vechamiento intensivo de la tierra y el capital y liberar el enor-
me potencial de iniciativa individual que ahora se malogra,
dando al sistema su plena validez dindmica.

Esas transformaciones en la estructura social abren paso a
otras en la forma de producir y en la estructura de la economia,
transformaciones inherentes al proceso de extensién y asimila-
cién de la tecnologia contemporinea.

Por dltimo, la accién del Estado es indispensable para que, a
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favor del incremento .del ingreso que esas transformaciones
traen consigo, se corrijan progresivamente las grandes dispari-
dades distributivas.

7. Resistencia a las reformas y responsabilidad de realizarlas

Este documento se ocupard de esas transformaciones estructu-
rales internas y de la cooperacién internacional al desarrollo.
Est4 destinado tanto a quienes resisten internamente las trans-
formaciones como a quienes se proponen realizarlas. Y también
a los que desde afuera no comprenden la indole y gravedad de
los acontecimientos latinoamericanos.

A los primeros, quisiéramos demostrarles la necesidad inelu-
dible de introducir esas transformaciones en la estructura social
para que la forma de producir y la estructura de la economia
puedan responder a las exigencias del desarrollo Si les preocupa
preservar intangible su posicién en la escala distributiva, qui-
siéramos subrayarles la imposibilidad histérica de prolongar la
contradiccién entre el considerable potencial de capitalizacién
que se malogra con sus médulos de consumo y las vastas nece-
sidades de acumulacién de capital. Y si les concierne el curso
futuro de la democracia, hay que sugerirles que nada podri
fortalecerla mas en América Latina que la movilidad social, el
surgimiento y ascenso de los elementos dinidmicos de la socie-
dad, en virtud de aquellas transformaciones; y que la resistencia
pertinaz a realizarlas podria forzar a otros hombres igualmente
inspirados a prescindir del juego democréitico para lograr este
propésito, movidos acaso por la ilusibn de recuperar con el
transcurso del tiempo las oportunidades de sana evolucién de-
mocratica que se habrian perdido de esta manera en la contien-
da social.

Ouienes se proponen realizar estas transformaciones tienen
ante si una tremenda responsabilidad. Se estd acumulando en
América Latina una fuerza emocional considerable, la fuerza
emocional de los grandes movimientos colectivos. Hay que en-
cauzarla hacia claros designios constructivos. No se construye
sin célculo ni racionalidad. Pero tampoco se toman decisiones
audaces —las decisiones audaces que exigen nuestros paises—
sin el impulso de esa fuerza. La prueba definitiva de eficacia
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final estard en la aptitud de los dirigentes para combinar estos
elementos en la politica de desarrollo.

Hay que tener siempre presente el riesgo de malograr tales
transtormaciones y la accién que ha de seguirlas si se pierden
de vista los objetivos fundamentales. No habr4 transformaciones
valederas en la estructura de la sociedad si se trata simplemente
del acceso de nuevos titulares a los privilegios existentes o se
afiaden nuevos privilegios o prebendas.

Por lo demis, es necesario que se comprenda dentro de nues-
tros paises y fuera de ellos que nos encontramos en todo esto
frente a nuevas exigencias. En la evolucién capitalista no se
imponia una politica de desarrollo, por la espontaneidad del
proceso mismo. Esa evolucién no podria reproducirse entre
nosotros.

Es natural que afuera se piense, no sélo en la posibilidad,
sino en la conveniencia de seguir el cauce que llev6 a tales
paises a resultados impresionantes. Pero infortunadamente esto
conduce a menudo a actitudes muy lamentables, aun en quie-
nes estdn movidos por sincero espiritu de cooperacién, pues
los hay también que esperan de la cooperacién internacional
ciertas virtudes de influjo politico que, si bien pudieran ser
eficaces en tal o cual situacién temporal, resultarian contrapro-
ducentes a la larga. La tunica significacién politica admisible"
de esa cooperacién, desde €l punto de vista latinoamericano, es
contribuir a que se haga politicamente realizable un intenso
esfuerzo interno de desarrollo.

8. Un sistema de ideas y nuevas actitudes

Todo esto presenta una nueva problematica para América La-
tina, muy diferente de la que se habia planteado a las genera-
ciones anteriores. En plena depresién mundial no sabjamos en
qué consistia el problema del desarrollo latinoamericano: domi-
naba la idea simple de restablecer la normalidad, de volver al
pasado. Hace quince afios, podiamos ya definir en cierto modo
esa problemdtica y sefialar con gran conviccién algunas solu-
ciones fundamentales. Y hoy se ha avanzado suficientemente
como para elaborar un sistema de ideas, una concepcién dina-
mica del desarrollo econémico y social que conduzca a la accién
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practica. Hay ahora que promover su discusién piblica y llegar
especialmente a los dirigentes politicos y sindicales. Es preciso
superar la indigencia ideolégica prevaleciente en nuestros paises
en estas materias, esa proclividad secular a recoger afuera lo
que es ajeno en gran parte a la realidad latinoamericana y a sus
exigencias.

Si esas ideas que los economistas latinoamericanos hemos
venido elaborando han de servir para guiar la accién del Estado
sobre las fuerzas del desarrollo habra que presentarlas en forma
clara y accesible. No hay nada en materia de desarrollo que no -
pueda exponerse con sencillez, aunque. su elaboracién haya
requerido razonamientos complicados y procedimientos mate-
méticos para pensar mejor, que no para pensar menos. Los
economistas tenemos que adquirir esa aptitud para hacernos
comprender; y si no logramos que se nos comprenda, sera me-
jor atribuirlo a nuestra propia confusién, antes que a limita-
ciones ajenas. En efecto, si el pensamiento no es terso y dia-
fano, se debe generalmente a que no hemos pensado bien, o a
que en nosotros queda algin resabio de aquella actitud que
suele buscar en lo esotérico elementos de prestigio intelectual.
O tal vez en la confusién se envuelva el juego de intereses
econémicos o politicos; o esa confusién sea efecto de cierta in-
clinacién hacia el pensamiento indefinido para eludir la respon-
sabilidad de las posiciones claras.

También aqui nos encontramos ‘con un problema nuevo.
No habia necesidad de discurrir ante la opinién piblica acerca
del desarrollo cuando éste se cumplia por su propio impulso
en la evolucién capitalista. E]1 problema de la acumulacién de
~ capital no tenfa por qué dilucidarse alli, si se resolvia espon-
taneamente.

Este es sin duda el problema primordial del desarrollo latino-
americano. Admitido que haya que tomar medidas muy firmes
para aumentar el caudal del ahorro, habrd que asegurar tam-
bién que los recursos asi obtenidos se dediquen efectivamente
al acrecentamiento del capital y a que este capital se oriente a
conseguir los objetivos del plan de desarrollo.

Hay que prevenir en esto un riesgo persistente. Las tensiones
sociales de estos tiempos inducirdn mds de una vez al empleo
de una proporcién exagerada de esos recursos en mejorar el
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consumo presente, o en la realizacién de inversiones sociales
de bienestar inmediato, en detrimento de las inversiones eco-
némicas, de bienestar posterior, aunque no distante. Ceder a
esa presién haria fracasar irremisiblemente el objetivo social
de acrecentar en forma intensa el nivel de vida de las masas.

Hay algo mis que esto todavia. Los gastos militares absorben
a menudo una proporcién apreciable del ingreso global, en des-
medro del desarrollo econémico. Y cabe plantear preguntas de
gran significado a este respecto: ;la evolucién de la tecnologia
militar no requiere también una revisién profunda de los con-
ceptos vigentes? ;Traerd ello consigo el aumento de esos gas-
tos? ;O serd posible que esa tecnologia y la limitacién de arma-
mentos permita reducir los efectivos, aumentar su eficacia y
disminuir a la vez la proporcién de esos gastos en favor del
desarrollo econémico?

Preséntase en todo esto, y por primera vez en nuestros paises,
un campo muy dilatado para la formacién de la conciencia
popular del desarrollo. No se trata sélo de las grandes ideas, de
los grandes designios que cautivan la imaginacién de las ma-
sas. La practica del desarrollo ofrece asimismo posibilidades muy
diversas de orientar el impulso colectivo hacia la realizacién de
numerosas tareas concretas de un plan de desarrollo. Hay ma-
nifestaciones perceptibles en nuestros paises de un enorme cau-
dal latente de entusiasmo e iniciativa que no estd movido tanto
por el interés personal, cuanto por un sentido comunitario, que
la mujer latinoamericana esti demostrando también con su cre-
ciente participacién en la vida politica y social.

Por lo demds, la accién comunitaria —como €l movimiento
cooperativo— permitird simplificar la accién del Estado, cifién-
dola al manejo eficiente de los resortes del sistema, sin penetrar
en todo aquello que los individuos pueden realizar mejor con
su propia iniciativa y responsabilidad, pues ya el Estado esta
tomando sobre si funciones muy delicadas en la planificacién
del desarrollo. No se encuentra, generalmente, preparado para
cumplirlas en los paises latinoamericanos y aqui también se
imponen grandes transformaciones, si el Estado ha de asumir
nuevas y dificiles responsabilidades.

En efecto, ni las transformaciones estructurales ni la plani-
ficacién responden a férmulas simples que, una vez plasmadas
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en leyes y decretos, van a actuar por si mismas, por el mero
acto de aprobarse un plan y existir la promesa de recursos in-
ternacionales.

En los tiempos de crecimiento hacia afuera tiene fuerte rai-
gambre esa actitud tipica que espera que todo se arregle solo, y
se manifiesta a veces donde menos se esperaria encontrarla. Y la
planificacién comporta ya ese riesgo.

Es necesario escapar a estos espejismos. América Latina no
tiene por delante soluciones faciles. Planificar significa un mé-
todo riguroso —aunque no rigido— para atacar los problemas
del desarrollo, una disciplina continuada en la accién del Es-
tado. Es una serie de actos de previsién, de anticipacién de las
necesidades futuras, de vinculacién racional de la forma de
satisfacerlas con los escasos recursos disponibles.

Todo esto demuestra que el designio de influir sobre las fuer-
zas del desarrollo es de muy vastas dimensiones en tiempo y
extension. No sélo exige la transformacién de estructuras, sino
también mudanzas de actitudes, de modos de ver y de formas
de actuar. ;Pero se conseguirdn estas mudanzas en nuestros pai-
ses? Preguntdrselo entrafia con frecuencia un sentido de escep-
ticismo que desalienta la accién. Hay que empeiiarse ineludi-
blemente en hacerlo, porque no hay otra solucién. No hay
solucién por las solas fuerzas del mercado, la inversién privada
extranjera y el Estado prescindente.

9. Hay que encontrar nuestros propios caminos en el desarrollo

La politica de desarrollo tiene que sustentarse sobre una inter-
pretacién auténtica de la realidad latinoamericana. En las teo-
rias que hemos recibido y seguimos recibiendo de los grandes
centros hay con frecuencia una falsa pretensién de universali-
dad. Nos toca esencialmente a nosotros, hombres de la periferia,
contribuir a corregir esas teorias € introducir en ellas los ele-
mentos dindmicos necesarios para acercarse a nuestra realidad.

Asi también en la prictica del desarrollo. Aquella oposicién
intransigente a la industrializacién de nuestros paises ha sido
superada ya, como lo estd siendo la renuencia a reconocer la
significacién del deterioro de la relacién de precios del inter-
cambio. Pero hay mucho que avanzar atn —y tal vez con mayor



20 PLANTEAMIENTO GENERAL

urgencia— en materia de politica manetaria, donde suele atri-
buirse ain inspiracién inflacionista a quienes se niegan a en-
carar la inflacién como fenémeno ajeno a la estructura social.

En la misma planificacién del desarrollo es evidente la ne-
cesidad de encontrar nuestro propio camino. En los paises occi-
dentales mis avanzados se est4 comenzando una experiencia
planificadora, pero en condiciones diferentes a las de América
Latina. Conviene seguir con toda atencién esta experiencia,
como es también aconsejable hacerlo con la experiencia socia-
lista, de m4s larga data, en que la planificacién se basa en la
gestién econémica directa del Estado y el sistema politico que
pareceria serle inherente.

Es todavia muy fuerte en América Latina la propensién a
importar ideologfas, tan fuerte como la propensién de los centros
a exportarlas. Ello es residuo manifiesto de los tiempos de
crecimiento hacia afuera. Compréndase bien. No es cuestién
de cerrar el intelecto a lo que se piensa y se hace en otros pai-
ses. Por fortuna, en los grandes centros hay creciente interés
por la teoria y los problemas del desarrollo y seria grave error
no aprovechar la valiosa contribucién que asi se nos presta. Pero
nada nos exime de la obligacién intelectual de analizar nuestros
propios fenémenos y encontrar nuestra propia imagen en el
empefio de transformar el orden de cosas existente. Valgimos-
nos inteligentemente de lo que se piensa afuera y de la expe-
riencia que alli se tiene, pero sélo como elemento formativo
del propio pensamiento.

No se circunscribe esto al campo econémico. Nuestro pro-
blema vital es muchisimo mds amplio, pues no podemos olvidar
al sujeto mismo del desarrollo ni podriamos dejar de proyectar
también la imagen de lo que quisiéramos que fuera el hombre
latinoamericano en las préximas generaciones.

La ripida asimilacién de la tecnologia exige y apareja nuevas
formas de vida y nuevas actitudes. Sin embargo, nada hay en
este vasto proceso que lleve a subordinar a sus exigencias los
valores humanos. Por el contrario, la tecnologia contemporinea
abre infinitas posibilidades de variedad de vida y libre deter-
minacién individual que hasta hace poco tiempo, medidas con
visién histérica, se circunscribian a una pequeiia fraccién de la
humanidad. - '
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Pero la técnica productiva contemporinea permite también
una enorme concentracién del poder econémico en manos de
pocos hombres. Y acaso més atin las técnicas de informaci6n y
difusién masiva de ideas. Depende de cémo sepamos usarlas en
ese designio de regir consciente y deliberadamente las fuerzas
del desarrollo econémico y social: para someter unos hombres
al dominio de otros o para exaltar la personalidad humana.

10. La concentracién del poder econémico y sus efectos
politicos

Sin embargo, las circunstancias podrian llevar en América La-
tina a decisiones que no se inspiren friamente en consideracio-
nes de esta naturaleza. La resistencia a las reformas estructurales
reconocidas en la Carta de Punta del Este es bien notoria en
el seno de nuestros paises.

No es aventurado suponer que cierta aversién manifiesta a
la intervencién del Estado se inspira, a veces, en el hecho muy
simple de que esa intervencién se impone primeramente para
realizar esas reformas. Suelen aducirse las razones ideolégicas
para exornar esa oposicion, antes que por convicciones profun-
das. Y tal vez no repugnase tanto el Estado autoritario, el retro-
ceso democritico, si con ello pudiera lograrse —logro peregrino
e ilusorio— la intangibilidad estructural.

El tono discrepante encuentra con frecuencia eco en ciertos
medios exteriores en que era dable esperarlo, pues la constela-
cién econdmica y social que frena el desarrollo tiene también
elementos exégenos. Vuelve asi a surgir, adentro y afuera, la
tesis pretérita: hay que cumplir primero la etapa de desarrollo
econémico y después vendran las reformas sociales. Hablar ahora
de ellas es desalentar la iniciativa privada.

Profundo error: no habra aceleracién del desarrollo econé-
mico sin transformacién de la estructura social. Y también mo-
tivo de honda preocupacién para quienes veian en la Carta el
anuncio de una nueva politica de cooperacién internacional a
los paises que emprendieran resueltamente estas reformas es-
tructurales. Es muy comprensible que algunas inversiones pri-
vadas queden en suspenso ante la incertidumbre del curso de
tales reformas. Sin que ello signifique establecer comparaciones
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estrictas, no fue menor la incertidumbre de los paises de Europa
occidental después de la guerra. No fueron la inversién privada
ni el consejo de repatriar fondos europeos refugiados en el ex-
terior los que conjuraron un peligro inminente. Fue el acto de
formidable audacia del Plan Marshall. Después vinieron el auge
de la inversi6n privada y el retorno de aquellos fondos.

Estos son y serdn afios decisivos y se requiere perspectiva
histérica para encararlos. Si por el riesgo de desalentar momen-
tineamente la inversién privada se postergasen las reformas o
se las privara de sustancia, no por ello se crearfa una atmésfera
favorable a la inversién privada extranjera. Por el contrario, se
pondria en zozobra la existencia misma de la iniciativa privada,
que no el empeiio de darle plena validez dinimica.

No nos engaiiemos. Este asunto no va a resolverse en un
plano doctrinario, sino eminentemente politico. El signo poli-
tico bajo el cual se cumpla el desarrollo latinoamericano no es
s6lo cuestién de preferencias intelectuales, sino que en gran
parte dependera del curso mismo de los hechos en estos afios
proximos. Hay un cierto determinismo en ellos y no existe
otro modo de escaparle que obrar previsoramente sobre el curso
mismo de esos hechos.

Ya los hemos subrayado en estas piginas iniciales y no hay
por qué repetirlos ahora. Baste recordar las muchas y muy serias
complicaciones que estid aparejando la tendencia hacia el des-
arrollo cerrado. Se impone hacer un esfuerzo supremo para con-
trarrestar esa tendencia en los planos nacional, latinoamericano
e internacional, pues no realizarlo —o no realizarlo a tiempo—
podria llevar al Estado autoritario, a la prevalencia de la com-
pulsién sobre los incentivos a la actividad econdémica.

Determinismo en los hechos y acaso una légica incoercible
en sus consecuencias. En efecto, al cerrarse progresivamente el
desarrollo, tendriamos también que aislarnos en cierto modo
del mundo exterior para prevenir la contaminacién de nuevos
gustos, nuevas necesidades o nuevas aspiraciones, todo ello en-
tretejido en la urdimbre de una ideologia que, valiéndose de la
misma maquinaria represiva, habria que resguardar igualmente
de las inclemencias de la critica.

Son varios los caminos para llevar al Estado autoritario. No es
ése el unico. La resistencia a las transformaciones estructurales
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que abran ancho campo a las fuerzas del desarrollo es otro de
ellos. Pero esta vez €l punto de partida es politico y no eco-
némico, si bien uno y otro convergen a lo mismo. Si la resis-
tencia fuera inflexible, ya sea a las reformas en si o a su ejecu-
cién, podrian sobrevenir situaciones extremadamente criticas.

Y los hombres llegados al poder politico para efectuar esas
reformas por el impulso acaso incontenible de las mareas po-
pulares, podran verse forzados a concentrar en sus manos el
poder econémico para robustecer aquél, para consolidar su po-
testad politica. Y también para utilizar todo el potencial de
ahorro colectivo, ante la magnitud del problema a resolver y
el encogimiento de la inversién privada. Un poder econémico
que jamas ha tenido el Estado en la evolucién capitalista.

La concentracién del poder econdémico —en una u otra for-
ma— es siempre un peligro para la autenticidad de la democra-
cia. E]1 Estado no es una entidad abstracta e incorpérea. Quie-
nes manejan sus resortes estin movidos por intereses y pasiones
y no sélo por designios colectivos. ;Se concibe que al detentar
el poder econémico —al tomarlo fuertemente en sus manos y
llevados por esos intereses y presiones— se abstengan de subor-
dinar a los otros hombres a su propia voluntad? ;Podrin ser
éstos independientes en sus actitudes y decisiones si en toda su
actividad, si en sus medios de existencia dependen de aquellos
otros, sin tener a su alcance ninguna otra accién?

Aqui estd la cuestién fundamental, que no en la planifica-
cién, pues incluso aquellos que estin poseidos de muy firmes
convicciones democraticas, aquellos que creen en la libertad
politica y los derechos humanos, podrian verse arrastrados a
claudicar, primero por la imposicién de las circunstancias y, en
seguida, por la légica misma de los acontecimientos.

No es éste, seguramente, el orden de cosas que quisiéramos
llegar para sustituir al de ahora. Seria trigico que para eman-
cipar al hombre de la necesidad, tuviéramos que prescindir de
otros valores, tuviéramos que subordinarlo a las exigencias de un
poder arbitrario. En el fondo, no es compatible nada de esto
con €l genio de los pueblos latinoamericanos, con su aspiracién
latente de liberarse de la necesidad para exaltar la personalidad
del hombre, para dar plena vigencia —por obra del desarrollo
econémico— a la democracia y los derechos humanos, sobre
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todo en esa mitad sumergida de la poblacién latinoamericana.
Y para que alli, y en todos los estratos, la movilidad social lleve
los mejores hacia arriba en pro del desarrollo econémico y la
democracia. Un orden social exento de privilegios y no sélo de
privilegios econbémicos, sino también del privilegio tremendo
de que unos hombres pretendan el dominio sobre las ideas de
los demis, sobre las fuerzas creadoras de su espiritu y sobre los
sentimientos mas profundos de su corazén.
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I. LA INSUFICIENCIA DINAMICA DEL DESARROLLO
LATINOAMERICANO

I. LA ABSORCION PRODUCTIVA DE MANO DE OBRA

1. Crecimiento exiguo y redundancia de mano de obra

La exigua tasa de alrededor de-uno por ciento anual con que
viene creciendo desde mediados del decenio anterior el ingreso
por habitante en el conjunto de América Latina es clara prueba
de la insuficiencia dinimica que estd acusando el desarrollo la-
tinoamericano. Compirese esta tasa con las de 3.7 por ciento
registrada en Europa occidental en el decenio pasado y de 8.3
por ciento en el Japén, asi como las tasas entre 5.3 y 9.0 por
ciento anual y por habitante registradas en los paises socialistas
de Europa oriental, y se comprender4 toda la significacién de
- este hecho. Con ese ritmo de uno por ciento se tardarfa 70 afios
en duplicar el ingreso por habitante en el conjunto de América
Latina, salvedad hecha de las diferencias marcadas entre paises.!

Esto es muy serio de suyo. Pero hay otro hecho que acaso
sea factor més poderoso de tensiones sociales. Una proporcién
sensible del incremento de poblacién activa no se absorbe satis-
factoriamente en el proceso productivo: queda al margen del
desarrollo econémico.

Este fenémeno se da sobre todo en la poblacién que se
desplaza del campo a las ciudades. Alli el crecimiento demo-
grafico es posiblemente mayor que el promedio general de 2.9
por ciento anual. Pero s6lo ha quedado en la actividad agricola
alrededor del 1.5 por ciento en el Gltimo decenio. Asi tiene que
ser necesariamente en el curso del desarrollo econémico. Pero
lo que no tiene que ser asi es la suerte de esa gente. Lejos de
integrarse en la vida de las ciudades, de asimilarse a formas me-
jores de existencia, improvisa tugurios miserables y vegeta en
toda esa gama de servicios personales de muy precario ingreso,
con lapsos de franca desocupacién.

El campo acarrea asi indigencia, frustracién y resentimiento
a las ciudades, en donde son ya tan conspicuas las manifesta-

1 Véase el capitulo 11 del estudio El desarrollo econémico de América Latina
en la postguerra (E/CN.12/659).
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ciones de la concentracién del ingreso. Clara prueba de la ex-
plosiva polarizacién social del desarrollo por su insuficiencia
dindmica y su viciosidad distributiva.

- Hay aqui un doble fenémeno que explicar: el desplazamiento
de gente del campo hacia las ciudades y la forma precaria en
que alli se absorbe. Las razones del desplazamiento son conoci-
das. La demanda de productos primarios crece menos que la de
productos industriales, conforme aumenta la demanda general
por habitante. En la experiencia reciente del conjunto de Amé-
rica Latina por cada uno por ciento de aumento en la demanda
general, la demanda agricola crecia s6lo en 0.5 por ciento en
tanto en la industrial lo hacia en 1.4, aproximadamente.

Basta este solo hecho para que el incremento de la poblacién
activa se dirija con mayor amplitud hacia las ciudades. Pero no
es eso solamente, pues al aumentar la productividad en la agri-
cultura y otras ocupaciones primarias, mayor tendrad que ser el
desplazamiento —a igualdad de otras condiciones— y mas in-
tenso también cuanto mas fuerte fuera el crecimiento vegetativo
de la poblacién rural comparado con el de la poblacién urbana.

No toda la mano de obra que se expele proviene de la agri-
cultura y otras actividades primarias. Hay, generalmente, en las
ciudades una plétora de mano de obra de muy inferiores ingre-
sos: ademis de la gente desocupada, todos los servicios perso-
nales no calificados, desde el servicio doméstico hasta el infimo
comercio callejero, asi como las actividades artesanales de ca-
ricter precapitalista. Toda esta gente estd al margen del pro-
greso técnico; pero a medida que se desenvuelven las actividades
absorbentes, también tiende a desplazarse hacia ellas el incre-
mento de la poblacién activa y aun de la poblacién existente en
aquellos grupos inferiores, en busca de mayor remuneracién.

Pero ;cuiles son esas actividades absorbentes? En primer lu-
gar, la industria y las actividades conexas relativas al movimiento
de bienes (comercio y transportes), que tienden todas ellas a
crecer con mayor intensidad que el ingreso, y, en segundo lugar,
otras actividades que también tienden a acrecentarse con relati-
va celeridad a medida que el ingreso aumenta, contribuyendo asi
a reforzar su crecimiento; tritase de una gran variedad de ser-
vicios personales calificados, que requieren preparacién profe-
sional en menor o mayor medida, y los servicios del Estado.



LA INSUFICIENCIA DINAMICA DEL DESARROLLO 29

La industria y las actividades conexas, desempefian un papel
clave en la dindmica de la mano de obra. Y para cumplir esta
funcién absorbente y estimular a esas otras actividades a ha-
cerlo, necesitan crecer a un determinado ritmo que no es ar-
bitrario.

De no ser asi, una parte de la poblacién desplazada de la
agricultura se verfa forzada a incorporarse a aquellos grupos de
inferior remuneracién en las ciudades, esto es, los de todos esos
servicios no calificados. Mas adn, la gente misma de estos ser-
vicios no encontraria ocupacién satisfactoria en las actividades
absorbentes segiin fuera la disparidad entre la poblacién a ab-
sorber y la intensidad con que crecen estas Gltimas.

Hay, pues, un ritmo minimo de desarrollo que es indispensa-
ble para que la funcién absorbente se cumpla a plenitud. Y si
no se logra ese ritmo, una parte de la poblacién desplazada de
la agricultura y otras ocupaciones primarias —siempre que no
quede alli vegetando— se dirige a las ciudades buscando ocupa-
cién en aquellos servicios personales no calificados de inferior
remuneracién, o disimula su redundancia en tareas superfluas
de la administracién publica y la actividad primaria.

Pero hay mis todavia, la gente de esos servicios personales
que también trata de desplazarse hacia las actividades absor-
bentes, sélo puede hacerlo en forma parcial. Y asi van creciendo
en forma impresionante esas actividades marginales de las ciu-
dades medianas y pequeiias, con las graves consecuencias con-
siguientes. Y todo ello por la insuficiencia dindmica del sistema
tal cual est4 funcionando, por su incapacidad para alcanzar esa
tasa minima de desarrollo con un ritmo adecuado de acumula-
cién de capital

2. Aumento de productividad y necesidad de nuevas inversiones

Estas consideraciones nos permiten arrojar cierta luz sobre un
fenémeno muy importante, pues dado el papel dominante de la

2 Se dan casos extremos en América Latina en que la tasa de acumulacién
tendrd que crecer en forma acaso impracticable para cumplir esta funcién ab-
sorbente. Con lo cual se plantea la necesidad de tomar medidas especiales para
1etener en el campo la poblacién redundante, evitando formas de mecanizacién
que agravan este problema.
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industria y las actividades conexas en la absorcién de mano de
obra, su crecimiento tiene que ser tanto mdis intenso cuanto
mayor fuera el incremento medio de productividad que hubiera
ocurrido en ellas. Del mismo modo, €l aumento de productivi-
dad en la agricultura y otras actividades primarias impone a la
industria y las actividades conexas una responsabilidad similar.

Podria afirmarse que al aumentar la productividad por el
progreso técnico tiene que aumentar también el coeficiente de
mversiones. Dada la técnica que se introduce en las distintas
fases del proceso productivo, se requiere un coeficiente minimo
de inversiones y una tasa minima de crecimiento del ingreso
para que se cumpla a plenitud el papel de las actividades ab-
sorbentes.

La tasa de uno por ciento en el crecimiento del ingreso por
habitante dista mucho de esta tasa minima, e incluso la tasa
de 2.5 por ciento sefialada en la Carta de Punta del Este no es
suficiente desde este punto de vista. No es de extrafiar, por
lo tanto, que la redundancia de poblacién activa no sélo se ma-
nifieste en los servicios personales no calificados, sino que tam-
bién se registre con frecuencia en la misma industria, en el
comercio y en los transportes, o se dirija a la administracién
publica inflando arbitrariamente sus cuadros en perjuicio de su
eficacia. Esto mientras no quede en los mismos campos, en ex-
ceso a lo que se requiere.

No es un problema que admita soluciones parciales y se com-
prende muy bien la resistencia sindical a que se practiquen.
En el fondo carece de sentido introducir medidas para eliminar
aqui o all4 la ocupacién redundante, y mis atn, medidas para
forzar el aumento de productividad, si no se aumenta de modo
correlativo la fuerza de absorcién de la economia. Como dejaria
a su vez de justificarse esa resistencia si se lograra este ultimo
propédsito dando fuerte impulso al desarrollo econémico.

Esta congestion de mano de obra redundante es una ca-
racteristica del desarrollo latinoamericano. Entre 1945 y 1962,
mientras la poblacién activa ha crecido a razén de 2.6 por ciento
anual y la ocupacién en las actividades de produccién y trans-
porte de bienes absorbieron gente seglin una tasa de 1.9 por
ciento, los servicios aumentaron su ocupacién en la fuerte pro-
porcién de 5 por ciento anual. En 1945 el 21 por ciento de la
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poblacién activa se encontraba en los servicios y ahora esa pro-
porcién se ha elevado a 30 por ciento.

Desgraciadamente, no es posible realizar un examen riguroso
de la composicién de este renglén tan heterogéneo, que abarca
servicios calificados y no calificados, asi como el comercio y la
administracién publica. Pero el contraste entre la tasa de creci-
miento de la ocupacién en estos servicios comparada con la de
producci6n y transporte de bienes, demuestra que alli se ha dado
un fenémeno innegable de redundancia.

A fin de destacar mejor su significacién, se ha calculado bur-
damente cuédl hubiera debido ser la tasa de crecimiento del
ingreso que habria permitido ocupar a esa mano de obra re-
dundante en las actividades de produccién y transporte de bie-
nes. Se parte del supuesto arbitrario —aunque no irrazona-
ble— de que los servicios en general no habrian requerido un
incremento de ocupacién superior a la tasa de 2.6 por ciento
de crecimiento a la poblacién activa; o sea, que su tasa de 5 por
ciento representaba un exceso de 2.4 por ciento anual.

Pues bien, la absorcidn de ese exceso hubiera exigido disponer
en la actualidad de una cantidad de capital en la produccién y
transporte de bienes, que debiera ser 27 por ciento aproximada-
mente mayor que Ia actual. Y la tasa de crecimiento medio del
producto por habitante de esas actividades, habria tenido que
ser de 3.7, en vez de 2.3 por ciento anual.

Obsérvese que este notable aumento de la tasa global de
crecimiento del producto se habria obtenido con las mismas ta-
sas de incremento de la productividad en estas actividades.®
Esto tiene una gran significacién dindmica y se explica por la
transferencia de mano de obra de la agricultura, donde el pro-
ducto era en 1962 de apenas 530 ddlares por persona activa, a
las otras actividades de produccién y transporte de bienes en
que el promedio habia alcanzado a 1840. .

Aquellas tasas corresponden sélo a la produccién y transporte
de bienes. Para pasar de ellas al conjunto de la economia latino-
americana habria que hacer otro supuesto mis o menos arbi-
trario, a falta de mejores informaciones, a saber: que el renglén
de servicios mantiene las cifras de produccién no obstante que

3 Esto es, 2.6 por ciento anual en la agricultura y 2.9 por ciento en la in-
dustria, la energfa v los transportes.
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la poblacién absorbida no crece en 5 por ciento, sino en 2.6 por
ciento, o sea que hay un aumento medio de productividad de
2.0 por ciento.

En tal supuesto, la tasa de crecimiento por habitante, que:
fue en término medio de 2.2 por ciento entre 1945 y 1962
—periodo que abarca una buena proporcién de afios favorables
en la relacién de precios del intercambio—, debiera haber sido
de 3.1 por ciento como minimo para absorber la poblacién re-
dundante.

3. Motivos principales de la insuficiencia dindmica

¢Dénde esti la explicacién de esta insuficiencia dinimica? Re-
side en gran parte en aquel desequilibrio entre productividad e
inversiones sefialado hace un momento. Es cierto que el aumen-
- to de ingreso proveniente del incremento de productividad ge-
nera mayor capacidad de ahorro. Pero el capital requerido para
absorber ]a mano de obra redundante —provocado por esa ma-
yor productividad— es superior al ahorro que momentineamente
pudiere obtenerse; y sélo con el tiempo podri lograrse el equi-
librio entre la mayor acumulacién de capital exigida por el in-
cremento de productividad y la mayor capacidad de ahorro que
ésta trae consigo. Es, pues, un desequilibrio temporal, pero de
gran significacién, que habrd que afrontar con la compresién
del consumo, donde fuese socialmente practicable, y con la
aportacién de recursos internacionales.

Si bien se mira, este desequilibrio, en la forma e intensidad
con que se presenta en los paises en desarrollo, es la consecuen-
cia del contraste manifiesto entre la técnica que tienen que
asimilar y su aptitud presente para formar capital. Esa técnica,
elaborada en los grandes centros industriales, se inspira sobre
todo en la necesidad de economizar mano de obra acrecentando
capital por hombre. Esto dltimo se logra alli sin dificultades,
gracias al elevado ingreso. No es ese el caso de los paises en
desarrollo. Y como no corresponde retroceder a formas técnicas
pretéritas, buscando las que sean compatibles con la presente
capacidad acurnulativa de capital, los paises en desarrollo no
tienen otra solucién que aumentar extraordinariamente esa ca-
pacidad en la medida exigida por la técnica productiva.
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Sin embargo, este desequilibrio o disparidad se acentda por
una serie de graves deformaciones que ocurren en el proceso
productivo latinoamericano. Se tratari de explicarlas breve-
mente.

Si bien es cierto que no es dable retroceder en la técnica
productiva, como acaba de decirse, no lo es menos que hay
ciertas posibilidades de optar por mayor o menor empleo de
mano de obra, de acuerdo con la relacién entre el costo del
trabajo y el costo del capital, seglin €l precio de éstos y el tipo
de interés de los recursos invertibles.* He aqui un problema que
no tiene solucién espontinea, aunque ella pudiera concebirse en
abstracto. Ya se han explicado mas arriba los términos de este
problema, aunque desde otro punto de vista. La acumulacién
de capital no es bastante para absorber, al nivel relativamente
elevado de productividad de las actividades absorbentes, la
mano de obra que proviene de las actividades expelentes de me-
nor productividad o ingreso por hombre. Los empresarios adop-
tan en sus inversiones las técnicas que les resultan mds conve-
nientes dados el costo del trabajo y del capital.

Que estas inversiones se traduzcan en mayor o menor medida
en economia de mano de obra que quede sin satisfactorio em-
pleo, o que no absorban la mano de obra que desocupan las
actividades expelentes, es algo de lo cual los empresarios se des-
entienden légicamente en sus cilculos. Su problema termina
en su caso particular y no en las consecuencias que su conducta
tenga para el resto de la colectividad. :

En rigor, en un mercado muy fluido se concibe una relacién
entre €l costo del trabajo y el costo del capital que asegure un
empleo éptimo de mano de obra, esto es, una relacién tal que
permita la mayor absorcién posible de mano de obra compati-
ble con el incremento méximo del producto. Eso es lo que

¢ Tales posibilidades son variables segln las ramas de industria, pero en
ningin caso despreciables, salvo quizd en el caso extremo de industrias de pro-
ceso continuo como las quimicas. En la industria textil, por ejemplo, se ha
comprobado en estudios recientes de la CEPAL que dos alternativas técnicas,
caracterizadas por gadOs distintos de automatizacién del equipo, representaban
una variacién en la relacién producto-capital de poco més de 50 por ciento
(en una planta integrada de tejidos de algodéry. Esto es, la seleccién de Ia
técnica menos mecanizada (a pesar de todo moderna) permitirfa obtener cerca
del doble del valor agregado por unidad de capital aplicado en el equipo.
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significan los precios de cuenta en el cilculo de la economicidad
de las inversiones. No se ha avanzado aiin en grado necesario en
las posibilidades de aplicacién prictica de este concepto, salvo
en las inversiones del Estado, que puede alejarse del falso con-
cepto corriente de economicidad. Si se aplica en los célculos,
por ejemplo, un mis alto tipo de interés que el que paga
aquél por los recursos que toma prestados, ciertas formas de
inversiones que se traducen en economia de mano de obra se
vuelven antiecon6émicas y pasan a ser econémicas otras que em-
plean mis mano de obra.

Pero este procedimiento no es, desde luego, aplicable en las
actividades privadas, salvo para guiar la aplicacién de medidas
que se propongan conseguir esa economicidad. Cudles sean esas
medidas, no es posible afirmarlo con seguridad, por ahora, pues
como este importante aspecto no concierne a los centros, sino
a los paises periféricos, no ha sido explorado todavia con la
diligencia que merece.® Por lo demi4s, en los paises latinoame-
ricanos, la tendencia a emplear formas de capital que inciden
desfavorablemente sobre la absorcién de mano de obra se acen-
tha por el efecto que tienen sobre el costo de produccién la
proteccién aduanera y sus formas excesivas, las cargas sociales
y los impuestos indirectos; en tanto que en muchos casos los
precios de los bienes de capital importados no pagan aranceles,
o éstos son relativamente bajos. Asi como contribuye también a
acentuar esa tendencia el tipo de interés relativamente bajo
—mds bajo que el corriente en el mercado—, en ciertas opera-
ciones de financiamiento internacional; es conveniente que asi
sea, en cuanto al costo real de estas operaciones para el pats,
pero no en cuanto a sus consecuencias en el cilculo de los em-
presarios.

La asimetria de la politica proteccionista —que se explic6 en

5 Tampoco se ha avanzado lo suficiente en el estudio de métodos que per-
mitan economizar materiales de construccién y utilizar mayor cantidad de tra-
bajo humano en obras de ingenierfa —puentes, caminos, represas, edificios—
que absorben una fraccién importante de la inversién total latinoamericana. Las
normas técnicas utilizadas provienen generalmente de los centros industriales,
donde la relacién salarios-materiales es mucho mis elevada que en América
"Latina. Se requiere, pues —entre otras cosas—, investigaciones empiricas que
permitan definir aquellas normas técnicas que se ajustan mejor a las condiciones
propias de la regién latinoamericana.
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un documento anterior—° ha contribuido también al desenvolvi-
miento de industrias de escasa absorcién de mano de obra en
desmedro de otras de mayor capacidad absorbente. En efecto, la
proteccién significa subsidiar las industrias sustitutivas de im-
portaciones, pero no las de exportacién. Se ha conspirado asi
contra la economicidad de la industrializacién, pues se han
desenvuelto actividades para el mercado interno cuyos costos
—cotejados con el nivel internacional— son superiores al de
otras que no han podido desenvolverse no sélo para el mercado
interno, sino tampoco para la exportacién. Por ejemplo, desde
el punto de vista econdémico no habria habido razones para
alentar con la protecci6én actividades sustitutivas con costos su-
periores en 30 por ciento a ese nivel, si con subsidios de uno u
otro tipo hubieran podido estimularse industrias exportadoras
con diferencias de costo inferiores a esa proporcién.

Sin embargo, la asimetria de la politica proteccionista ha Ile-
vado a esas soluciones antiecondmicas. Y entre las industrias
que asi se establecieron para sustituir importaciones las hay
cuyo costo exagerado se debe a que es bajo €l contenido de
capital y alto el contenido de mano de obra; en tanto que entre
las industrias que pudieron haberse establecido para la expor-
tacién ademds de abastecer el mercado interno, se hubieran
visto especialmente favorecidas aquellas con alto contenido de
mano de obra y bajo contenido de capital, aunque no exclu-
sivamente.

Estas consecuencias, adversas a la absorcién de mano de
obra, de la proteccién asimétrica habrianse presentado aun con
una correcta relacién costo del trabajo-costo del capital.
Pero indudablemente se han acentuado con el falseamiento de
esta relacion. Por desgracia, este importante aspecto no ha sido
objeto todavia de investigaciones empiricas ni se ha dilucidado
bien desde el punto de vista teérico.

Anilogos efectos antiabsorbentes parecen tener las grandes
disparidades en la distribucién del ingreso. El consumo en los
estratos superiores de la sociedad se dirige también con prefe-
rencia a productos de industrias que absorben relativamente

8 Véase Desarrollo econémico, planeamiento. y cooperacién internacional
g?.c/;%N.IZ/ 582/Rev. 1). Publicacién de las Naciones Unidas, N? de venta: 61.
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poca mano de obra y mucho capital, en tanto que en el resto
de la poblacién sucede lo contrario. La progresiva redistribu-
ci6n del ingreso que aqui se postula propenders, pues, a que
pudiera absorberse mayor cantidad de mano de obra por unidad
de capital invertido. Este efecto general podria ser particular-
mente importante en la agricultura.

Finalmente, hay un desperdicio considerable de capital en
América Latina que se explica por las condiciones precarias
de la competencia en la actividad econémica. El capital inver-
tido podria tener una productividad muy superior a la presente
si se empleara con mis eficacia. En algunos casos esta explo-
tacién intensiva del capital —como la explotacién intensiva de
la tierra— significaria mayor empleo de mano de obra para ob-
tener mayor producto por unidad de capital (o unidad de tie-
rra). Pero aun cuando esto no ocurriera, €l simple hecho de
lograr un mayor producto por unidad de capital, dejaria mas
capital disponible para absorber mano de obra en otras acti-
vidades.

La seria insuficiencia dinidmica del desarrollo latinoamericano
tiene que atacarse en varias formas simultineas. Por un lado,
mediante una miés intensa acumulacién de capital y la mejor
utilizacién del capital existente. Por otro, con el empleo mis
racional del capital en las aplicaciones mis ventajosas desde el
punto de vista de la absorciéon de potencial humano. En sinte-
sis, €] empleo més racional del capital y en las alternativas que
presenta la. técnica y la mejor utilizacién del capital existente
redundarian en aumento de la relacién producto-capital y, en
consecuencia, disminuiria correlativamente la proporcién de ca-
pital para obtener una determinada tasa de crecimiento. Ello
debe tenerse especialmente en cuenta en la seccién siguiente.

No se trata, por cierto, de aumentar arbitrariamente la can-
tidad de ese potencial humano que s¢ utiliza con el capital
disponible, sino de lograr aplicaciones que den el méaximo de
producto global, pues sélo asi se lograri el maximo producto
por hombre en la economia considerada en su conjunto.
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II. LA ACUMULACION DE CAPITAL

1. Posibilidades de comprimir el consumo

Todas estas medidas para economizar el empleo de capital y
aumentar la absorcién de mano de obra requieren necesaria-
mente un tiempo mis o menos prolongado. En tanto que el
problema de la insuficiencia dinidmica del desarrollo se plantea
en términos impostergables. En consecuencia, hdy que concen-
trar primeramente la atencién en las medidas destinadas a acre-
centar con celeridad la acumulacién de capital, sin perjuicio
de las medidas tendientes a economizarlo.

En la parte A de este documento se ha sugerido la posibilidad
de comprimir el consumo de los grupos de ingresos relativa-
mente altos para lograr este propdsito. Examinaremos mis de
cerca este aspecto valiéndonos de las cifras conjeturales a que
alli se hizo referencia. No es ocioso repetir que se trata de sim-
ples 6rdenes de magnitud que permiten una primera visién del
problema, pero no ofrecen base firme alguna para asentar medi-
das concretas que reqmeren cuidadosa investigacién en el caso
particular de cada pais.

Como se recordar, los estratos superiores que constltuyen
més o menos €l 5 por ciento de la poblacién latinoamericana,
tienen casi los tres décimos del consumo personal total. En el
otro. extremo social, el 50 por ciento de la poblacién apenas
consume los dos décimos de ese total. Y entre ambos grupos,
los estratos medios, que abarcan alrededor del 45 por ciento de
la poblacién tienen aproximadamente la mitad restante del
consumo personal total.”

En esta impresionante desproporcién del consumo de tales
estratos, y en el ingreso que transfieren al exterior para inver-
siones y atesoramiento, hay un dilatado potencial de ahorro que
" permitirfa elevar intensamente el ritmo de desarrollo si se cum-
plen a la vez otras condiciones.

En efecto, si se comprimiese el consumo de los estratos su-
periores en forma que no excediera de 11 veces el de los infe-

7 En paises avanzados como los Estados Unidos y los de Europa occidental,
el consumo de los estratos mis elevados no excede de 9 a 10 veces el de los
estratos inferiores.
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riores se podria pasar de una tasa de uno por ciento anual de
crecimiento del ingreso por habitante a una tasa de 3 por cien-
to; y si se redujese la diferencia a 9 veces, la tasa podria subir
a 4 por ciento anual y por habitante.

De lo que ello significaria para aquellos grupos, dan una idea
aproximada estas otras cifras. El consumo medio por familia
de 5 personas es en ellos de unos 8 000 délares anuales. Se re-
ducir a 5700 délares (en 28 por ciento) si la disparidad bajara
a 11 veces, y a unos 4 600 délares si descendiera en alrededor de
9 veces, segtin acaba de decirse. Esto nos da una idea de las difi-
cultades que entrafia este problema.

Sin embargo, la cuestién de acelerar el ritmo de desarrollo
no quedaria resuelta con esta drastica compresién del consumo
para acrecentar €l ahorro. Pues hay también que transformar
ese ahorro adicional en bienes de capital. Y aqui nos encontra-
mos con otro obsticulo formidable en los paises latinoameri-
€anos.

En efecto, no se dispone en grado suficiente de capacidad
interna productora de estos bienes asi como de capacidad para
importarlos. Actualmente el coeficiente de inversién bruta es
de alrededor de 15.5 por ciento (10 por ciento neto). Para lo-
grar una tasa de 3 por ciento de crecimiento habrfa que elevar
este coeficiente a 20.5 por ciento y para conseguir una tasa de
4 por ciento, a 23 por ciento. Esto obligaria a aumentar de in-
mediato en 32 por ciento las importaciones de bienes de capital
en el primer caso y en 48 por ciento en el segundo, lo cual
serfa imposible en la mayor parte de los paises —si es que no en
todos— en las circunstancias prevalecientes de estrangulamiento
exterior.® Agréguese a ello que el aumento de la demanda in-
terna de bienes de capital, asi como de bienes de consumo por
el crecimiento del ingreso s6lo en parte podria satisfacerse em-
pleando la capacidad productiva sin utilizar. Por arriba de ello
serfa indispensable ampliar esta capacidad, lo cual toma un tiem-
po mis o menos largo. Mientras tanto habria que atender
también esta parte de la demanda con aumento de importa-
ciones. v

Ello nos demuestra que, en las circunstancias presentes, Amé-

8 Véase a este 1especto el capitulo 1 de la parte C, pp. 79 ss.
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rica Latina no podria acelerar su tasa de crecimiento sin coope-
racién exterior. Se requiere la aportacién temporal de recursos
internacionales, hasta que la sustitucién de mmportaciones y el
aumento de las exportaciones vaya permitiendo €l empleo in-
terno y externo del mayor ahorro que se obtenga por la com-
presién del consumo. M4s aiin, esos recursos internacionales
tendrian que dedicarse preferentemente a las inversiones des-
tinadas a lograr esos objetivos y a eliminar también los puntos
de estrangulamiento interno.

Todo ello es indispensable para que pueda hacerse efectivo
aquel potencial de ahorro y también para aumentarlo, pues
existe generalmente en los paises latinoamericanos esa capacidad
productora sin utilizar que no se aprovecha debido a factores
de estrangulamiento interno o externo. La eliminacién de estos
factores permitird asf aumentar con rapidez el ingreso con una
cuantia de inversiones relativamente pequefia si se compara con
~ las que normalmente se requieren. Y este crecimiento del in-
greso aumentara la capacidad de ahorro para futuras inversiones.

2. La compulsién inicial y los incentivos a la actividad
econémica

Tocaremos ahora otro aspecto muy importante de este mismo
asunto. Es obvio que una compresién tan intensa del consumo
de los estratos superiores no podria conseguirse sin enérgicas
medidas compulsivas. ;Hasta qué punto estas medidas serian
compatibles con el incentivo a la actividad econ6émica indivi-
dual? ;No traerian consigo €l debilitamiento dinimico del sis-
tema, con todas sus consecuencias, antes de la plena validez
que tanto se necesita?

Es preciso establecer una distincién esencial entre reformas
estructurales y funcionamiento del sistema econémico. Es evi-
dente que las primeras no podrian realizarse por el mero juego
de los incentivos: requieren en forma ineludible medidas com-
pulsivas. Por el contrario, €l funcionamiento del sistema exige
acudir preferentemente a los incentivos antes que a la compul-
sién, tanto por la eficacia misma de aquél como por razones
politicas fundamentales.

El caso de la tenencia del suclo ofrece un buen ejemplo de
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esta distincién, La reforma estructural del régimen de tenencia
es una de las maneras més importantes de compresién del con-
sumo, si la tierra no se paga por su-valor comercial, como se
explica mis tarde.® Y si, al dilatarse el pago por un plazo rela-
tivamente largo se aplica un bajo tipo de interés es obvio que
aqui no pueden actuar los incentivos. Por otro lado, los nuevos
propietarios de la tierra tendrin que tener incentivos para pro-
ducir m4s y mejor y estos incentivos tienen que ser esencial-
mente econémicos. Para decirlo de otro modo: la compresion
del consumo con fines de ahorro privado o piblico después de
la reforma del régimen de tenencia ha de ser més el bien re-
sultado de esos incentivos antes que de medidas de compulsion.

El problema es muy vasto y su solucién de importancia
decisiva. Se comprenderd mejor su significacién cuando exami-
nemos la cuestion de la movilidad social*® Para la eficacia del
sistema econémico y el buen funcionamiento democritico hay
que promover el surgimiento y el ascenso econdémico y social
de los elementos dinidmicos de todos los estratos de la sociedad.
Y el juego de los incentivos es de significacién primordial. De
esos elementos dindmicos saldrin los técnicos, los administra-
dores y los dirigentes en todos los planos de la actividad econé-
mica; y sus ingresos personales tienen que estar relacionados
con su aportacién efectiva al proceso econémico. Habri, pues,
disparidades distributivas, aunque no en razén de situaciones
de privilegio. Y ademd4s esas disparidades serin generalmente
mucho menores que las actuales.

Sera siempre necesario que el instrumento impositivo atente
razonablemente estas disparidades desde el punto de vista so-
cial, pero el esfuerzo de ahorro no podria gravitar exagerada-
mente sobre estos nuevos grupos dinidmicos sin comprometer la
aportacién de los imponentes al proceso econémico.

Por lo demas, la aceleracién del ritmo de desarrollo y la po-
litica distributiva hardn posible que se vaya extendiendo a todos
los estratos sociales el esfuerzo normal de ahorro, distinto del
extraordinario esfuerzo inherente a las reformas estructurales e
indispensable para conseguir esa aceleracién del ritmo de des-

9 Véase la seccién III de este mismo capitulo pp. 44-52.
10 Véase el punto 1 de la seccién I del capitulo 11 de Ja parte B, pp. 53-56.
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arrollo. Pero en tal caso ya no se trataria de comprimir ¢l con-
sumo presente, sino el incremento del consumo en todos los
estratos sociales. Habria entonces que estimular también el aho-
rro popular con adecuados incentivos.!*

Esta es precisamente una consideracién muy seria en favor
del méximo esfuerzo inicial de ahorro, pues si ese esfuerzo se
limita a conseguir una tasa de crecimiento de 3 por ciento anual
por habitante, las posibilidades de incentivo serdn menores que
si se lograra una tasa de 4 por ciento o mis.

En efecto, la primera tasa s6lo permitiria mejorar con relativa
celeridad el consumo de los estratos inferiores, esto es, de aque-
lla mitad sumergida de la poblacién latinoamericana. Con una
adecuada politica redistributiva se podria aumentar su consumo
a razén de 4.2 por ciento anual y duplicarlo asi en el lapso de
17 afios. Los estratos medios mejorarian algo mas lentamente

11 A este respecto se dijo en otro informe lo siguiente: “El préstamo de
recursos invertibles como medio de promover la acumulacién ulterior de capital
no tiene por qué circunscribirse a las empresas. Podria también extenderse a
los trabajadores. Podria encontrarse aqui uno de los medios mds efectivos de
capitalizacién popular, y a este respecto conviene examinar un hecho digno
de reflexién. Han venido difundiéndose con celeridad en los paises latinoame-
ricanos los créditos para la adquisicin de bienes duraderos de consumo. Es
claro que en esta forma las masas populares tienen acceso a bienes que dificil-
mente podrian adquirir de otro modo. Pero ello y la inflacién conspiran se-
riamente con las pricticas de ahorro. ;No podrian alentarse estas précticas con
créditos destinados a la compra de acciones por los mismos trabajadores, sea
en las empresas en que trabajan o en otras empresas? Serfa conveniente explorar
estas posibilidades, y las entidades de financiamiento del desarrollo podrian
desempefiar un papel muy importante en este sentido.

"Hasta ahora los préstamos para inversiones de capital se hacen directamente
a las empresas. Se concibe que una parte sustancial se realice indirectamente,
esto es, que se preste a los trabajadores para la adquisicién de acciones. Acaba
de scfialarse més arriba la conveniencia de que las entidades de crédito interna-
cional dediquen buena parte de sus operaciones latinoamericanas a estimular la
iniciativa propia de las firmas y empresas de estos pafses. Estas operaciones
podrian vincularse en una u otra forma con la creciente participacién de los
trabajadores en el proceso de capitalizacién.

"Hay, generalmente, en los paises latincamericanos un problema muy serio de
capitalizacién de los servicios piblicos en que la adquisicién de acciones con Ia
ayuda de recursos internacionales podria tener consecuencias muy importantes,
tanto en la acumulacién de capitalpgomo en la gestién de las empresas. La par-
ticipacién de quienes producen estos servicios y quienes los emplean podria
ofrecer una nueva alternativa al dilema que a menudo se plantea entre la tenen-
cia extranjera y la administracién estatal.”

(Véase. Desarrollo -econémico, planeamiento v cooperacién internacional, op.
cit.,, pp. 15-16.) ‘
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y los estratos superiores con muchisima lentitud.** Por el con-
trario, una tasa de 4 por ciento o mds haria posible, no sélo
acelerar el mejoramiento en los estratos inferiores, sino también
en los medios y superiores. Ello tiene gran significacién, pues
los elementos dinidmicos que hubiese en los estratos superiores
podrian sobreponerse a la compresién inicial de su consumo a
raiz de las reformas estructurales, y los nuevos elementos dini-
micos que vinieran desde abajo tendrian incentivos mucho maés
fuertes para llegar arriba.

Parece innecesario observar que al discurrir asi sobre periodos
de tiempo no se esti proponiendo un plan de aceleracién del
desarrollo. Nuestro propésito no es otro que dilucidar la indole
de los fenémenos y su posible magnitud en tiempo y esfuerzo.
La aceleracién de la tasa de desarrollo es una operacién com-
pleja que requiere seria preparacién para remover previamente
los obsticulos internos y externos que se le oponen.

3. El problema de la poblacién

Otra observacién final. En todo este documento se ha consi-
derado la tasa de incremento de la poblacién como uno de los
datos basicos del problema del desarrollo. Es indudable que el
aumento impresionante que viene registrindose en esta tasa ha
complicado de modo considerable este problema. Una tasa in-
ferior de crecimiento de la poblacién podria hacer mucho menos
dificil la aceleracién del desarrollo. Del coeficiente neto de in-
versiones de 10 por ciento del ingreso (coeficiente bruto de 15.5
por ciento) apenas la cuarta parte puede destinarse a aumentar
la productividad y el ingreso por habitante: las 3 cuartas partes
restantes se necesitan para acompaiiar al incremento de la po-
blacién. Si, por ejemplo, ésta hubiera continuado creciendo a
razén de 1.8 por ciento como a comienzos del siglo, con la
misma inversién de ahora se podria tener un incremento de 2.2
por ciento en el ingreso por habitante, en vez del uno por cien-

12 I3 compresién del consumo en el 5 por ciento de la poblacién de altos
ingresos seria de alrededor del 14 por ciento. El 50 por ciento de la poblacién
duplicaria su consumo por habitante en el lapso mencionado de 17 afios y los
estratos medios (45 por ciento de la goblacién) lo harfa en 22 afios. Por su
parte, los estratos superiores —después de la reduccién— incrementarfan su con-
sumo con la gran lentitud de que se habla en el texto.
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to que se registr4 en término medio en los dltimos tiempos.
Esto no significa que ello pudiera ser una alternativa a la plena
utilizacién del potencial de ahorro, sino un medio adicional
para acelerar el crecimiento. Sin embargo, no abordaremos aqui
este delicado aspecto, pues entran en juego factores que rozan
sentimientos profundos de la poblacién latinoamericana y no
es al economista, como tal, a quien corresponde sugerir las solu-
ciones adecuadas.

II1. EL OBSTACULO DE LA TIERRA

1. El crecimiento pasado de la produccién agricola
y sus exigencias futuras

Una tasa de crecimiento de 3 por ciento anual en el ingreso por
habitante exigiria a la produccién agraria latinoamericana un
esfuerzo considerable, mucho mis fuerte que en el pasado.
El esfuerzo era ponderable entonces, pero no suficiente. En
los dltimos 20 afios la produccién agricola ha crecido en 80 por
ciento (2.6 por ciento anual), o sea a un ritmo superior al de
otras regiones del mundo, segln se sefiala en otro informe.?®

Sin embargo, si se tiene en cuenta €l aumento de la pobla-
cién, el incremento de produccién por habitante ha llegado
apenas a la exigua proporcién de 0.2 por ciento por afio, y las
otras regiones —de mucho menor crecimiento demogrifico que
América Latina— resultan aventajindola desde este punto de
vista.

Maés adn, un ritmo de crecimiento de 2.6 por ciento anual
en la produccién global ha sido bastante inferior-al del consu-
mo, que aumenté a razén de 3.7 por ciento. Esta falla de la
produccién se ha cubierto principalmente a expensas de las
exportaciones y con un aumento de las importaciones agrico-
las provenientes del resto del mundo. Sin embargo, a pesar de
que estas Gltimas representan un porcentaje relativamente mo-
derado del consumo total, su cuantia es muy apreciable: del
orden de unos 450 millones de délares, constituidos por impor-

12}36 8\6(?“ Problemas y perspectivas de Ia agricultura latinoamericana (E/CN.
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taciones de productos que, con una politica racional de produc-
cién y comercio reciproco, podria lograrse obtener en buena
parte dentro de la misma América Latina.

Es cierto que en este desequilibrio entre produccién y con-
sumo influye especialmente el caso argentino, en que el gran
incremento de las necesidades internas tuvo que cumplirse en
desmedro de las exportaciones debido al escaso progreso técnico
de la agricultura.* Pero aun excluyendo este pais del conjunto
latinoamericano, la falla de la produccién es manifiesta: ha
crecido s6lo en 3.2 por ciento cuando el consumo lo hizo a
razén de 4.2 por ciento anual.

Si se consiguiera un ritmo minimo de desarrollo de 3 por
ciento anual por habitante y si, ademss, se practicara una poli-
tica firme de redistribucién del ingreso, €l crecimiento de la
produccién tendria que ser mucho mis intenso que antes; y
mas aun si se quisiera disminuir la tasa de crecimiento de las
importaciones agricolas a fin de contribuir a la correccién del
estrangulamiento exterior.

En tales condiciones, se ha estimado que el consumo global
de productos agricolas tendrd que aumentar a razén de 4.6 por
ciento anual y la produccién en 4.2 por ciento, o sea que ésta
debera acrecentarse en algo més de 130 por ciento en los proxi-
mos 20 afios, es decir, mucho mis que el crecimiento de 80
por ciento que tuvo en los 20 afios precedentes. Ello es asi
porque se ha estimado un crecimiento mas débil de las expor-
taciones (2.5 por ciento) que de la produccién (4.2 por cien-
to}, lo que permite que el consumo crezca mis intensamente
que esta Gltima (4.6 por ciento).

He aqui, pues, la magnitud del problema que América Latina
tendrd que afrontar si quiere lograr aquellos objetivos de des-
arrollo y redistribucién del ingreso. Todo indica que semejante
aumento de la produccién deberd conseguirse principalmente
con el aumento del rendimiento de la tierra y no tanto con el
aumento de superficie como hasta ahora. Tendrd que cambiar
la tendencia pasada. El estudio de 24 productos agropecuarios
importantes demuestra que su aumento de produccién de 60

14 En el resto de América Latina se destaca- el aumento de las exportaciones,
especialmente de café, algodén, azlcar y banano.
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por ciento en los 20 afios anteriores se obtuvo acrecentando la
superficie de tierra explotada en 38 por ciento y los rendimien-
tos tan s6lo en 16 por ciento, o sea 0.7 por ciento anual.’®

2. Necesidad ineludible de aﬁmentar los rendimientos

No seria fécil seguir esta tendencia extensiva, primero, porque
ha venido disminuyendo la cantidad de tierra ficilmente acce-
sible y, segundo, por la enorme inversién que significa incor-
porar nuevas tierras y prepararlas productivamente.

Por lo demés, jpara qué hacerlo si son muy grandes las po-
sibilidades de aumentar los rendimientos en las tierras ya ocu-
padas? Si se atiene uno a la experiencia de otros paises, no seria
aventurado estimar que en los préximos 20 afios —si se cumple
un considerable esfuerzo— podria lograrse un aumento de 60
por ciento en los rendimientos, a razén de una tasa anual de
2.4 por ciento. De ser ello asi, 1a meta de produccién mencio-
nada exigiria extender la superficie explotada en 35 por ciento,
o sea unos 35 millones de hect4reas.

Poner el acento en los mejores rendimientos obedece tam-
bién a consideraciones sociales, puesto que s6lo asf podra ele-
varse el nivel de vida tan precario de la poblacién rural. La -
reforma agraria es desde luego esencial, pero la mera redistri-
bucién del ingreso que pudiera conseguirse con ella no resolveria
satisfactoriamente este problema, como no lo haria en el con-
junto de la economia.

Sin embargo, este objetivo social del aumento de rendimiento
no podria cumplirse independientemente del ritmo de desarro-
llo, pues hay una estrecha interdependencia- entre el sector
agricola y los otros sectores de la economia. Como se recordars,
esa tasa de aumento de 4.2 por ciento anual en la produccién
agricola ha sido estimada, teniendo en cuenta el ritmo de des-
arrollo del ingreso a razén de 3 por ciento anual y por habi-
tante, y la demanda de productos agricolas segiin la intensidad
relativa con que crece €l consumo interno y externo.

Ahora bien, si no pudiera alcanzarse ese ritmo de desarrollo,
o fuera menor la intensidad del crecimiento del consumo, so-

15 Esos productos ocupaban aproximadamente el 50 por ciento de la super-
ficie cultivada total.
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brevendria un deterioro de la relacién de precios agricolas
comparados con los precios de los otros productos, y se malogra-
rian para la agricultura —en todo o en parte— los frutos de su
progreso técnico, que serfan aprovechados por el resto de
la economia. En una eventualidad semejante, la poblacién des-
plazada de la agricultura no encontrarfa ocupacién satisfactoria
en las actividades absorbentes, lo que tenderia a agravar la si-
tuacién social de la poblacién urbana marginal.

Por otra parte, si los rendimientos unitarios mejoraran maés
que lo supuesto, y se requiriesen menores extensiones adiciona-
les de tierra para alcanzar los niveles de produccién previstos, se
produciria en el campo un sobrante mayor de gente que sélo
podria absorberse en forma adecuada si aumentara en medida
suficiente el ritmo de desarrollo general de la ‘economia.

Esta consideracién es harto importante desde el punto de
vista de la mecanizacién agricola. Si se efectian inversio-
nes de capital en mecanizar las tareas agricolas y eliminar mano
de obra, y si la gente asi desplazada no encuentra ocupacién en
las actividades absorbentes, esas inversiones de capital se ha-
brian malogrado, es decir, se habria desperdiciado €l escaso capi-
tal de la colectividad. Como ya se dijo, esta consecuencia des-
favorable no es incompatible con la conveniencia del empresario
que le empuja a la mecanizacién sin tener en cuenta los efectos
sociales de su actitud.

Asf pues, la eleccién de los métodos para aumentar la pro-
ductividad agricola no ha de dejarse librada al simple juego de
los intereses particulares, cuando la capacidad absorbente de la
mano de obra desplazada es insuficiente, seglin el fenémeno
prevaleciente en América Latina. Habrfa entonces que dar pre-
ferencia a aquellas formas de tecnificacién que elevan la produc-
tividad mediante el aumento de los rendimientos de la tierra
antes que por las inversiones que economizan mano de obra.
Sélo que para aquello se necesita una tarea previa de investiga-
cién tecnoldgica y de difusién de sus resultados que no se
requiere en la misma forma en materia de mecanizacién; es
decir, se necesita una tarea previsora del Estado.

Conviene anotar que la proyeccién en referencia es s6lo una
presentacion racional del orden de magnitud de estos fenéme-
nos de desarrollo y no la eleccién de una determinada alterna-
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tiva, eleccién que seria arbitraria sin un anilisis detenido de las
condiciones y posibilidades de cada pais.

3. Significacién dindmica de la reforma agraria

Este planteamiento cuantitativo permite ver con perspectiva
dindmica el problema palpitante de la reforma agraria. La re-
forma se necesita impostergablemente por tres razones primor-
diales: a) realizar un cambio estructural que permita aprovechar
intensamente el potencial de ahorro y promueva la movilidad
social, con importantes consecuencias econémicas, sociales y
politicas; b) satisfacer la demanda de una poblacién que crece
rdpidamente y tiene que mejorar su dieta, y c) elevar el nivel
de vida de las masas rurales. ,

Los dos tltimos objetivos sélo pueden conseguirse con el
aumento de productividad agricola. La mera redistribucién de
tierra sin aumento de productividad podria aliviar la tensién
social del campo, pero sélo de un modo efimero, pues como
quiera que la tierra se redistribuyera, con un producto medio
por persona activa del orden de los 500 délares por afio, incluida
la renta del propietario, el mejoramiento serfa poco apreciable.
Es cierto que €l cambio del régimen de tenencia apareja una
.consecuencia social muy importante al liberar fuerzas que estdn
ahora comprimidas en el medio rural. Pero ello podria ser fuente
de nuevas tensiones si no va acompafiado de un ripido aumen-
to de la productividad y del ingreso.

No se interprete en forma alguna que estas consideraciones
aconsejen ir con lentitud. Desde luego, hay que plantear correc-
tamente los términos de la reforma agraria, que no son los mis-
mos en todos los paises ni en las mismas regiones de cada pais; y
escoger también las soluciones adecuadas a cada caso. Hay que
formar asimismo el personal indispensable. Pero una vez hecho
esto —y hecho sin demoras innecesarias—, la réforma tendri que
ser rdpida y masiva, no sélo para aliviar la tensién social de los
campos sino por otros motivos. Se necesita una gran moviliza-
cién de fuerzas y sélo podra lograrse si la reforma se acomete a
fondo. Esa movilizacién es indispensable, pues si bien es cierto
que el papel del Estado es de importancia decisiva, no lo es me-
nos que habri de estimular y aprovechar el sentido comunitario
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y cooperativo de la gente, lo mismo en el campo que fuera de
él, para que la acci6n estatal sea pronta y eficaz. La reforma re-
quiere el entusiasmo colectivo y hay que encauzarlo construc-
tivamente.

Sélo haciendo en grande la reforma se aprendera a realizarla.
Es imposible prever todas las complicaciones que surgirin y
prevenir muchos de los errores posibles. Lo esencial es tener un
plan correcto para afrontarla y aprovechar la experiencia para
corregir flexiblemente esos errores.

Si bien la redistribucién de la tierra —ya sea en forma directa
o por obra del impuesto— es esencial para la tecnificacién del
campo, dista mucho de ser suficiente. Son indispensables ade-
mis la accién del Estado y el incentivo a los productores para
introducir las nuevas técnicas.

4. La accién técnica del Estado

Ninguna manifestacién mis seria del anacronismo del Estado
latinoamericano, de su escasa aptitud para afrontar las exigen-
cias del desarrollo econémico, que la escasisima atencién que
se ha prestado a la investigacién agricola, a la difusién de sus
resultados y a la educacién bésica y técnica de las masas cam-
pesinas, excepcién hecha de algunos casos ejemplares. Esas ta-
reas técnicas no han podido cumplirse por simple iniciativa in-
dividual. El impresionante progreso técnico de la agricultura
norteamericana ha sido el resultado de una combinacién de in-
dudable eficacia: a) la socializacién de la técnica y b) el es-
timulo a la iniciativa individual para aplicarla. Socializacién por
cuanto no es la iniciativa privada, movida por el interés indivi-
dual, la que ha traido el progreso técnico, sino la accién del
Estado y de las universidades, movidas por el interés colectivo.
Y a ello se afiadi6 el incentivo a la iniciativa individual mediante
facilidades técnicas, recursos invertibles y defensa de la relacién
de precios. Todo lo cual pudo hacerse con sentido social en
virtud de dos factores muy importantes: una previsora politica
de tenencia del suelo y la absorcién persistente de mano de obra
rural en las actividades urbanas. Sin ello, el progreso técnico
habria aumentado simplemente la renta del suelo y no el in-
greso de los productores rurales.
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Resuelto el problema de tenencia, €l complemento ineludi-
ble de la accién técnica del Estado es el incentivo a los pro-
ductores. En el régimen de tenencia prevaleciente, el incentivo
de mayores precios ha estimulado generalmente el aumento de
produccién cuando habia tierra disponible para hacerlo. Sin
embargo, cuando esa tierra ha faltado, o ha sido dificil lograr-
la, el incentivo de los precios suele haber cambiado la compo-
sicién, pero no la cuantia de la produccién en su conjunto; vy,
en ultima instancia, ha redundado en aumento de la renta del
suelo, con la distribucién regresiva del ingreso que ello signi-
fica. El aumento de rendimientos mediante técnicas de pro-
duccién nuevas —nuevas para América Latina— sélo podria con-
seguirse si esas técnicas se vuelven accesibles por la accién del
Estado, y si el propietario estd dispuesto a realizar el esfuerzo
adicional que esas técnicas exigen. Este esfuerzo suele ser in-
compatible con los hébitos de vida de los grandes propietarios,
cuya cuantiosa renta les dispensa de la necesidad de adoptar
nuevas formas de vida a fin de implantar tales técnicas de au-
mento de los rendimientos. Explicase asi que este esfuerzo no
se haya realizado con frecuencia en el régimen actual de tenen-
cia, aun en los casos en que el Estado supo cumplir sus res-
ponsabilidades técnicas.

5. El incentivo a la produccién agricola

Por lo demés, no cabria decir que el incentivo a los productores
agrarios haya sido una preocupacién general o perdurable en
nuestros paises. Este punto tiene gran importancia para el éxito
de la reforma agraria y conviene detenerse un momento en su
examen.

En realidad, ha habido una serie de factores que han influido
adversamente sobre los incentivos al desarrollo agricola, Esos
factores se originan en las actividades urbanas y conciernen
sobre todo a la relacién de precios, al costo de distribucién de
los productos agricolas y a los alicientes para invertir en la agri-
cultura.

Un factor que ha tendido con frecuencia a desmejorar la re-
lacién de precios internos ha sido el aumento de los precios de
las manufacturas y servicios que consume el campo provocado
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por la sustitucién de importaciones, y la proteccién exagerada.
A ello se agrega el costo de los beneticios sociales y otros servi-
cios del Estado que, al no absorberse por el aumento de la pro-
ductividad urbana, se han trasladado en parte sobre los precios
de los bienes y servicios que requiere el campo. Estos beneficios
y servicios se han limitado generalmente a esas actividades ur-
banas y no se han extendido a las rurales o se han extendido con
menor amplitud.

También parece haber aumentado relativamente el costo de
mercadeo de los productos agricolas, tanto por el mayor aumen-
to de los ingresos reales de estas actividades con respecto a las
agricolas, como por notorias deficiencias en la organizacién de
este proceso, Consideraciones similares cabria hacer en materia
de transporte de los productos agricolas acentuadas posiblemen-
te por el desarrollo de la urbanizacién.

Finalmente, las elevadas ganancias resultantes de la protec-
cién excesiva, las inversiones en el fraccionamiento de la pro-
piedad urbana y la construccién, asi como otras inversiones
especulativas, han contribuido a alejar de la agricultura los fon-
dos invertibles originados en ella, en desmedro de su progreso
técnico.

Desgraciadamente, la carencia de investigaciones sobre estos
y otros aspectos de la agricultura latinoamericana no permite
saber en qué forma y medida han actuado estos factores y si
han sido o no contrarrestados por fuerzas opuestas.

Es posible que haya habido casos en que los efectos de esos
factores adversos a la agricultura han sido contrarrestados e in-
cluso superados, cuando el aumento intenso de la demanda de
productos agricolas ha estimulado el alza de precios en la me-
dida necesaria para conseguir este efecto favorable a los pro-
ductores. )

Parece haber habido casos en que la intensidad de la de-
manda ha permitido volver a trasladar sobre los consumidores
urbanos los efectos adversos de la relacién de precios, corrigién-
dolos o aun superdndolos con la mejora de la misma. La pro-
teccibn aduanera de algunos productos agricolas y la escasez
relativa de tierra para aumentar la produccién tiene que haber
facilitado este movimiento.

En otros casos, esa traslativa reaccién de los efectos adversos
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se ha impedido por las importaciones o el control de precios.'®
Son precisamente los casos —no infrecuentes por cierto— en
que se debilitaron o eliminaron los incentivos para aumentar
o incluso mantener el volumen de la producci6n.

Anilogos efectos ha tenido la sobrevaluacién monetaria al
impedir que los precios agricolas pudieran subir conforme con
la inflaci6n interna o para contrarrestar el movimiento adverso
de la relacién de precios interna. Bien se sabe que la sobreva-
luacién no sélo ha afectado los productos de consumo interno,
sino también los de exportacién. Hubo asi casos muy serios de
desaliento a la produccién, sobre todo cuando a la evolucién
“desfavorable de la relacién de precios internos se agregé el de-
terioro exterior de esa relacion. /

6. Sobrevaluacién de Ia tierra y reforma agraria

Todo esto no sélo concierne a la politica de desarrollo -agrario
que acompaiie a la reforma, sino a los propios términos de ésta.
En efecto, en América Latina es frecuente que el rendimien-
to econémico de la tierra en relacién con su valor comercial sea
relativamente bajo. Por un lado, esos factores adversos recién
mencionados han tendido a deprimir ese rendimiento, y, por
otro, la inflacién ha contribuido a exagerar el valor de la tierra
por razones bien conocidas, entre ellas el propésito de dismi-
nuir o eludir la carga tributaria adquiriendo tierra. No se trata
desde luego de adquisiciones que propenden al progreso téc-
nico sino que lo dificultan.

Pues bien, cuando la tierra est4 asi sobrevaluada, traspasarla
a esos valores en la reforma agraria significaria para los mismos
propietarios individuales o cooperativos una pesada carga, carga
mucho mids dificil de sobrellevar que en el caso de la gran pro-
piedad, por la misma cuantia de la renta que se deriva de ella.

He aqui la conveniencia de fijar el valor de la tierra segtin su
rendimiento actual y ofrecer plazos dilatados e intereses mode-

16 Cabe hacer notar en este sentido la desventajosa situacién de algunos pro-
ductos agropecuarios esenciales —la leche, el trigo, el arroz, ete—, que en
muchos paises son objeto de fijacién de precios topes de caricter politico, con
el loable propésito de favorecer al consumidor, pero que constituyen un grave
desaliento para los productores. '
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rados para su pago.’” De lo contrario, podria debilitarse sensi-
blemente el incentivo a la mayor productividad de los nuevos
propietarios, comprometiendo el éxito de la reforma agraria. Es
éste un punto esencialisimo, por todo lo que antes se dijo. Y
para estimular el progreso técnico podria ser conveniente com-
binar la adquisicién de la tierra al valor correspondiente a su
rendimiento presente, con un impuesto que grave el valor po-
tencial de la tierra redistribuida. Ese valor potencial podria de-
terminarse en relacién con €l mejoramiento de productividad
susceptible de lograrse con técnicas relativamente sencillas, sin
perjuicio de periédicos reajustes para estimular nuevos mejora-
mientos. ' ,

Sin esta tecnificacién activa del campo serfa ilusorio el sen-
tido social de la reforma agraria como medio de mejorar per-
sistentemente la suerte de las masas campesinas, al igual que
lo seria que esta gran transformacién estructural se concibiera
para mejorar el nivel de existencia de las poblaciones urbanas,
brind4dndoles alimentos a mis bajo precio.

17 Ademis el tipo bajo de interés es necesario para emplear el potencial de
ahorro, ya sea por el Estado o por los nuevos propietarios, segin se explic en
la seccion II de este capitulo. 8



II. EL. FUNCIONAMIENTO DEL SISTEMA
Y LA ESTRUCTURA SOCIAL

I. Los PRIVILEGIOS DISTRIBUTIVOS Y LA EFICACIA DEL SISTEMA

1. La movilidad social y los elementos dindmicos

Los cambios en la forma de producir y la estructura de la eco-
nomia exigidos por la propagacién de la técnica contemporinea
requieren a su vez transformaciones en la estructura social para
dar validez dinimica al sistema econémico y promover la re-
distribucién del ingreso. La estructura social prevaleciente no
s6lo significa desperdicio considerable del potencial de ahorro
de los estratos superiores, sino también del potencial de recursos
humanos, de la tierra y del capital.

En realidad, la técnica habia penetrado muy poco en las épo-
cas del crecimiento hacia afuera. Lo hizo preferentemente en
las actividades exportadoras y en las que las servian en una u
otra forma. Penetr6 generalmente en formas simples y compa-
tibles con una estructura social basada en el acaparamiento de
la tierra y su explotacién extensiva. Y también en formas com-
plejas, pero en estos casos las actividades en que ello ocurria,
lejos de consustanciarse con la vida latinoamericana constituye-
ron por lo general enclaves extranjeros, especialmente en la
explotaciéon de los recursos naturales.

El movimiento de industrializacién no modifica de manera
radical ese orden de cosas. Se agrega un nuevo estrato superior
a la estructura preexistente y se va insertando en ella la clase
media y adquiriendo creciente importancia numérica, aunque
sin asentar vigorosamente su propia personalidad.

En verdad, la industrializacién no requeria en su primera
etapa transformaciones en la estructura social. Tratdbase, ante
todo, de una industrializacién extensiva, de técnica relativamen-
te ficil y sin la exigencia perentoria de aprovechar intensa-
mente el capital escaso y los recursos humanos, exigencia que
tampoco ha caracterizado €l trabajo extensivo de la propiedad
agricola.

Este tipo de desarrollo estd agotando sus posibilidades. Para
acelerar su ritmo ser4 indispensable tecnificar la agricultura y ele-

53
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var notablemente los rendimientos de la tierra. Y la industria
tendr4 que avanzar hacia formas de creciente complejidad, des-
bordarse hacia afuera en procura de mercados imprescindibles, y
conquistar rdpidamente la vasta zona interna de impresionante
infraconsumo.

JPor qué es necesario transformar la estructura social si ha
de cumplirse esta nueva etapa de desarrollo acelerado? Por ra-
zones de mucho peso. La estructura social influye adversamente
sobre el desarrollo en dos aspectos de primordial significaci6n:
a) en el surgimiento de los elementos dinamicos de la socie-
dad, y b) en la forma en que esos elementos cumplen su fun-
cién en el proceso productivo.

La técnica productiva contemporinea requiere cada vez mds
esos elementos dindmicos, hombres de iniciativa, empuje y re-
solucién, con aptitud para tomar riesgos y asumir responsabili-
dades. Los requiere en una vasta gama de funciones, desde los
obreros técnicamente capacitados hasta los técnicos superiores
y los hombres que tienen la funcién de organizar y dirigir en
todas las fases del proceso econdmico. Y los requiere también
en las otras actividades humanas. La necesidad de estos ele-
mentos dinimicos crece con un ritmo mucho mas elevado que
el del propio desarrollo. En otros términos, la aceleracién de
éste necesita promover mucho mds intensamente €l surgimiento
y la formacién de esos hombres. En materia industrial sola-
mente, se ha calculado que por cada uno por ciento del creci-
miento de la produccién se necesita un aumento de 4 por
ciento en los técnicos de todas las categorias para la mayor
eficiencia de la produccién.' Lo mismo sucede en otros aspectos
de la actividad econdémica.

Esta exigencia no se cumple en América Latina sino en es-
casa medida, si se tiene en cuenta la magnitud del problema y
habida cuenta de notables diferencias entre sus paises. Se des-
perdicia un potencial humano considerable, pues muy pocos
son los elementos dinidmicos que surgen desde abajo, de los
estratos sociales inferiores y medios de la sociedad. Es mayor,
naturalmente, la proporcién de los que vienen de los estratos

1 Véase F. H. Harbison, El proceso de Ja planificacién en materia de ense-
fianza, Conferencia sobre Educacién y Desarrollo Econémico y Social en Amé-
rica Latina, Documento Informativo N° §, p. 5.
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medios, si bien su absorcién tropieza con serios obsticulos. Esta
deficiente movilidad es clara prueba de la estratificacién social.

El punto de partida para lograr esta movilidad social esti en
la educacién. Ya estin plenamente reconocidas las fallas fun-
damentales de la educacién latinoamericana, el alto coeficiente
de analfabetismo, el divorcio entre los sistemas educacionales y
las exigencias del desarrollo econémico sin mencionar serias
deficiencias en otros aspectos fundamentales de orden cultural

Pero no es eso solamente. En rigor, el bajisimo nivel de in-
greso de la mitad de la poblacién y la estrechez de buena parte
del resto impiden que esos elementos dinidmicos puedan surgir
y aprovechar —cuando ellas existen— las oportunidades de edu-
caciébn y formacién técnica en todas sus graduaciones. La pri-
mera expresién tangible de la politica redistributiva del ingreso
debiera comenzar por aqui, por la inversién social en este re-
curso humano, en el surgimiento y formacién de estos hombres,
en las oportunidades efectivas de acceso a todos los planos de
la educacién. Concibese asi un nuevo orden de cosas en que
los elementos dindmicos que llegan a los planos superiores estin
en proporcién con la importancia numeérica del tramo social
de donde vienen. Acaso uno de los factores mds decisivos en el
desarrollo impresionante de los Estados Unidos primero, y de
la Unién Soviética después —con sus diferencias fundamentales
de sistema—, ha sido el comiin denominador de un activisimo
proceso de movilidad social que no se habia cumplido hasta
entonces bajo €l signo de la industrializacién.

Estos elementos dindmicos no se circunscriben al campo es-
tricto de la economia sino que abarcan todo el horizonte de la
sociedad. Son hombres que imprimen su sello caracteristico a
cada generacién. El muy limitado acceso de estos hombres a las
oportunidades de educacién y ascenso social no aminora sus
impulsos vitales ni la fuerza de sus aspiraciones. Y si el ritmo
lento de desarrollo no permite aprovecharlos en el proceso eco-
némico y social y entorpece su ascenso a los distintos planos de
sus actividades, sobreviene un fendémeno caracteristico de re-
sentimiento, pues al no poder emplearla a plenitud, su energia
vital se desborda irremisiblemente hacia otros cauces. Qué cau-
ces han de tomar en definitiva esos elementos dindmicos si
persiste el lento desarrollo, es otra de las incégnitas que se
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plantean en América Latina, y otra de las grandes posibilidades
que se ofrecen para obrar racionalmente sobre las fuerzas del
desarrollo econ6émico y social.

2. El privilegio y los incentivos a la actividad econémica

Sin embargo, €l solo hecho de hacer surgir y formar esos ele-
mentos no significa necesariamente que cumplirdn con eficacia
su funcién en el proceso econémico y social. Aqui encontramos
el otro aspecto relevante vinculado a la estructura social. Pre-
valecen en los paises latinoamericanos ciertas formas de privi-
legio que debilitan considerablemente el incentivo al progreso
técnico en todas sus manifestaciones y, en consecuencia, el
aprovechamiento de los hombres de iniciativa y capacidad que
requiere la tecnologia en nuestros dias.

Bien se sabe que las grandes desigualdades en la propiedad
del suelo agricola conspiran contra la aplicacién de las técnicas
modernas de explotacién intensiva: la gran propiedad porque
da renta cuantiosa sin hacerlo; y la propiedad muy - pequeiia
por su misma indigencia e inefectividad.
~ Pero no se circunscribe este hecho a la tierra. En la industria
también se han debilitado los incentivos al progreso técnico
para el privilegio de la proteccién exagerada. Para mantenerse
despierta, la iniciativa individual requiere incesantemente el
aguijén de la competencia. Y la industria latinoamericana no se
caracteriza en general por tenerla en alto grado. Tema este muy
delicado en que —para prevenir malas interpretaciones— hay
que deslindar claramente la critica al funcionamiento del sis-
tema y el justo reconocimiento de lo que se ha logrado en la
industrializacién.

La iniciativa individual no ha de expresarse (inicamente en
el establecimiento de nuevas industrias y la ampliacién de las
existentes, sino también en la intensa utilizacién del escaso ca- -
pital. Esto es esencialmente un problema de hombres, y de hom-
bres eficaces. La proteccién exagerada no estimula a formarlos
y utilizarlos. A menudo se emplea deficientemente el equipo
productivo, con un rendimiento inferior al de paises de media-
no rendimiento industrial que no de elevada productividad. In-
fluyen en ello varias razones: la organizacién de la planta in-
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dustrial y el sistema distributivo de las tareas, los defectos de
la materia prima, la inadecuada supervisién, el mal cuidado
de la maquinaria y las instalaciones. Problemas todos estos que
admiten solucién. La admiten si la iniciativa individual no se
limita a las funciones iniciales de promocién. Tiene también
que ejercitarse de continuo en €l afin persistente de aumentar
el rendimiento y reducir el costo. Y en todo ello es insustitui-
ble el acicate de la-competencia.

Tras el amparo de elevados aranceles y otras restricciones o
prohibiciones a la importacién se han difundido practicas limi-
tivas de la competencia cuando no virtuales combinaciones de
tipo monopélico. Al lado de establecimientos bien dotados fun-
cionan otros de elevado costo, en un ticito equilibrio de reci-
procas ventajas, pues éstos aseguran su subsistencia marginal y
aquéllos, la ganancia cuantiosa de la diferencia de costos.

Que las serias disparidades sociales requieren medidas redis-
tributivas del ingreso, no es necesario probarlo después de las
consideraciones hechas en otro lugar de este documento.?> Pero
ésta no es una solucién completa y de fondo, pues esas dispa-
ridades y la forma en que emergen son en gran parte conse-
cuencia de la forma viciosa en que funciona el sistema econé-

"mico: el ingreso personal no guarda relacién estrecha con la
aportacién efectiva de quienes lo reciben al proceso econdémico
y social.

Naturalmente, esa viciosidad distributiva no contribuye al
prestigio del sistema de la empresa privada en los paises latino-
americanos, por mis que en cada uno de ellos pyedan obser-
varse numerosos casos en que el ingreso elevado es clara con-
secuencia del progreso técnico y de la aptitud para innovar, para
introducir nuevos métodos, para servir mejor'a la colectividad.
Es éste precisamente el tipo de hombres que requiere la acele-
racién del desarrollo. Hay que darles oportunidad para surgir
y formarse en creciente nimero, por la movilidad social y la
competencia. ,

Cuando se discurre sobre estos temas, se olvida con frecuen-
cia la relacién de estos dos elementos decisivos del progreso
econémico. Libre iniciativa y competencia son dos aspectos in-

2 Véase especialmente el punto 2 de la parte A, pp. 5 ss., y la seccion II del
capitulo 1 de esta parte B, pp. 37 ss.
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separables, pues aquélla sin ésta languidece fatalmente en el
privilegio. Si ambas llegan a conjugarse, habr4 ancho campo para
la iniciativa individual y para su participacién vigorosa en la
planificacién del desarrollo. '

Si bien se reflexiona, esa aptitud que adquiere un pequeifio
ntimero de individuos para concentrar en sus manos una fuerte
- proporcién del ingreso colectivo tiene honda raigambre hist6-
rica. Nuestras sociedades primigenias no supieron hacer lo que
otras igualmente nuevas —o0 més nuevas— hicieron para abrir
paso al desarrollo econémico y afianzar la democracia: destruir
el privilegio de la tierra. Las grandes fortunas del pasado en estas
latitudes provinieron en gran parte del acaparamiento y la va-
lorizacién del suelo. Después vino a agregarse aquel otro pri-
vilegio de la proteccién excesiva. Y en todos los tiempos, la
inflacién como instrumento poderosisimo de enriquecimiento
arbitrario.

No se pretende aqui hacer un anilisis de todos los factores
que han influido en la concentracién de la riqueza y del ingreso,
pues habria que examinar entonces las consecuencias de formas
abusivas de empleo del poder politico o de ciertos tipos de in-
tervencién espuria del Estado en la actividad econémica; asf
como los efectos de combinaciones restrictivas en el comercio
y ciertas pricticas nocivas alentadas por una deficiente organi-
zacién o supervisién del sistema bancario. Sélo queremos sefia-
lar las principales, las mas generales, aquellas que por su im-
portante influencia sobre la distribucién del ingreso y la eficacia
del sistema econdémico estin llevando a muy agudos fenémenos
de pugna social.

Todas estas formas de privilegio distributivo de la riqueza y
el ingreso tienden a debilitar los elementos dinidmicos que lle-
gan arriba, a enervar su aptitud de lucha y realizacién. Entre los
que no llegan a incorporarse activamente al sistema econémico
por la insuficiencia dindmica de éste, unos terminan en aquel
resentimiento de que antes se hablaba, por su misma frustra-
- ci6n y el contraste de situaciones; en cambio, otros, que pro-
vienen especialmente de los estratos medios de la sociedad, bus-
can amparo en la administracién publica, campo que suele ser
también propicio al enervamiento de aquellos elementos dina-
micos, y campo también que suele atraer a los que no lo son, a
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los que tampoco han podido absorberse en la actividad econo-
mica privada, sea por la insuficiencia de ésta, o porque aquel
divorcio entre educacién y desarrollo no les ha preparado para
ello.

Y asi, en este acontecer de las cosas, dilitanse y multiplicanse
funciones y funcionarios en la érbita civil y militar. Y el Estado,
llevado por consideraciones fundamentales, o sin ellas, aborda la
gestién de empresas y cae en toda suerte de intervenciones o
controles que —inspirados en €l deseo de corregir deficiencias
del sistema— no suelen abarcar los fenémenos del desarrollo ni
mucho menos estimular a éste por el sentido negativo o inhibi-
torio que con frecuencia les caracteriza. ,

De esta manera, a la par de hombres que cumplen sus fun-
ciones con eficacia y devocién publica, cobfjanse muchos bajo
otras formas de privilegio que se insertan en la estructura so-
cial. Tienden estos Wltimos a asimilarse a las modalidades de
vida de los grupos dirigentes y a formar su clientela, malogrando
la fuerza transformadora que pudieran haber traido consigo al
moverse en su estrato social.?

Estos fenémenos sociales, que dimanan fundamentalmente de
la insuficiencia dindmica del desarrollo, propenden a acentuar
esa insuficiencia no sélo por aquellas desviaciones en la accién
del Estado, sino también por ese enervamiento de los elemen-
tos dindmicos y los cuantiosos recursos que asi se sustraen a la
acumulacién de capital.

II. LA INFLACION Y LA ESTRUCTURA SOCIAL

1. Trasfondo social de la inflacién

El poder de ciertos grupos de la sociedad para influir arbitra-
‘riamente sobre la distribucién del ingreso constituye el tras-
fondo de la inflacién latinoamericana. Surgen de alli factores
que acttian directa o indirectamente en forma inflacionaria. Di-

8 Véase José Medina Echavarria, Consideraciones socioldgicas sobre el des-
arrollo econémico de América Latina (E/CN.12/646).
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rectamente, si se acude a la expansién crediticia para cubrir in-
versiones, en vez de comprimir el consumo; o si se rehuye el
esfuerzo impositivo o presupuestario para cubrir el déficit fis-
cal, ya sea en tiempos de bonanza ciclica, en que este esfuerzo
es relativamente facil, o en tiempos de declinacién en que se
torna dificultoso. E indirectamente, cuando se hace recaer sobre
la gran masa de la poblacién el efecto de los obsticulos estruc-
turales con que tropieza el desarrollo y la forma regresiva con
que se trata de hacerles frente. Tal es el caso sobre todo de las
actividades sustitutivas de la importacién cuyo costo —mads
las exageraciones de la proteccién— se traslada sobre los precios;
y el del mayor costo de algunos productos agricolas, a veces muy
importantes en €l consumo popular, a causa principalmente de
las dificultades que el régimen imperante ‘de tenencia del suelo
oponen al incremento de la produccién. Estos y otros constitu-
yen factores no monetarios de la inflacién.

Las masas latinoamericanas estin empleando su creciente po-
der politico y sindical para defenderse de las alzas de precios
provenientes de esos factores monetarios y no monetarios de la
inflacién. Lo estin haciendo. mediante el reajuste de sus re-
muneraciones, por un lado, y, por otro, por los beneficios so-
ciales y otros servicios del Estado con que se propone favorecer-
las. Pero el aumento de remuneraciones, de cargas sociales y de
impuestos indirectos —cuando no son absorbidos o no pueden
absorberse por las ganancias de los empresarios, como ocurre
generalmente— eleva los costos y se traslada sobre los precios a
favor de la expansién crediticia, provocando nuevos aumentos
de remuneraciones, beneficios o impuestos en la consabida es-
piral. Esto no significa que una parte de la masa de obreros y
empleados no pueda resarcirse de las consecuencias del alza de
precios. Logra generalmente hacerlo y aun superar el alza; pero
s6lo en la medida en que se perjudican otros grupos de la so-
ciedad. El perjuicio se vuelve principalmente sobre los traba-
jadores del campo, que no tienen fuerza sindical ni reciben por
lo general beneficios sociales —o los reciben en escasa cuantia—
ni gozan de los mismos servicios del Estado que la gente de las
ciudades; y también sobre aquellos empleados y obreros —en
actividad o retirados— que, por su menor aptitud de defensa,
quedan a la zaga en los reajustes, o sobre los que comparten con
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los empresarios los efectos desfavorables que la sobrevaluacién
monetaria ejerce en el ingreso de las actividades exportadoras
o sustitutivas, agravando a la vez la tendencia al estrangula-
miento exterior del desarrollo. Finalmente, la renuencia com-
prensible a elevar los impuestos o tarifas de servicios ptblicos
en proporcién a los reajustes de las remuneraciones del personal
del Estado o de las empresas, permite al resto de la colectividad
defender su ingreso real en medida equivalente, pero no de un
modo perdurable, pues el déficit resultante de estas actitudes
hace subir en forma inevitable el nivel general de precios.
Estas demoras en reajustar las remuneraciones de los grupos
rezagados, los tipos de cambios, los impuestos y las tarifas no
pueden continuar indefinidamente; y conforme los grupos per-
judicados logran defenderse y el Estado rectifica su actitud, la
espiral adquiere creciente impulso y se acentda més atn si dis-
minuye o se contrae el ritmo de la actividad econémica.

2. Renuencia a Ias soluciones de fondo

La espiral va agotando asi sus efectos correctivos y volviéndose
cada vez mis perturbadora. Que ello se sabe y se comprende,
no hay duda alguna. ;Pero qué salida queda cuando se rehuyen
las soluciones de fondo? Esa salida ha sido en general la menos
dificil momentineamente. Suele recurrirse a lo que es factible
desde un punto de vista politico aunque no sea racionalmente
aconsejable.

Baste recordar €l manifiesto contraste entre las enormes re-
sistencias que suele despertar la tentativa de atenuar las dispa-
ridades distributivas con reformas fiscales, y la manifiesta libe-
ralidad de ciertos beneficios sociales o servicios del Estado cuyo
costo en tltima instancia se desplaza —aunque con muy des-
igual incidencia— sobre la gran masa de la poblacién a que se
pretendia favorecer. Andloga consideracién cabria hacer acerca
de los aumentos masivos de sueldo y salarios.

¢Pero cudl serfa el sentido de estas soluciones? No son nada
simples, por cierto. Lo que complica extremadamente el pro-
blema es que a los elementos de la inflacién tradicional se han
venido agregando esos otros que demorarin tiempo en corre-
girse porque se originan en fallas estructurales. :
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En la inflacién tradicional, de tipo monetario, las remunera-
ciones reales pueden recuperar lo que habian perdido a expen-
sas de las ganancias inflacionarias de las empresas. Pero es dife-
rente cuando el alza de precios proviene de la elevacién no
monetaria de los precios. Trtase de elementos inflacionarios
que —al no poder absorberse por aumentos de productividad—
han venido desplazindose continuamente, y de mucho tiempo
atrés, en los movimientos de la espiral.

En tales casos, la solucién de fondo no podria ser otra que
la aceleracién del ritmo de desarrollo, acompafiada de una poli-
tica redistributiva del ingreso. Sin embargo, esto toma tiempo,
y la politica antiinflacionaria significa mientras tanto un sacri-
ficio para las masas populares, sacrificio que sélo podria ser
psicolégica y politicamente tolerable si se iniciara, en forma
simultinea, una politica expansiva tendiente a estimular el apro-
vechamiento de la capacidad ociosa de la economia, con €l ri-
pido incremento del ingreso, y una politica de austeridad de
los grupos de altos ingresos para comprimir fuertemente su
consumo y dar lugar a mayores inversiones. Todo ello combi-
nado con una oportuna aportacién de recursos internacionales.
El aumento del ritmo de desarrollo asi conseguido es lo tinico
que permitird resarcir a las remuneraciones reales de lo que ha-
bian perdido por aquellas formas no monetarias de la inflacién.

Como se ve, tritase de un aspecto eminentemente politico, '
pues una solucién de esta naturaleza —ademas de las enérgicas
decisiones que comporta— requiere amplio apoyo y compren-
sibn de las masas populares, sin que ese apoyo se vea menos-
cabado por presiones o demandas prematuras o exageradas que
trastornarfan todo €l programa de saneamiento y expansi6n.

3. La politica de estabilizacién

Asi pues, no es concebible la estabilizacién monetaria con in-
dependencia de una politica de desarrollo econémico y equidad
social. Y precisamente considerarla como solucién aislada, ha
llevado a menudo a malograr el laudable empeno de terminar
con la inflacién.

El principal instrumento de este tipo de estabilizacién es el
crediticio. Nadie podria negar que el desequilibrio exterior se eli-
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mina momentineamente con la compresién del ingreso global
provocada por el empleo restrictivo de este instrumento. Se
elimina pero no se corrige, pues por mucho que puedan aguan-
tarse las consecuencias depresivas de esta politica de eliminacién
del desequilibrio tarde o temprano habri que tomar medidas
méis o menos sensatas de recuperacién, y el aumento consi-
guiente del ingreso hari surgir de nuevo el desequilibrio ex-
terior

En cuanto al desequilibrio interno, la tentativa de corregir
el déficit fiscal con la contraccién de la economia lleva gene-
ralmente a lo contrario, por sus efectos depresivos sobre la ca-
pacidad tributaria del pais; y también sobre la capacidad de
ahorro, en desmedro de las inversiones.

Desde otro punto de vista, la pugna social de la inflacién
suele agravarse por la insuficiencia dinimica antes explicada,*
esto es, la incapacidad del sistema —tal y como estd funcionan-
do— para absorber productivamente la gente que se desplaza
del campo y la que, surgida del seno mismo de las ciudades,
corre la misma suerte. Se refugia entretanto en los servicios
personales no calificados, y en ocupaciones superfluas o redun-
dantes en la actividad privada y en la actividad del Estado, todo
lo cual incide principalmente sobre las masas populares. La in-
suficiencia dindmica se convierte asi en otro de los factores po-
derosos de inflacién de origen no monetario. En ltima instan-
cia, el personal redundante que se absorbe en la administracién
privada, sin producir una cantidad equivalente de bienes y ser-
vicios, presiona sobre los bienes y servicios que otros producen,
contribuyendo a dar fuerte aliento a la espiral inflacionaria,

Aqui también tiene su férmula aquella concepcién simplista:
la eliminacién lisa y llana de esta gente redundante. Una de las
ventajas implicitas de la contraccién crediticia est4 precisamente
en quebrar la resistencia publica o sindical a esas supuestas me-
didas de saneamiento econémico. Con lo que de nuevo se elude
un problema que es ineludible: acelerar la tasa de desarrollo para
corregir su insuficiencia dindmica.

Esta franca posicién nuestra contra estas concepciones sim-
plistas suele interpretarse como defensa de la inflacién y opo-

4 Véase el capitulo 1 de esta parte B del informe. -



64 LOS FACTORES ESTRUCTURALES INTERNOS

sicién a las medidas para combatirla. Muy lejos de ello, puesto
que la inflacién, en dltima instancia, es la resultante de una
estructura que est4 frenando el desarrollo econdmico, tanto por-
que impide emplear a fondo el potencial de ahorro, como por
los obsticulos que opone al progreso técnico. El problema de la
inflacién es, pues, inseparable del problema del desarrollo, y
la politica monetaria tiene que ser parte integrante de la poli-
tica de desarrollo econémico y social. De no ser asi, las medidas
antiinflacionarias est4n condenadas a fracasar tarde o temprano.

Pero continuar con la inflacién tampoco es una alternativa
vélida. Como se dijo hace algtin tiempo en otro escrito nuestro,
“si el sistema en que vivimos no puede crecer sin ella, la infla-
cién serd una alternativa frustrdnea, porque corroe la economia
y debilita peligrosamente la cohesién social. Por donde no po-
driamos negar racionalidad a la inflacién, no como instrumento
para dar al sistema la validez dindmica, sino para llevarlo fatal-
mente a su desintegracién”.’

ITI. Dos TiPOs DE CAPITAL EXTRANJERO

1. Persistencia de los enclaves

A la estructura social legada por los tiempos de desarrollo hacia
afuera se asociaba aquel tipo caracteristico de inversién extran-
jera destinada en gran parte a servir en una u otra forma los
intereses de los grandes centros. Eran una prolongacién de ellos y
contindan esencialmente como entonces explotando de preferen-
cia los recursos mineros, las actividades exportadoras y conexas
y las concesiones de servicios publicos. /

Son los enclaves a que ya se hizo referencia. La penetracién
de formas técnicas avanzadas se circunscribia a ellos en aquellos
tiempos. No propagaban la técnica hacia adentro ni tenian por
qué hacerlo, pues la explotacién extensiva del suelo por la

5 Véase “El falso dilema entre desarrollo econémico y estabilidad monetaria”,
Boletin Econémico de América Latina, vol. VI, N° 1, marzo de 1961, p. 26.
Este estudio figura ahora como apéndice en el presente volumen, pp. 127 ss.
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gente del pais s6lo exigia por lo general una técnica rudimen-
taria. M4s ain, la iniciativa individual surgida de tiempo en
tiempo en el seno de nuestros paises para abordar actividades
similares a las de aquellos enclaves terminaba con frecuencia
por subordinar a ellos el esfuerzo nacional o desaparecer bajo
su presién econémica.

Pero esto no comprometia la compatibilidad de las empresas
extranjeras con la estructura social dominante. Al contrario, ésta
adquiere mayor solidez y enjundia con el andar del tiempo,
pues los grupos dirigentes —sustentindose sobre el privi-
legio de la tenencia del suelo— disfrutan de su constante va-
lorizacién por el incremento demogréfico y el desarrollo hacia
afuera promovido por aquéllas. Participan a la vez, aunque en
forma tangencial, en la actividad de tales empresas, sirviéndoles
principalmente en sus relaciones con los poderes puablicos. Y
logran asf aquella tipica holgura de vida, favorable al disfrute
de la cultura europea —el desarrollo cultural en el subdesarro-
llo— y a su intervencién en las luchas politicas, limitadas con
frecuencia a los mismos grupos dirigentes, con la periédica o
eventual apelacién a las masas populares para dirimir sus diver-
gencias internas. |

Esos enclaves del pasado, que adn subsisten, tienen que trans-
formarse o dar lugar a la iniciativa del propio pais. Los tiempos
en que se venia a hacer desde el extranjero lo que no sabfan
hacer los latinoamericanos han terminado definitivamente. Ne-
cesitamos del extranjero para que nos ayude a desenvolver nues-
tra propia aptitud, para hacerlo incorporando toda la masa de
la poblacién al desarrollo. Asi pues, la empresa extranjera tiene
que ser un nicleo de irradiacién tecnoldgica, como ya lo es en
algunos casos.

Hay algunas manifestaciones alentadoras de esa transforma-
cién, pero queda aun mucho que recorrer. Sin duda, la propor-
cién de los ingresos netos que dejan en el pais esas empresas
suele ser mayor que antes, cuando eran relativamente pequefios.
Pero la técnica sigue siendo por lo general escasamente acce-
sible 0 no accesible a los hombres del pais, y sus decisiones se
toman afuéra, sin que el pais pueda ejercer sobre ellas gravita-
cién ponderable, no obstante su importancia para los intereses
nacionales. Y asimismo hay casos en que la propia orientacién
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de las exportaciones escapa a la politica comercial de nuestros
paises.

Es apremiante encontrar nuevas férmulas que resuelvan estos
problemas. Y no sélo por lo que concierne a estas explotaciones
en si mismas, sin6 porque esas nuevas formulas contribuirin a
crear una atmoésfera propicia a la colaboracién del capital ex-
tranjero en la nueva etapa de la industrializacién, que hay que
emprender sin demoras.

En rigor de verdad, se precisa establecer una clara distincién
entre estos dos tipos de capital extranjero: el pretérito, con los
enclaves que atin subsisten, y el nuevo tipo de capital que se in-
corpora resueltamente al proceso intensivo de industrializacién.

2. Otros problemas del capital extranjero

Es cierto que esto Gltimo supone también algunos problemas,
que no son de solucién muy dificil. Entre los mis importantes,
hay que mencionar los que emergen de la propia politica del
pais.

Ante todo, las copiosas ganancias de algunas firmas. Es in-
dudable que el incentivo de la ganancia es indispensable para
atraer la iniciativa privada extranjera. Sin embargo, esto tiene
que ser consecuencia del progreso técnico que ella aporta, de
las nuevas formas de produccién, organizacién y mercadeo que
introduce en el medio local. Nadie podria disputarlo con ecua-
nimidad. Pero sucede que aqui también la excesiva proteccién
y la inflacién surten sus efectos, a los cuales se agregan algunos
casos de seudo-radicacién de capitales extranjeros cobijados bajo
la misma accién oficial. La correccién de todo esto estd al al-
cance de los gobiernos latinoamericanos, no tanto para reprimir
los efectos, sino para atacar las causas mismas de ese estado de
cosas, lo mismo en lo concerniente a las firmas extranjeras que
a las nacionales.

El otro problema, que requiere un esfuerzo mucho mayor y
sostenido, es la inferioridad técnica y econémica de la iniciativa
latinoamericana frente a la extranjera. Muchas veces lo hemos
comentado. Es natural que asi sea, pero hay que tomiar medidas
para establecer progresivamente un razonable equilibrio. En otro
lugar de este documento se mencionan esas medidas, que no
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tienen por qué cefiirse al mercado comin, aunque alli sean mis
urgentes.®

Si bien se mira, sobre esa inferioridad técnica de la empresa
nacional influye también la excesiva proteccion, pues al debi-
litar la iniciativa de los dirigentes, no les estimula al progreso
técnico. Y miés de una vez hemos visto firmas nacionales ab-
sorbidas o desalojadas por las extranjeras en actividades en que
no hubiera sido dificil —con mds iniciativa y mis recursos fi-
nancieros— asimilar las nuevas técnicas de produccién.

Ma4s complejo es atn el problema que crean ciertas firmas
que forman parte de consorcios internacionales, que, al distri-
buirse los mercados, suelen oponer trabas al esfuerzo productivo
nacional. Allf la intervencién del Estado para hacer, o dejar que
otros hagan, es ineludible.

Por lo demés, en un plan de desarrollo, cabe muy bien que
cada pais determine con claridad aquellos campos en que desea
preferentemente la cooperacién de la iniciativa privada extran-
jera. Sin pretender sugerir ahora estos campos, pareceria evi-
dente que en un programa de aliento a las exportaciones esa
iniciativa tiene que desempefiar un papel muy importante, tanto
por su conocimiento de las pricticas de exportacién y de los
mercados del exterior, cuanto por su nivel técnico y econémico,
que en general no podri alcanzarse en corto tiempo por las
firmas nacionales. Aqui, como en todas las otras actividades
industriales, la asociacién de la iniciativa extranjera con la la-
tinoamericana puede ser una solucién muy conveniente, desde
el punto de vista de la irradiacién tecnoldgica asi como de la
mejor convivencia con los intereses nacionales. Esa asociacién
debiera ser claro objetivo en las exenciones fiscales que acuer-
dan los paises importadores de capital. De lo contrario, la in-
versién extranjera podria tener excesiva gravitacién en algunas
ramas de la actividad econdmica, cosa inconveniente desde dis-
tintos puntos de vista. '

Al actuar en esta forma como agente de propagacién nacio-
nal del progreso técnico, la empresa extranjera cumplirfa en el
desarrollo latinoamericano un papel muy diferente al que cum-
plié en el pasado, sin desconocer toda la importancia que su

8 Véase en la parte C el punto 1 de la seccién II del capitulo final, p. 119.
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desempeiio tuvo en el desarrollo hacia afuera. Pero en aquellos
tiempos, ese tipo de empresa extranjera se componia muy bien
con la estructura social, y, al transformarse ésta por las exigen-
cias del desarrollo, también se vuelve inevitable la transforma-
cién de aquélla.

IV. LA PLANIFICACION Y EL FUNCIONAMIENTO DEL SISTEMA
ECONOMICO

1. La administracién padblica como expresién
de la estructura social

Si la iniciativa privada latinoamericana estd a la zaga de las
exigencias del desarrollo, no nos extraiie que también lo esté
la administracién publica. Subsiste la organizacién de épocas
pretéritas, con agregados y retoques, pero sin cambios funda-
mentales.

No es que se hayan ignorado los defectos de la administra-
cién ni se carezca de consejos insistentes de reforma; pero ra-
zones similares a las que han mantenido la estructura social
existente, ademds de otros factores, explican que tampoco se
haya transformado la administracién piblica de nuestros paises.

En realidad, el tipo prevaleciente de administracién piblica
se acomoda a la estructura social. E]l hecho de que casi la mitad
de la poblacién activa se encuentre precariamente en la agri-
cultura s6lo ha llevado a dedicar una cuantia insignificante de
recursos presupuestarios a la investigacién tecnolégica y a la
difusién de sus resultados, pues no lo requiere con insistencia
el régimen dominante de tenencia del suelo. El impuesto, bien
utilizado, es un instrumento poderoso de desarrollo econémico
y justicia distributiva, y en nuestros paises existe experiencia
suficiente, con alguna colaboracién exterior, para organizar con
eficacia la maquinaria tributaria, evitar la evasién y modificar
el régimen fiscal. Si no se ha logrado hacerlo en la forma y me-
dida necesarias, ha de atribuirse en gran parte a la renuencia
de los grupos dirigentes. Muchos otros ejemplos podrian men-
cionarse. No ha habido en general de parte de aquéllos exigen-
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cias de eficacia. Y lo que es mis serio, los movimientos politicos
de abajo no se han caracterizado con frecuencia por su empefio
en mejorar la administracién.

Subsisten, en efecto, las viejas pricticas y unas clientelas sus-
tituyen a otras en el seno de la administracién, pues son pocos
los paises que tienen un servicio civil efectivo. El niimero suele
prevalecer sobre la calidad de los hombres, y los bajos sueldos
—reducidos en algunos casos a niveles increibles por la in-
flaci6n hasta que la espiral permite recuperar en todo o en parte
lo perdido— eliminan a los mis capaces y desorganizan todo el
sistemna.

En ese estado de cosas, el designio hondamente popular de
poner en manos nacionales ciertos enclaves extranjeros ha lleva-
do en muchos casos a situaciones desastrosas. No es que falten
los hombres para hacerlo bien. Ni falta tampoco cémo for-
marlos. Pero tras el impulso emocional, requiérese ineludible-
mente un sentido de seleccién, disciplina y persistencia de pro-
positos.

Sin embargo, serfa erréneo ver sélo en todo esto la conse-
cuencia del juego de intereses econémicos, la presién de influen-
cias politica o acaso ‘€l mecanismo de aprovechamiento espurio
de ciertos resortes del Estado. Hay un trasfondo de inercia, de
perpetuacién de ineficacia, que estd impidiendo a la adminis-
tracién publica latinoamericana adaptarse a las exigencias del
desarrollo econémico, salvo en algunos casos especiales y no
muy frecuentes. Esto se manifiesta no sélo en funciones com-
plejas, sino en otras de caricter simple; y se traduce en trabas
innecesarias a la actividad econémica —en realidad a todas las
actividades que guarden relacién con el Estado— y en toda
suerte de procedimientos ineficientes y dilatorios. Desde luego,
hay los defectos inherentes a toda burocracia, pero en la nues-
tra hay fuertes manifestaciones de subdesarrollo. En fin, el
anacronismo del Estado no se manifiesta tnicamente en su
funcionamiento administrativo, sino también en la escasa apti-
tud del mecanismo existente para hacer surgir nuevas concep-
ciones, para formular y ejecutar una politica racional de des-
arrollo.
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2. Plan y planificacién

No estd organizado el Estado en nuestros paises para estas dl-
timas funciones. Hay que decirlo sin reticencias ahora que tiende
a admitirse la idea de la planificacién. Comienzan a surgir pla-
nes, pero no hay, o estin aln en sus etapas iniciales, las tareas
de planificacién, en su sentido m4s amplio y exigente.”

La planificacién comporta tres aspectos diferentes, aunque
estrechamente ligados entre si: a) la concepcién de un plan;
b) la traducci6n de este plan en una serie de medidas concretas
y proyectos especificos, y c) la organizacién administrativa, que
responde a las dos tareas anteriores y a la ejecucion, supervision
y constante adaptacién del plan a los cambios de la realidad.
Dicho de otro modo, un plan de desarrollo econémico y social
requiere la planificacién de la administracién piblica para res-
ponder a sus objetivos.

El avance mas significativo se ha cumplido sobre todo en el
primer aspecto: el de la formulacién del plan. Mucho menor
ha sido el progreso en la planificacién propiamente dicha, si
bien en el seno de los gobiernos comienza a manifestarse con
claro reconocimiento de la significacién de este hecho.

Cuantificadas las metas de desarrollo global y las metas par-
ciales para los distintos sectores econémicos y sociales de un
plan, y determinados los recursos necesarios para conseguirlas,
aquellas medidas y proyectos concretos tienen que venir inme-
diatamente. M4s adn, muchas de ellas pueden prepararse y
ponerse en ejecuciéon a medida que el plan se va esbozando. Sin
embargo, no es esto lo que ocurre en general con la celeridad
necesaria, aun en aquellos casos en que se dispone de suficien-
tes recursos internos o externos para la preparacién de proyec-
tos. No es raro encontrar medidas que no se compadecen con
los objetivos del plan, pues por no existir una adecuada organi-
zacién planificadora, suele presentarse un caracteristico divorcio
entre los problemas corrientes y los problemas de desarrollo,
entre la accién inmediata y la planificacién, como si no se
tratase de dos fases de la misma realidad.

7 La CEPAL ha hecho un estudio sobre la situacién actual en este campo.
Véase Progresos en materia de planificacion en América Latina (E/CN.12/677).
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El plan sin planificacién tiene asi muy poco sentido. En el
mejor de los casos es una formulacién racional de ideas, muy
valiosa en si misma como presentacién ordenada de problemas
y de posibles caminos a seguir para resolverlos, pero no como
un conjunto de elementos de accién practica.

Por lo demas, los planes, por la premura de las circunstancias,
han tenido a menudo que formularse por un pequefio grupo
de personas que no pudieron aprovechar la experiencia fragmen-
taria de los miiltiples compartimientos de la administracién, la”
experiencia de un vasto nimero de personas que tendrin que
ejecutar el plan sin haber tenido oportunidad de colaborar en
la determinacién de sus objetivos. En otros términos, el érgano
formulador del plan se ha superpuesto a menudo a la organi-
zacién administrativa existente sin penetrarla en modo alguno.
Hay que hacer un esfuerzo de integracién, siguiendo este prin-
cipio basico: que €l plan no se hace solamente desde arriba, y
tiene que venir desde abajo, a través de todos los miveles res-
ponsables de la administracién.

Todas estas fallas son muy comprensibles y no amenguan el
gran mérito de los gobiernos que iniciaron la formulacién de
planes: sin ello no se hubieran puesto de manifiesto. Se requie-
re ahora realizar la tarea, nada ficil, de adecuar la maquinaria
administrativa a la planificacién. Y esta tarea continua, ince-
sante, s6lo podrd acometerse si a la firme decisién de arriba se
acompafia la adhesién de los hombres dirigentes de la adminis-
tracién, pues todos ellos deberan participar activamente en la
tarea planificadora.

3. El poder del Estado y los medios de ejercerlo

Desde otro punto de vista, esta tarea planificadora, este em-
peiio en obrar deliberadamente sobre las fuerzas del desarrollo,
significa atribuir al Estado un poder considerable. No podria-
mos negarlo ni eludir el angustloso interrogante que surge con
frecuencia en cuantos estin persuadidos de la necesidad de cum-
plir aquellas transformaciones estructurales y abrir paso a ese
designio del Estado, no ya en quienes se oponen pertinaz-
mente a ello. ;Hasta qué punto el afin de regir las fuerzas del
desarrollo va a subordinar los individuos al poder estatal? ;Habr4
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que retroceder en la lucha histérica para evitar el dominio de
unos hombres, de una minoria de hombres, sobre el resto de la
colectividad? ;La aceleracién del desarrollo y la marcha pro-
gresiva hacia la democracia son dos proposiciones antitéticas?
O podremos llegar a una sintesis de estas proposiciones dando
el necesario contenido econémico y social a la democracia latino-
americana? ,

En torno a todo esto se da una confusién muy comprensible.
Si hemos de llegar a esa sintesis es necesario que al obrar sobre
las fuerzas del desarrollo se combinen los objetivos econdmicos
y sociales con los objetivos politicos. Y para lograr esa compa-
tibilidad hay que combinar armoniosamente la accién del Es-
tado con la iniciativa individual. El Estado no prescribe la
conducta de los individuos, lo que han de hacer o dejar de
hacer en la actividad econémica. No adquiere potestad sobre
ellos, sino un poder impersonal sobre las fuerzas que los mue-
ven. Este poder tiene que ejercitarse fundamentalmente por
medio de incentivos a la accién econdmica, antes que por la
compulsién, una vez superados los obsticulos estructurales que
sofocan el desarrollo, porque la compulsién en el funciona-
miento del sistema lleva al poder arbitrario del Estado sobre los
individuos.

He aqui un aspecto fundamental, decisivo, que importa mu-
cho esclarecer. Conviene examinar si las formas en que el Es-
tado ejercita su designio de regir las fuerzas del desarrollo inter-
fieren o no en la conducta de los individuos y si comprometen
o no la independencia de sus decisiones personales.

$Oué significa, en este sentido, la accién estatal para utilizar
mejor el potencial de ahorro? ;Qué consecuencias tendri la
forma en que el Estado trate de influir sobre 1a iniciativa indi-
vidual para llevarla al cuamplimiento de los objetivos de un plan?
¢Hasta qué punto su accién técnica podri afectar la indepen-
dencia de las decisiones personales?

Véase primero el problema de la acumulacién. Como se dijo
en el capitulo precedente, hay que distinguir entre las medidas
iniciales para aprovechar plenamente el potencial de ahorro y
el funcionamiento ulterior del sistema. En cuanto a lo primero,
se expresé que no se podria encarar Gnicamente este problema
a la luz de los privilegios distributivos que caracterizan la pre-
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sente estructura social, porque las transformaciones de ésta ten-
drn que ir disolviéndolos hasta su eliminacién.

Hay, pues, que considerar también el problema de la acumu-
lacién desde el punto de vista del funcionamiento ulterior del
sistema. Operadas las transformaciones estructurales, el Estado
tendra que seguir interviniendo mediante incentivos para estimu-
lar el ahorro o tomando parte del ingreso personal con el im-
puesto.

Hasta dénde podra lograrse este propésito por los incentivos
y en qué medida debera acudirse a la compulsién, es algo que
s6lo la experiencia podré ensefiar. Sin embargo, hay limites més
alld de los cuales no cabria llevar la compulsién dentro ‘del
régimen institucional existente, pues podrian debilitarse peli-
grosamente los incentivos a la actividad econémica. Este es un
punto muy importante, puesto que —franqueados esos limites—
se abrird paso a la gestidn econdmica directa del Estado, a la

" concentracién de poder econémico en sus manos, acrecentando
asi su aptitud para interferir en la conducta de los individuos.

Pero mientras no se llegue a ese extremo, el poder del Es-
tado, con ser muy grande, puede ejercerse en un plano absolu-
tamente impersonal, sin subordinacién alguna de aquéllos. El
consumo s¢ comprime segln los niveles de ingreso y no segin
las personas. Y cada uno tiene libertad de consumir y de em-
plear su ahorro como quisiere. Y lo mismo cabe expresar en
cuanto a las medidas redistributivas del ingreso: no se hace
en funcién de las personas, sino de su nivel social, para elevarlo
sin distincién de individuos.

Pero aun cuando se admitiera el valor de estos argumentos
no se habria despejado por completo aquella incégnita. En
efecto, para regir las fuerzas del desarrollo, el Estado tiene que
influir sobre la iniciativa individual en la actividad econémica.
Y surge inmediatamente otra pregunta: sno dari esto al Estado
oportunidad para interferir en la conducta personal, para com-
peler a los individuos a hacer lo que no quisieran? Por lo demis,
Jpor qué razones necesita intervenir el Estado? ;No basta el
juego de las fuerzas del mercado para guiar las decisiones indi-
viduales? .

La respuesta a estas interrogaciones abarca dos puntos prin-
cipales: a) el Estado tiene que intervenir porque el mercado no
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siempre da indicaciones que promuevan el empleo mis econé-
mico de los recursos disponibles, y b) también tiene que hacerlo
porque las indicaciones que surgen de las fuerzas del mercado
s6lo conciernen a una parte de las decisiones de los individuos,
pero no a todas y especialmente a algunas de ellas que tienen
considerable importancia en el desarrollo. La intervencién del
Estado es esencial para guiar la actividad privada, para llevarla
—sin compulsién alguna— al cumplimiento de ciertos objetivos
del desarrollo.

Del primer punto no necesitamos ocuparnos, pues ya se ha
explicado en el capitulo anterior cémo se habia falseado la
relacién costo del trabajo-costo del capital, en detrimento de
la aplicacién mas econdémica de los recursos. La correccién
de este fenémeno puede hacerse también en forma impersonal,
creando ciertas condiciones para que la iniciativa se oriente en
un sentido u otro, pero sin medidas coercitivas.

Examinemos ahora el segundo punto. Como es sabido, las
indicaciones que guian en el mercado la conducta econémica
de los individuos estdn dadas por el movimiento de los precios.
El precio es indicacién eficaz del curso que deberan seguir las
nuevas inversiones. Esto concierne a la mayor parte de los bie-
nes y servicios y el Estado no suele tener razones para inter-
venir, salvo cuando se perturba el juego de la competencia.®
Puede si contribuir a que la previsién de los individuos se haga
con mejores informaciones acerca del movimiento del mercado
y el curso probable de la demanda futura.

Pero hay un nimero limitado de bienes y servicios estratégi-
cos en el desarrollo econémico, en donde las inversiones tardan
tiempo relativamente largo en fructificar y el precio no da in-
dicacién alguna para guiarlas. El déficit en el suministro de
esos bienes y servicios suele incidir seriamente sobre el des-
arrollo de toda la economia. Es aqui donde el Estado tiene que
suplir, con otras indicaciones, la ausencia de indicadores es-
ponténeos, y proporcionar alicientes para que la iniciativa pri-
vada siga a aquéllas. Los casos en que se han registrado mis
frecuentemente situaciones criticas en América Latina concier-

8 Desde luego, hay también razones no econémicas, de caricter ético o sani-
tario, y también cultural, que aconsejan asimismo la accién estatal. Pero esto es
independiente de la planificacién.
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nen a la energfa, los transportes y los servicios pablicos en ge-
neral; a la produccién agricola, y a la sustitucién de importa-
ciones. En ninguno de ellos el mercado da indicaciones valederas
y, por consiguiente, la iniciativa privada no puede actuar eficaz-
mente sin la gufa del Estado. Se necesita estimar la demanda
futura segtin el ritmo de crecimiento del ingreso que se desea
alcanzar, examinar las condiciones de produccién y promover
las inversiones con varios afios de anticipacién, mediante los
incentivos que el Estado ofrezca. Todo esto esti fuera del al-
cance de los individuos que actiian en el mercado.

En materia de sustitucién de importaciones —que tanta im-
portancia tiene y seguird teniendo en la planificacién nacional
e interlatinoamericana del desarrollo— existe como se sabe, esta
peculiaridad. En una serie de casos la estimacién de la demanda
tiene que recaer sobre bienes que no se habian importado en
forma directa, sino como componentes de estos bienes. Por lo
tanto, el sistema de precios no juega ningin papel. Cuando
tales bienes se sustituyen por produccién interna, sobreviene
en seguida la necesidad de importar esos componentes —ya sean
materias primas o bienes intermedios—, asi como los bienes de
capital necesarios para producirlos. Todo ello es susceptible de
previsién y hacerlo es indispensable para la orientacién de las
inversiones, anticipidndose asi al estrangulamiento exterior. El
desarrollo de exportaciones industriales que habrd que efectuar
para contribuir a la solucién de este problema, introduciri nue-
vos clementos en esta tarea de anticipacién de la demanda
futura, tanto en lo que concierne a las exportaciones al mercado
comun como al resto del mundo.

Como se ve, si bien esta tarea de guiar la iniciativa privada
mediante la intervencién del Estado es de considerable impor-
tancia, puede realizarse sin compulsién y por el solo despliegue
de alicientes y desalientos. No se menoscaba, pues, en forma
alguna la independencia de las decisiones individuales, ni se
somete la conducta de las personas a lo que el Estado determine
en cada caso.

Lo mismo podria decirse dela accién técnica que el Estado
realice para estimular la asimilacién de la tecnologfa contempo-
rdnea. Aqui no sélo se trata de la orientacién de la iniciativa
individual, sino de la gestién estatal misma tanto en las inves-
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tigaciones y la difusién tecnolégicas como en la educacién ne-
cesaria para aplicar esa tecnologia. El sistema de precios no
tiene virtud alguna en la solucién de estos problemas. Es el
Estado, en gran parte, quien ha de determinar qué es lo que
conviene hacer y cémo ha de hacerse, realizando cuantiosas
inversiones. Pero no se obliga en forma alguna a los individuos
a emplear esa tecnologia ni a capacitarse en su empleo. Tam-
bién es este asunto de alicientes y desalientos.

Existe una excepcidn, sin embargo —y muy importante—, en
la conservacién y empleo de los recursos naturales. Aqui se
impone la accién compulsiva para evitar la destruccién del pa-
trimonio natural por la iniciativa privada, pero esta accién no
es tampoco de caricter individual.

4. La gestién econdmica directa del Estado

El Estado no necesita tener todo en sus manos para regir las
fuerzas del desarrollo y el progreso social. Pero es explicable
que todavia exista mucha confusién en cuanto al significado
de su accién planificadora para cumplir ese designio, pues hasta
hace pocos afios sélo se habia planificado dentro de una con-
cepcibn socialista de la economia.

Bajo el influjo de esa experiencia, se piensa a menudo que la
gestién econdmica directa del Estado es indispensable a la ac-
cién planificadora. Y asi la discusién se desvia con frecuencia
hacia el campo trillado de los méritos o deméritos de Ia inicia-
tiva privada frente a la empresa estatal. No es ciertamente en
ese plano abstracto en el que debiera situarse la discusién, pues
(qué iniciativa privada es la que se exalta en esta forma? ;Es
el tipo de iniciativa privada tal y como prevalece dentro de la
presente estructura social? ;O es la que surgiria vigorosamente
después de transformar esa estructura?

Si la respuesta afirmativa se refiriese a la segunda interrogacién
y no a la primera, la discusién podria cefiirse a sefialar aquellos
casos tipicos en que —aunque el sistema adquiriese plena vali-
dez dinidmica— habria razones poderosas para la gestién econé-
mica del Estado en nuestros paises. Algunas de esas razones
conciernen al desarrollo econémico. Hay casos en que el Es-
tado ha debido emprender actividades en aquellos puntos es-
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tratégicos del sistema econdmico, a realizar inversiones que no
resultaban atrayentes a la iniciativa privada. En otros, la gestiéon
estatal ha tenido la virtud de formar una capacidad técnica que
de otro modo hubiera sido dificil lograr.

Fuera de estas consideraciones de desarrollo, hay otros mo-
tivos que suelen ser importantes en la experiencia latinoame-
ricana: evitar la concentracién excesiva de poder econémico en
manos privadas, con la consiguiente gravitacién politica; tomar
en manos del Estado empresas que por su indole son de tipo
monop6lico, o emprender actividades que de otro modo podrian
ejercerse por combinaciones internacionales restrictivas de la
competencia, adversas a ciertos objetivos de desarrollo nacional.

Pero todas estas razones ponderables, y otras que pudieran
serlo menos, son ajenas a las exigencias mismas de la planifi-
cacién, pues el Estado —como ya se dijo— puede conseguir
eficazmente sus objetivos de desarrollo mediante incentivos y
desalientos a la iniciativa privada. Y desde este punto de vista
su gestién directa se justificaria cuando esos instrumentos no
dieran los resultados que se persiguen.

Estas consideraciones de orden instrumental tienen gran im-
portancia pragmadtica, y asi es cémo habria que encarar este
otro aspecto del problema. La planificacién impone al Estado
—demas estd recordarlo— funciones muy complejas. Uno de
los motivos de la escasa aptitud demostrada hasta ahora por la
administracién publica de nuestros paises para atacar ciertos
problemas de desarrollo ha sido la proliferacién considerable de
tareas y responsabilidades grandes y pequefias que agobian ge-
neralmente a quienes actdan en sus planos superiores. Es cierto
que éste es, sobre todo, un asunto de buena organizacién, de
delegaci6én de responsabilidades en la escala jerirquica; pero no
lo es menos que, cuanto mis se extienda la gestion del Estado,
tanto maés dificil serd dedicar la atencién superior a las decisio-
nes relativas a la planificacién del desarrollo.

Esto es lo esencial: formar la aptitud del Estado para regit
las fuerzas del desarrollo obrando sobre los resortes del sistema
y sin interferir en la conducta personal de los individuos. No
hay nada inherente a la planificacién ni a la propagacién de la
tecnologia contemporinea que lleve a la subordinacién del indi-
viduo en desmedro de sus derechos fundamentales.
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I. LAS DISPARIDADES DE LA DEMANDA
Y SUS EFECTOS SOBRE EL DESARROLLO
ECONOMICO

I. EL DESEQUILIBRIO EXTERIOR

1. Importancia de las disparidades en la demanda internacional

Las dos guerras mundiales y la gran depresién entre ellas tras-
tornaron el sistema econbémico internacional legado por el
siglo x1x. La ilusién pertinaz de restaurar ese sistema en condi-
ciones muy diferentes de las que en aquellos tiempos prevale-
cieran, ha debido abandonarse tinalmente para dar paso al reco-
nocimiento de que un nuevo orden se impone tambi¢n en el
plano internacional.

El Mercado Comiin Europeo, €l Comecon de los paises so-
cialistas, la nueva politica de los Estados Unidos tendiente a la
rebaja y eliminacion de aranceles entre los grandes centros in-
dustriales de la Comunidad del Atliantico, son claras mani-
festaciones de la busqueda empefiosa de nuevos caminos. Y
también los propdsitos de integraciéon latinoamericana: audaz
y decisivo el de los pequefios paises centroamericanos, y un
tanto receloso, aunque promisor, en sus primeros pasos, el de
la Asociacién Latinoamericana de Libre Comercio.

Esta exploracién de nuevas soluciones, fragmentaria y a veces
contradictoria, ha impuesto la necesidad de una revisién a fondo
del estado de cosas actual. No es otra la significacién de la Con-
ferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo.
Resulta sumamente alentador como sintoma que los paises
latinoamericanos se encuentren conspicuamente entre los que
promovieron esta iniciativa. Esa conferencia les dard a todos
ellos, como a toda la periferia del mundo, la oportunidad histé-
rica Gnica de contribuir con los paises desarrollados a la cons-
truccién de un nuevo orden econdmico internacional, pero bajo
un signo muy diferente del de aquella conferencia de La Habana
superada ahora por el curso de los acontecimientos.

Se perciben claramente grandes posibilidades. Los paises de
Europa, tanto los de economia privada como los socialistas, han
logrado tasas elevadas de crecimiento. También lo ha conse-
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guido €l Japén y es de esperar asimismo que los Estados Uni-
dos puedan hacerlo con su enorme potencial de capitalizacién
y consumo. ;C6émo podrian los paises en desarrollo aprovechar
esa expansién econémica de los paises méas avanzados? ;Cémo,
a su vez, podridn éstos encontrar en la expansién de las eco-
nomias periféricas mercado creciente para los bienes de com-
pleja fabricacién en que se hacen evidentes sus ventajas compa-
rativas?

He aqui el planteamiento de un problema de fondo. No es
el resultado de una abstraccién intelectual. Es la expresién viva
de las dificultades crecientes de caricter externo que sufren los
paises en desarrollo. Estamos presenciando una tendencia ma-
nifiesta hacia el estrangulamiento exterior del desarrollo eco-
némico. No obedece ese hecho a factores temporales, aunque
éstos puedan agravarlas. Su raiz se encuentra en un fenémeno
persistente que hay que atacar: las tendencias dispares de la de-
manda internacional y sus consecuencias sobre las exportaciones
y sus precios relativos. El esfuerzo interno que han realizado
nuestros paises para sobreponerse a ello no ha sido bastante, y
encuentra, por lo demis, crecientes obsticulos.

Las mismas razones que explican la disparidad con que crece
la demanda interna de productos primarios en nuestros paises
comparada con la de productos manufacturados y servicios ca-
lificados, conforme aumenta €l ingreso por habitante, se mani-
fiestan en el 4mbito internacional. Pero se presentan con ciertas
caracteristicas peculiares. Por un lado, la poblacién de los gran-
des centros que adquieren productos primarios latinoamerica-
nos crece con mayor lentitud que en nuestros paises y ello
influye sobremanera en la lentitud de la demanda. Por otro, la
elasticidad ingreso de la demanda de alimentos es menor en
aquéllos que entre nosotros, como también es menor la de la
demanda de materias primas debido a las transformaciones téc-
nicas que disminuyen o eliminan el empleo de materias primas
naturales o las utilizan mejor.

A todos estos factores espontineos en desmedro de la de-
manda de productos primarios, agréganse el recrudecimiento
de las medidas restrictivas que limitan o prohiben la entrada de
tales productos en los grandes centros industriales y las conse-
cuencias adversas para la produccién de los paises en desarrollo
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de la liquidacién de excedentes en los mercados mundiales a
precios inferiores a los del mercado interno. Todo ello ha acen-
tuado —y a veces en forma muy seria— las tendencias dispares
de la demanda internacional que inciden en el lento crecimien-
to de las exportaciones de los paises de produccién primaria en
cotejo con la intensa demanda de sus importaciones de pro-
ductos manufacturados.

En realidad, esta politica desfavorable a los paises periféricos
comienza con la gran depresién mundial, pues antes de ella ni
el proteccionismo era exagerado —salvo en los Estados Unidos—
ni habia restricciones directas o excedentes, que liquidar. M4s
aun, la caracteristica del siglo x1x en los grandes centros fue
mas bien estimular las importaciones de alimentos y materias
primas a expensas de la produccién interna.

Esas disparidades espontineas, en la demanda internacional
comenzaron sin duda a desenvolverse antes de aquel grave acon-
tecimiento mundial, pero sin tener efectos perceptibles sobre el
tipico desarrollo hacia afuera de los paises latinoamericanos,
desarrollo que se operaba por el solo impulso dindmico de sus
exportaciones y las inversiones extranjeras para alentarlas. La
gran depresién mundial marca definitivamente el fin de esta
forma de desarrollo; y las disparidades se vuelven serias y per-
sistentes con graves efectos sobre €l intercambio internacional
y su relacién de precios. Ante la imposibilidad de mantener el
ritmo anterior de crecimiento de las exportaciones tradicionales
o de acelerarlo, se impone entonces la sustitucién de importa-
ciones —principalmente de las industriales— para contrarrestar
esas disparidades, y se inicia asi el desarrollo hacia adentro de
los paises latinoamericanos.

Ese desarrollo hacia adentro ha cumplido ya su importan-
tisimo papel: sin este proceso no habria podido elevarse el in-
greso medio por habitante, que es ahora 60 por ciento superior
al de 1930 en el conjunto de América Latina. Sin duda, el re-
sultado fue francamente positivo, pero pudo haber sido mejor.
Ahora lo vemos claramente y percibimos mejor las graves fallas
de este tipo de desarrollo improvisado sin plan ni concierto, que
va llevindonos cada vez mis hacia un progresivo estrangula-
miento exterior.
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2. Fin de la etapa ficil de la politica sustitutiva

El desarrollo basado exclusivamente en las exportaciones tradi-
cionales y en la sustitucién de importaciones esti agotando ri-
pidamente sus posibilidades en los paises que mas han avanzado
en el proceso de industrializacién, pues las exportaciones crecen
con relativa lentitud y la continuacién del proceso sustitutivo
para que el desarrollo interno pueda cumplirse a un ritmo mu-
cho mas fuerte que el de aquéllas, suele encontrar dificultades
cada vez mayores.

En efecto, se ha cumplido ya la etapa de sustituciones fici-
les. Fue relativamente sencillo sustituir importaciones indus-
triales de consumo corriente y de algunos bienes duraderos de
consumo y capital, y queda poco que sustituir en ese campo en
la mayor parte de América Latina. Se esta entrando y avanzando
ahora en la sustitucién de bienes intermedios o bienes duraderos
de consumo o capital que, sobre ser de compleja fabricacion,
requieren un mercado de dimensiones muy superiores a los na-
cionales. Por lo demids, hay ciertos bienes intermedios en que
las posibilidades de sustitucién son precarias, o sencillamente no
existen, por la escasez o ausencia de recursos naturales. En ali-
mentos existen ain grandes posibilidades de sustitucién nacio-
nal en ciertos rubros y en otros hay dificultades cada vez ma-
yores frente al crecimiento de la poblacién y sus exigencias.

En sintesis, el proceso de sustitucién tiene que ser continuo
mientras no se corrijan las tendencias dispares y no podrin co-
rregirse si se mantiene el presente médulo del intercambio.
Cumplidas unas sustituciones, sobreviene la necesidad de otras
y cada vez surgen nuevos y crecientes obsticulos.

Se ha llegado asi a una situacién paraddjica. Las importa-
ciones constituyen ahora una proporcién relativamente pequefia
(12 por ciento) del ingreso conjunto de América Latina, mien-
tras antes de la gran depresién (1930) constituian el 28 por
ciento. Hubiese sido légico esperar entonces que las nuevas sus-
tituciones —al representar una fraccién cada vez mis pequefia
del ingreso global— exigieran también un menor esfuerzo. Y sin
embargo, ahora es mucho mis dificil de vencer el estrangula-
miento exterior provocado por aquellas disparidades.
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Esto se debe no sélo a la complejidad y costo de las sustitu-
ciones, sino también a que ha desaparecido —o se ha reducido
a proporciones exiguas— el margen comprimible de las impor-
taciones. Mientras habfa un amplio margen de importaciones
inmediatamente prescindibles o postergables, se podia detener
por el momento el crecimiento de algunas importaciones o res-
tringir su volumen mientras se operaba el proceso sustitutivo
de otras. Era posible, pues, continuar sin interrupcién el creci-
miento de las importaciones imprescindibles o impostergables
sin resentir el ritmo de la actividad econémica interna. Pero al
volverse pequefio o desaparecer este margen, es imposible repetir
esa experiencia, sobre todo cuando disminuye el movimiento
de las exportaciones o éstas se contraen, mientras continda cre-
ciendo la demanda de aquellas importaciones. En tales circuns-
tancias, el desequilibrio exterior —y la necesidad perentoria de
recursos internacionales— es la dnica alternativa posible a la
disminucién del ritmo de la actividad econémica o a su franco
encogimiento.

La correccién de este desequilibrio por la sustitucién de im-
portaciones no dura mucho tiempo, pues nuevos incrementos
de la demanda de importaciones, no acompaiiados de un ascenso
equivalente de las exportaciones, conducen otra vez al estrangu-
lamiento exterior.

3. La industrializacién hacia adentro y las exportaciones

(Pudo haber sucedido de otra manera? ;Pudo haberse transfor-
mado ese médulo durante esos treinta afios? Para hacerlo, hu-
bieran debido darse una serie de condiciones muy dificiles de
concebir entonces. Hasta tiempos recientes, las circunstancias
no fueron favorables a la expansién del comercio exterior. En los
afios en que duran los efectos de la gran depresién y la pos-
guerra —para no mencionar €l conflicto mundial mismo— no
pudo haberse pensado que los grandes paises industriales abrie-
ran sus puertas a la exportacién de manufacturas periféricas. Ni
tampoco que los paises latinoamericanos estuvieran dispuestos
a luchar por el mercado externo, toda vez que la sustitucién
facil de importaciones les ofrecia un mercado intemo creciente
y seguro, al amparo de toda suerte de defensas contra la im-
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portacién. No se planteaba, pues, la necesidad vital de las ex-
portaciones industriales.

Se ha formado asi en nuestros paises una estructura industrial
pricticamente aislada del mundo exterior. Ante el imperativo
de sustituir importaciones se ha tratado de producif interna-
mente todo aquello que —por no ser esencial para €l manteni-
miento de la actividad econémica y el consumo de la pobla-
cién— podia dejarse de importar, al menos temporalmente. Las
importaciones consideradas superfluas son las que primero se
restringen o eliminan, con el consiguiente estimulo de la acti-
vidad sustitutiva y la inversién en ella de escasos recursos de
capital. No hubo un criterio selectivo basado en consideracio-
nes de economicidad, sino de factibilidad inmediata cualquiera
que fuere el costo de produccién.?

Las prohibiciones y restricciones han tendido a transformarse
en aranceles. Es un comienzo de movimiento en el buen senti-
do. Pero esos aranceles han resultado sumamente exagerados, sin
duda —en promedio— los mas altos del mundo: no es infre-
cuente encontrar algunos de mas de 500 por ciento.

Como es bien sabido, esta proliferacién de toda suerte de
industrias en un mercado cerrado ha privado a los paises latino-
americanos de las ventajas de la especializacién y de las econo-
mias de escala, y, al amparo de aranceles y restricciones exage-
rados, no se ha desenvuelto un tipo saludable de competencia
interior, todo ello en menoscabo de la eficiencia productiva.?

- La proteccién ha sido desde luego indispensable en los patses
latinoamericanos. Pero no se ha otorgado con moderacién ni ha
habido en general una politica trazada racionalmente y con el
sentido de previsién indispensable para atenuar —si es que no
evitar— las crisis de balance de pagos.

Por otro lado, la repeticién periédica de estas crisis ha traido
una resistencia muy comprensible a una politica de aranceles
moderados que promuevan la competencia exterior dentro de
ciertos limites. M4s atin, ciertas experiencias en este sentido

1 El examen critico del proceso de industrializacién se ha presentado antes
en el articulo ya citado: “El falso dilema entre desarrollo econémico y estabi-
lidad monetaria”, que ahora figura como apéndice en este volumen.

2 Véase al respecto Problemas y perspectivas de la industrializacidn Iatino-
americana (E/CN.12/664).
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fueron generalmente poco afortunadas, pues se tradujeron en
desequilibrio exterior. Para seguir una politica més liberal de
importaciones es indispensable que las exportaciones se desen-
vuelvan también con mayor liberalidad. ,

Pero esto no es todo. La industrializacién cerrada por el pro-
teccionismo excesivo, y asi también los aranceles desmesurados
sobre ciertos productos agricolas importantes, han creado una
estructura de costos que dificulta sobremanera la exportacion
de manufacturas al resto del mundo.

Se han explicado ya los términos bien dificiles de este pro-
blema. Los altos costos iniciales de la industrializacién apare-
jaron la necesidad de proteccién, y la proteccién excesiva ha
traido una estructura de costos a la que se agregan impuestos
indirectos y cargas sociales. Todo lo cual conspira contra las
exportaciones y también contra una politica més racional de
importaciones. Y al ocurrir asi, tiende a perpetuarse el sistema
cerrado, con grave detrimento del desarrollo econémico.

Por lo demis —aunque no se justifique— es explicable que
nuestros paises no se hayan preocupado mayormente de buscar
solucién a este estado de cosas, pues encontrarla no llevaria
muy lejos si no se contara con el complemento indispensable
de esta politica, a saber: la rebaja o eliminacién de aranceles en
los grandes centros industriales.

Se vienen desenvolviendo en estos dltimos, factores favorables
a una politica més liberal de importaciones. En efecto, es ma-
nifiesta la tendencia hacia la escasez progresiva de mano-de
obra, sobre todo en aquellos paises que han tenido un fuerte
ritmo de desarrollo econémico. Este hecho podria llevar natu-
ralmente a que crecieran con mayor intensidad aquellas indus-
trias de gran densidad de capital e insumo relativamente escaso
de mano de obra, con un crecimiento més pausado que aquéllas
cuyos productos requieren una cantidad relativamente elevada
de mano de obra con una menor densidad relativa de capital.

" De suceder asi, los grandes centros tendrfan que importar es-
tos productos para satisfacer parte de su creciente demanda.

3 Esto parece confirmarse en un interesante caso concreto. La CEPAL, en
uno de los trabajos preparados para el reciente Seminario sobre Programacién
Industrial celebrado en Sio Paulo, Brasil, ha presentado —con caricter de ex-
ploracién preliminir— una proyeccién de la probable evolucién comparativa



88 ESTRANGULAMIENTO EXTERIOR DEL DESARROLLO

Y los paises en desarrollo encontrarian un campo promisorio de
exportaciones provenientes de ese tipo de industrias que, para
ser absorbentes de mano de obra, les interesa sobremanera des-
envolver. :

Esto no significa que las exportaciones de manufacturas de
los paises en desarrollo tengan que limitarse a industrias de sen-
cillez técnica, pues las hay de técnica avanzada en que el alto
coeficiente de mano de obra podria alentar las exportaciones
periféricas.* M4s aun, podria darse el caso de industrias en que
las posibilidades competitivas de los paises en desarrollo no de-.
pendan tanto de la proporcién de mano de obra como de su
misma especializacién, en virtud de mejores recursos naturales
o de otros factores favorables, por ejemplo, las diferencias de
gastos de transporte en la exportacién de materia prima y la
de productos elaborados.®

En este sentido, el trato arancelario diferencial segtn el grado
de elaboracién —que es tan frecuente en los grandes centros—
constituye un obsticulo considerable que, si se removiera, po-
difa proporcionar fuerte estimulo a ciertas exportaciones, aun-
que la elaboracién de la materia prima no se caracterizara por
alto contenido de mano de obra y bajo contenido de capital.

Como se dijo en otro lugar, es éste un asunto en que es im-
portante organizar investigaciones empiricas, conducidas simul-
tineamente en paises desarrollados y en desarollo, a fin de dis-
cernir posibilidades y orientar esta nueva politica de intercambio
individual con ventajas reciprocas, pues los centros exportarfan
manufacturas para los que estin mejor dotados y los paises

de la técnica productiva en los préximos 15 a 20 afios en la industria textil de
un pafs latinoamericano, de Europa y de los Estados Unidos, asi como de los
sueldos, la productividad de la mano de obra y el rendimiento de la maqui-
naria, La conclusién provisional a que se ha llegado es que —dada la evolucién
técnica prevista, los costos relativos de los factores y la gran ampliacién de los
mercados en las regiones més desarrolladas— éstas encontrarin més econémico
recurrir @ los paises latinoamericanos, y otros en condiciones similares, para
cubrir con la importacién proporciones crecientes de su demanda interna.

4 Tal es el caso de algunos equipos de base que, por su propia naturaleza
y por ser fabricados sobre pedido, emplean en su produccién una elevada can-
tidad de mano de obra. Debido en parte a ello, los costos de fabricacién de
muchos de esos equipos en los paises latinoamericanos mis industrializados po-
drian compararse favorablemente con los de pafses de mayor experiencia técnica.

5 En las industrias quimicas se encuentran varios casos en que se dan tales
posibilidades.
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periféricos podian orientar mis econémicamente su proceso de
industrializacién.

4. La reciprocidad implicita en los grandes centros

Hay ciertos principios generales que desde ahora podrian faci-
litar esa politica. Acaso el mis importante de ellos dimana de
esta consideracién que se ha formulado de tiempo atrds en nues-
tros informes. Los paises periféricos estdn en posicién diame-
tralmente opuesta a la de los centros en materia de reciprocidad
en el intercambio. Estos exportan manufacturas cuya demanda
tiende a crecer en forma intensa con el crecimiento del ingreso
periférico; en tanto que aquéllos exportan productos primarios
que tienden a crecer con lentitud con el ingreso de los centros.

En consecuencia, los centros no necesitan sustituir importa-
ciones desde este punto de vista, pues el desequilibrio comercial
con la periferia tiende a ser positivo, esto es, a excederse en ex-
portaciones. En cambio, la tendencia al desequilibrio negativo
en los paises periféricos les impone la sustitucién dentro del
moédulo presente de intercambio para evitar el déficit en el ba-
lance de pagos.

Mis aun, si los centros, por otras razones justificables o no,
sustituyen importaciones provenientes de los paises periféricos,
agravan esa disparidad de la demanda internacional. En cambio,
la sustitucién de importaciones provenientes de los centros en
los paises periféricos, tiende a corregir la disparidad para hacer
posible el desarrollo.

Esta desigualdad fundamental exige la revisién del concepto
hasta ahora vigente de reciprocidad, pues si los centros reducen
o eliminan sus aranceles, los paises periféricos podrin aumentar
sus exportaciones a ellos. Y al suceder asi, también acrecenta-
rin sus importaciones, en virtud de la intensa demanda que
para ellas existe. Tratase de un efecto espontineo, y no requiere
rebajas o eliminaciones de aranceles. Antes bien, esta mayor
capacidad de importacién que asi adquieren estos altimos, hard
posible acelerar su desarrollo sin nuevas sustituciones o con
sustituciones menores que las que de otro modo hubieran te-
nido que hacer, esto es, sin acudir en el mismo grado a nuevas
lineas de protecci6n.
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Exigir a un pais en desarrollo concesiones arancelarias equi-
valentes significaria lesionar su industrializacién en claro des-
medro de su desarrollo econémico.® Sin embargo, esto sélo con-
cierne a un periodo de transicién, periodo que no seria desde
luego corto. En efecto, si un pais en desarrollo, gracias a la
expansién de sus mercados exteriores, consigue dar a sus ex-
portaciones un ritmo similar al de su demanda de importacio-
nes, habri corregido las disparidades de su intercambio y no
necesitara continuar la politica sustitutiva.

En éste, como en otros aspectos, manifiéstase la peculiaridad
de nuestros fenémenos de desarrollo, y la necesidad de una po-
litica especial para hacerles frente. Son fenémenos de transicién
hacia las etapas mas avanzadas en que ahora se encuentran los
paises ya desarrollados; fenémeno que éstos no tuvieron por
haber sido los primeros en desarrollarse y por haberse desarrolla-
do en un 4mbito internacional muy diferente al de ahora.

5. Necesidad de rebajar los aranceles

No se interprete, sin embargo, que a la luz de este nuevo con-
cepto de reciprocidad "implicita, sea intangible la tarifa arance-
laria de los paises en desarrollo. Todo lo contrario. Ya se dijo
que en América Latina prevalece un proteccionismo exagerado.
Es innecesario abatirlo para que opere el concepto de reciproci-
dad. No se caracteriza América Latina por acumular divisas, en
vez de importar, cuando crecen sus exportaciones. La caracte-
ristica es mas bien la tendencia a importar por sobre su capaci-
dad de hacerlo. Desde este punto de vista, no es necesario
revisar los aranceles. Pero si lo es desde el punto de vista del
mismo desarrollo, para ir corrigiendo las graves fallas de la in-
dustrializacién. Es necesario rebajar en forma gradual los aran-
celes frente al resto del mundo guiindose por conceptos de
economicidad y a fin de que la industria se vea continuamente
estimulada por la competencia exterior a reducir sus diferencias
de productividad con los grandes centros.

Es claro que una reforma de esta naturaleza no podria cum-
plirse en condiciones de estrangulamiento progresivo. Antes

6 Este punto se ha explicado con mayor amplitud en el informe ya citade
sobre Desarrollo econémico, planeamiento y cooperacién internacional.
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tiene que venir el alivio exterior, la aceleracién del ritmo de las
exportaciones. En otros términos, la racionalidad de la tarifa
arancelaria tiene que ser parte de un plan internacional de ex-
pansién del intercambio sobre nuevas bases. No podri adelan-
tarse a esta politica, sino ser consecuencia de ella.

De ser asi, se plantea otro problema. Si la revisién arancelaria
tiene que seguir al desarrollo de nuevas exportaciones, jcémo
podrin éstas realizarse al continuar la presente estructura de
costos y precios €levados? La cuestién merece cuidadoso examen
y una de las vias que podria explorarse es el reajuste cambiario.
Se concibe una devaluacién monetaria que, con un minimo de
perturbaciones internas, pueda aparejar consecuencias externas
importantes. En efecto, los aranceles podrian rebajarse en la
misma medida en que aumenta el tipo de cambio, con lo cual
no se modificaria la proteccién existente ni se encarecerian las
importaciones, salvo aquellas en que los aranceles sean menores
que la rebaja. Por el contrario, mudaria favorablemente la po-
sicién competitiva exterior de una serie de industrias que hoy
no pueden exportar por sus precios altos. Podria bajarse el pre-
cio exterior manteniendo los mismos costos nominales internos.

Ciertamente, las exportaciones tradicionales no necesitan este
estimulo como las nuevas exportaciones, a no ser algunos casos
especiales. La devaluacién debiera, pues, acompafiarse de un
impuesto que evitara la aparicién de ganancias extraordinarias
en esas exportaciones o en exportaciones industriales que no
requieren este estimulo. El producto de este impuesto podria
servir para compensar la disminucién de recursos fiscales pro-
vocada por la rebaja de aranceles y otorgar subsidios de impor-
tacién a aquellos articulos de consumo popular que no debieran
encarecerse hasta que el aumento del ingreso permitiera la ab-
sorcién del mayor precio. )

Dado el alto nivel de aranceles prevaleciente, una devalua-
cién relativamente demorada, con la consiguiente rebaja de
éstos, seria un movimiento en el buen sentido, pero no signi-
ficaria reducir la proteccién a términos racionales. Esta tendria
que venir después de conseguirse efectos positivos sobre las ex-
portaciones.

No se hace aqui una proposicién concreta. Simplemente se
ofrece una idea que deberia explorarse. Tiene sin duda incon-



92 ESTRANGULAMIENTO EXTERIOR DEL DESARROLLO
venientes que, mas que en si mismos, han de juzgarse desde el
punto de vista de la solucién fundamental que se busca.

Al estimular en esta forma las exportaciones industriales, ten-
derd a corregirse aquella asimetria de la proteccién que se ex-
plic6 precedentemente. Y serd posible adquirir con ellas impor-
taciones cuya sustitucién seria por demds costosa; y conseguir
mediante el intercambio mayor cantidad de bienes —y mejor
calidad en algunos casos— que la que seria dado obtener en esta
etapa del proceso sustitutivo.

6. La expansién del comercio mundial

El mercado comin latinoamericano es s6lo una alternativa par-
cial del desarrollo de las exportaciones industriales al resto del
mundo. Se necesita orientar la politica de intercambio en una
y otra direccién. Sin duda, el mercado comun  representard
grandes ventajas sobre las que no se necesita insistir aqui. Hard
posible dividir racionalmente el trabajo en las nuevas activida-
des sustitutivas, evitando los graves errores pasados, y permitira
asimismo ir corrigiendo gradualmente esos errores en las activi-
dades existentes, tanto agritolas como industriales. Pero no nos
ayudard —al menos con la intensidad requerida— a resolver el
problema de la absorcién de mano de obra, pues en todos los
paises latinoamericanos se presenta, aunque no con la misma
amplitud. No habria, pues, €l mismo tipo de intercambio indus-
trial que en los grandes centros.

Esto es de suyo importante; pero hay otra consideracién que
lo es también en gran medida. El comercio internacional no es
estatico; surgen de continuo nuevos productos y nuevas formas
y modalidades de productos existentes, por la misma evolucién
tecnolégica de los grandes centros. Y surgirdn también en forma
incesante nuevas necesidades de importacién en nuestros paises,
ademids de las crecientes que hoy existen. En algunos casos ser4
posible y conveniente sustituir también estas importaciones;
pero en otros no sera recomendable hacerlo, tanto por conside-
raciones de costo, cuanto por la necesidad de no quedar a la
zaga del progreso técnico al privarse de importaciones de pro-
ductos en que éste se manifiesta. Sin embargo, las posibilidades
de hacerlo serin cada vez menores si nuestra capacidad para
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importar desde aquellos grandes centros siguiera dependiendo
de las exportaciones primarias. Asi, si éstas crecieran a razén de
2.5 por ciento anual —que es la tendencia de la posguerra— y
el ingreso creciera a razén de 3 por ciento anual y por habi-
tante, segiin el objetivo minimo antes mencionado, dentro de
unos 20 afios, €l coeficiente de importaciones procedentes del
resto del mundo se habria reducido a sélo 6 por ciento, contra
el 11 por ciento actual.

Para abarcar la significacién de este hecho no hay mds que
recordar que los seis paises del mercado comin europeo tienen
un coeficiente de 16 por ciento (1960) también con respecto al
resto del mundo. El propésito de los Estados Unidos de intro-
ducir rebajas sustanciales en su tarifa a cambio de concesiones
equivalentes en la tarifa exterior de los seis, se inspira precisa-
mente en el propdsito de evitar que ese coeficiente pueda redu-
cirse en vez de aumentar. Y andlogas preocupaciones obsérvanse
en los paises del Comecon: no son sélo razones politicas las
que lo han llevado a oponerse al mercado comtn europeo.

Por lo demis, la posibilidad de orientar a éste hacia afuera,
hacia la expansién del intercambio mundial, ha sido enfitica-
mente subrayada por el presidente de la Comisién de la Comu-
nidad Econémica Europea, que ha declarado recientemente en
Bruselas: “Desde hace algiin tiempo se menciona a veces. el
peligro de que la Comunidad se inspire en consideraciones
de desarrollo hacia adentro. No sé quién ha inventado ese es-
tribillo. En todo caso, no corresponde a realidad alguna. Ni
su giro, ni nuestros intereses econdmicos, ni nuestra voluntad
politica nos permiten encerrarnos en nosotros mismos. Y la
rdpida expansién de nuestro comercio exterior muestra que no
lo somos. Pero es exacto que nuestros partenaires comerciales
tienen el mayor interés en que la Comunidad se desarrolle en
el futuro con la misma rapidez que en el pasado. Porque sola-
mente ahora estaremos en posesién de medios € instrumentos
que nos permitirdn traducir en la mejor forma con hechos nues-
tra voluntad politica de liberalismo, de cooperacién y de asis-
tencia.”

No cabe duda de que la realizacién progresiva del mercado

7 Véase la alocucién del Dr. W. Hallstein en Ia sesién de clausura del Foro
Europeo sobre América Latina (Bruselas, 21 a 23 de noviembre de 1962).
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comun latinoamericano harfa posible participar activamente en
esta politica de expansién del intercambio internacional, pues
al incidir favorablemente sobre el costo de la produccién in-
dustrial, pondria a los paises de América Latina en mejores con-
diciones competitivas para sus nuevas exportaciones, y asimismo
les ayudaria —por las consideraciones ya mencionadas— a em-
prender la revisién de su politica arancelaria hacia €] resto del
mundo.

I1. LA DEBILIDAD CONGENITA DE LA PERIFERIA Y LA RELACION
DE PRECIOS DEL INTERCAMBIO

1. Factores que explican la debilidad periférica

Desde los primeros escritos de la secretaria de la CEPAL se ha
subrayado la significacién del fenémeno del deterioro de la
relacion de precios del intercambio y se ha tratado de explicar
las fuerzas que tendian a provocarlo. Acaso por la forma frag-
mentaria de estas explicaciones, nuestras ideas no siempre se
han interpretado correctamente. Se justifica exponerlas de nue-
vo en forma de sintesis aclaratoria, pues el deterioro —tan ma-
nifiesto en los wltimos diez afios ®*— podria continuar en el
futuro con graves consecuencias sobre el desarrollo econémico
aun cuando se mantuviera en sus actuales niveles.

El origen de este fenémeno estd en esa relativa lentitud con
que crece la demanda mundial de productos primarios compa-
rada con la de productos industriales. Estas disparidades en el
crecimiento de la demanda no tendrian por qué traer descenso

8 Si se toma como base de comparacién la relacién media de precios del
intercambio exterior del periodo 1950-54, el efecto del deterioro en el periodo
1955-60 se estima en 7400 millones de délares. De ello se desprende que mis
del 60 por ciento del incremento anual de exportaciones fue anulado por ese
deterioro. Por su parte, las entradas netas de capital exterior en el periodo 1955-
60, se estiman en alrededor de 7 700 millones de délares (a precios de 1950-54),
de tal modo que aquel efecto de la relacién de precios del intercambio anulé
el poder de compra adicional que lograron los paises latinoamericanos por este
concepto. Debe hacerse notar que los afios 1950-54 fueron de relacién de pre-
cios favorable, aun cuando ella no significase plena recuperacién del nivel an-
terior a la gran depresién mundial.
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alguno de los precios primarios si la produccién se ajustase con-
tinua y ripidamente al ritmo de la demanda. Para ello seria
indispensable cumplir tres condiciones que no se verifican en la
realidad:

a) que el incremento de poblacién activa en las actividades
primarias se desplace de ellas en la medida en que no es nece-
saria para que la produccién crezca sin exceder el ritmo de cre-
cimiento de la demanda. Este desplazamiento tendria que ser
tanto més intenso cuanto mayor fuere el incremento de pro-
ductividad en estas actividades, a igualdad de otros factores;

b) que la mano de obra asi desplazada encuentre ocupacién
en la industria y otras actividades absorbentes, segtin se explic6
ya®y,

¢) que la absorcién de esta mano de obra sea de tal intensi-
dad que los salarios reales de los trabajadores en las actividades
primarias puedan subir en forma de captar el incremento de
productividad de éstas.

Generalmente, el nivel de salarios en las actividades primarias
es inferior al de las actividades urbanas absorbentes de mano de
obra. Si la absorcién fuera intensa, los salarios en la produccién
primaria podrian subir hasta el nivel urbano en este proceso,
nivel que va ascendiendo en forma paulatina con el incremento
de productividad de las actividades absorbentes. M4s alld de
este nivel, el incremento de productividad primaria no podria
retenerse por €] aumento de salarios, aun cuando se cumplieran
estas tres condiciones.

Si no se cumplen, y no sube el nivel de salarios en las activi-
dades primarias en la medida permitida por su incremento de
productividad, ésta se convertirdi en aumento de ganancias y
estimulari el crecimiento de la produccién més alld del ritmo
impuesto por el de la demanda, con el consiguiente descenso
de los precios de los productos primarios en relacién con los
industriales.

Este fenémeno de deterioro se opera tanto en la produccién
primaria de consumo interno como en la de exportacién. En el
primer caso, se trata de una simple transferencia interna del
fruto de la mayor productividad. En el segundo, es una pérdida

9 Véase la seccién 1 del capitulo 1 de la parte B, pp. 27 ss.
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de ingreso que s6lo se compensa en parte relativamente pe-
queiia con el mayor volumen de exportacién, en relacién con
el que hubiere sido necesario para ajustarse al ritmo de la de-
manda.

Para resumir nuestro pensamiento: la explicacién del dete-
rioro estid en la insuficiencia dinidmica del desarrollo, que no
facilita la absorcién de la mano de obra no requerida por el
lento crecimiento de la demanda y el aumento de la produc-
tividad en las actividades primarias. Esta insuficiencia dindmica
impide que los salarios de estas Gitimas suban paralelamente al
aumento de productividad, y, en la medida en que ello no ocu-
rra, la produccién primaria pierde en todo o en parte el fruto
de su progreso técnico.

Tal es la indole del fendmeno de deterioro. Presupone que
el aumento de la produccién m4s alld del ritmo impuesto por el
crecimiento relativamente lento de la demanda pueda realizarse
por la disponibilidad de tierra y otros recursos naturales, asi
como la de mano de obra. Si ello no fuere asi, y la produccién
creciera a ritmo inferior al de la demanda, la relacién de precios
tenderia a mejorar. Que esta mejora se traduzca integramente
en aumento de la renta del suelo, o también sea compartida
por los trabajadores, depende —como en el caso anterior— del
efecto que la absorcién de mano de obra en las actividades ur-
banas tenga sobre el nivel de salarios reales en la produccién
primarna.

¢Hasta qué punto podri esperarse que estas condiciones fa-
vorables al mejoramiento de la relacién de precios pudieran
prevalecer en estos préximos 10 o 15 afios decisivos para el
desarrollo econémico de América Latina? No hay manifesta-
ciones perceptibles de que asf vaya a ser. Al contrario, el empe-
fio en elevar el lento ritmo de crecimiento de las exportaciones
se hace sentir cada vez mds, tanto en los paises latinoamerica-
nos como en los otros paises en desarrollo que compiten con
su produccién. Y es 16gico que para cumplir este propésito se
esfuercen en aumentar la productividad. Mas ain, este esfuer-
zo habri que extenderlo a toda la produccién agricola si es que
ha de responder al crecimiento de la demanda interna. Y la
mano de obra desplazada de este modo por el progreso técnico
planteard un problema muy serio de absorcién que, de no resol-
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verse, frenard el alza de salarios que €l mismo progreso técnico
pudiera hacer posible en las actividades relacionadas con la ex-
portacién primaria.

2. Imposibilidad de atacar aisladamente el deterioro

El problema de absorcién no se circunscribe a paises aislados:
abarca a todos los paises productores. Si un pais aislado lograra
vencer la insuficiencia dinimica del desarrollo y crear las con-
diciones favorables a la retencién del fruto del progreso técnico
en las actividades primarias mediante el alza de salarios, no
significa que pudiera hacerlo en realidad, pues si otros paises
productores no consiguen corregir esa insuficiencia, su produc-
cién seguird excediendo al ritmo impuesto por la elasticidad
ingreso de la demanda, y descenderdn los precios relativos. Es
obvio que el primer pais tendrd que seguir este movimiento para
poder competir en el mercado mundial. Y en la medida en que
sus salarios hubiesen subido en las actividades primarias tendra
que acudir al subsidio, a las exportaciones o a la devaluacién
monetaria: en uno y otro caso se verd forzado a perder en todo
o en parte el fruto de su progreso técnico.

Sin duda que la proteccién permite elevar el nivel de salarios
nominales conjuntamente con los precios internos. Podria asi
ayudar a la tetencién de tal fruto, toda vez que se cumpla aque-
lla funcién absorbente. Pero aqui se necesitaria también que
todos los otros competidores estuvieran en condiciones de ha-
cer lo mismo a fin de evitar el deterioro. Y tampoco sucede asi
en la realidad.

Podria decirse igualmente del impuesto. Si el Estado gravara
la exportacién en tanto en cuanto subiera la productividad
en las actividades exportadoras, se podria retener el fruto como
si subieran los salarios; pero seria necesario que todos los paises
productores practicaran andloga medida.

Es, pues, evidente que este problema del deterioro no podri
resolverse espontineamente, mientras todos los paises en des-
arrollo no lleguen a corrergir su insuficiencia dindmica —lo cual
tomard un tiempo muy dilatado— o sobrevengan dificultades in-
salvables por el progreso técnico en el desenvolvimiento de la
produccién primaria.
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3. Diferencias entre centros y paises periféricos

Hasta ahora se han considerado los fenémenos de deterioro en
la periferia. Cabe ahora preguntarse si en los centros no operan
también fuerzas que tienden a transferir al exterior el fruto de
su propio progreso técnico. Podria argiiirse, en efecto, que esta
transferencia también se registra y que si la relacién de precios
empeora para las actividades exportadoras de los paises perifé-
ricos, ello se deba a que alli el progreso técnico ha sido mas
pronunciado que en las actividades de exportacién industrial
de los centros.’® O sea que los movimientos que ha tenido
histéricamente la relacién de precios se deberian a la relacién
de incremento de productividad entre bienes primarios e in-
dustriales.

Esta tesis podria ser admisible en un mundo en que hubieran
desaparecido las diferencias en el grado de desarrollo, pero no
mientras subsistan las que hoy se manifiestan entre los centros
y los paises periféricos. Desde el punto de vista de la relacién
de precios, las diferencias fundamentales son las siguientes.

10 FEsta parece ser la tesis admitida por el economista Lincoln Gordon, Em-
bajador de los Estados Unidos en el Brasil, en un discurso pronunciado <n el
Consejo Econémico Nacional de ese pais el 29 de enero de 1963. Dijo en
esa ocasién: “Desde hace tiempo se vienen sustentando teorias generales con-
tradictorias sobre las tendencias a largo plazo inherentes a la relacién de pre-
cios del intercambio. Segin una antigua teoria, desacreditada ahora, los precios
agricolas tenfan que subir forzosamente en relacién con los precios industriales,
porque el aumento de la poblacién mundial en una superficic limitada de tierra
arable se traduciria en un alza constante de los precios de los alimentos, mien-
tras que la produccién industrial podia ampliarse indefinidamente. En esa teorfa
se ignoraban los efectos del progreso técnico en la agricultura, que han elevado
la productividad en forma més acelerada atn que en Ia industria, al menos en el
mundo occidental. Durante algunos afios, la secretarfa de la CEPAL sostenia
* la tesis contraria, a saber, que la tendencia secular era necesariamente adversa
a la agricultura, pero este razonamiento se basaba en gran parte en informacio-
nes britdnicas correspondientes al siglo x1x, en que no se tenfan en cuenta la
reduccién de los fletes maritimos ni las dificultades inherentes a cualquier me-
dicién a largo plazo de los precios comparativos de las manufacturas. La natu-
raleza de los productos industriales cambia por completo de un decenio a otro
a medida que surgen nuevos inventos, y también estdn afectas a mejoramientos
constantes de calidad. En consecuencia, los estudiosos mis serios de la actua-
lidad son muy escépticos en cuanto a la validez de toda generalizacién sobre
las tendencias inherentes a la relacién de precios del intercambio.” Traduccién
no oficial del texto incluido en FYI News Digest. Servicio Informativo de los
Estados Unidos, Santiago de Chile, 63/7, 4 de abril de 1963.)
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Ante todo, el caricter esencialmente industrial de las expor-
taciones de los centros. Los productos industriales tienen en
general una elasticidad ingreso de la demanda muy elevada, y tan
pronto como ésta tiende a saturarse con el andar del tiempo en
algunos articulos, surgen otros nuevos o nuevas formas de ar-
ticulos existentes que reavivan continuamente la demanda
industrial. Hay desplazamientos de mano de obra de industria
a industria, pero la actividad industrial en su conjunto absorbe
una proporcién creciente del incremento de poblacién activa,
al menos hasta cierto limite, m4s alli del cual esta funcién se
traslada progresivamente a otras actividades absorbentes. En la
produccién primaria ocurre todo lo contrario; y, al crecer con
relativa lentitud la demanda de los articulos existentes, no sur-
gen sino excepcionalmente nuevos articulos o nuevas varieda-
des. Aun cuando ello fuera asi, dista mucho de ocurrir con la
amplitud necesaria para contrarrestar la tendencia de desplaza-
miento de mano de obra hacia las actividades urbanas.

La segunda diferencia esencial es que en los grandes centros
industriales la absorcién de mano de obra proveniente de la
produccién primaria y otras actividades expelentes ha avanzado
en forma considerable y la proporcién de poblacién activa que
ha quedado en esas actividades es relativamente pequeiia. Asi,
en los Estados Unidos la proporcién en la agricultura es de 7
por ciento y alrededor de 15 por ciento en los paises industrial-
mente mas importantes de Europa occidental. Este hecho es
de gran significacién, pues un mismo incremento de producti-
vidad en la agricultura latinoamericana —donde la proporcién
media es de 45 por ciento— representa un desplazamiento rela-
tivo de mano de obra mucho mayor que en aquellos centros
avanzados. Si a ello se agrega la fuerte proporcién de poblacién
activa que adn se encuentra en la artesania y los servicios per-
sonales no calificados, y su tendencia a desplazarse hacia las
actividades absorbentes, se tendra una clara idea de las dimen-
siones del contraste. Dicho de otro modo: en los centros la
proporcién de poblacién activa en estas actividades absorbentes
es muy elevada y muy baja en las expelentes, en tanto que su-'
cede todo lo contrario en los pafses periféricos.

En consecuencia, la presién de la poblacién que se desplaza
sobre el nivel de salarios de las actividades absorbentes es rela-
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tivamente pequefia en los centros y relativamente fuerte en los
paises periféricos. Esta es sin duda una de las razones por
las cuales en los primeros las organizaciones sindicales han po-
dido desarrollar creciente aptitud para lograr que €l aumento
de salarios siga paralelamente al aumento de productividad o
aun lo supere. No sélo eso, sino que en paises que también
estin demostrando insuficiencia dindmica, la organizacién sin-
dical logra seguir aumentando el nivel de los salarios a pesar
de la desocupacién obrera.

Por el contrario, en los paises periféricos, la presién relativa-
mente fuerte de la mano de obra desplazada, o que busca des-
plazarse, dificulta en forma considerable la accién sindical. En
lo que concierne a América Latina s6lo en casos excepcionales
se ha logrado elevar los salarios en algunas actividades expor-
tadoras independientemente de su nivel general. Pero aun cuan-
do la accién sindical lograra hacerlo en las actividades exporta-
doras, a favor de incrementos de productividad, y no obstante
la insuficiencia dindmica de la economia, esos aumentos reales
no podrian mantenerse por mucho tiempo si no ocurriera lo
mismo en otros paises exportadores que también acrecientan su
productividad.

En otros términos, no son las diferencias relativas de incre-
mentos de productividad en las actividades primarias de expor-
tacidén de los paises periféricos, comparadas con las actividades
industriales de los centros, las que explican el movimiento de
la relacién de precios; sino las diferencias de productividad que
en los centros, por un lado, y en los paises periféricos, por otro,
no han podido ser captadas por el ascenso de sus respectivos
niveles de salarios: todo ello en términos generales. En los cen-
tros es muy marcada la aptitud para cubrir los salarios, por lo
menos en la medida en que sube la productividad de las acti-
vidades industriales, y s6lo aquellas industrias cuyo incremento
de productividad excede al incremento medio tienden a trans-
ferir la diferencia al exterior. En cambio, en los paises perifé-
ricos, la débil aptitud para hacer subir los salarios en las acti-
vidades exportadoras —y en la produccién primaria en general—
les expone continuamente a perder en todo o en parte el incre-
mento medio de productividad en tales actividades exportado-
ras. Mas atn, si el progreso técnico ha sido mayor en unos paises
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que en otros, el descenso de precios provocado por los primeros
puede hacer perder, a estos ultimos, ingresos mayores que los
correspondientes a su propio incremento de productividad.

El movimiento favorable que en tiempos ya remotos experi-
menté la relacién de precios del intercambio pudo haberse de-
bido a que —siendo entonces mucho menor la aptitud de los
centros para subir el nivel de salarios— ocurriese un fenémeno
parecido al que ahora se presenta en los paises periféricos. A lo
cual pudieran haberse agregado dificultades para acrecentar
la produccién primaria, como fue posible hacerlo después por el
aumento de productividad mediante €l acceso a nuevas tierras
y nuevos recursos naturales, asi como por el progreso de los
transportes.

4. El deterioro en los centros

Como quiera que hubiese sido, todo pareceria indicar que esta
debilidad congénita de la periferia para retener el fruto de su
progreso técnico continuard por mucho tiempo ain. La misma
situacién de la produccién agricola en los grandes centros in-
dustriales, no obstante su avanzado desarrollo, lo estd demos-
trando notoriamente. Se opera alli también una tendencia al
deterioro de la relacién de precios que no es incompatible con
aquella aptitud de los salarios industriales para captar el incre-
mento de productividad en desmedro de las actividades pri-
marias.

Nadie ha pretendido en los grandes centros negar el deterio-
ro, ni tratado de aminorar su importancia con los argumentos
que hemos escuchado con respecto al deterioro periférico, a
saber: que las estadisticas no reflejan el mejoramiento de la
calidad en los productos industriales, o que los indices de pre-
cios no permiten calcular correctamente la relacién. Acaso por-
que las razones del deterioro se han vuelto evidentes. En efec-
to, ha habido en los Estados Unidos una revolucién tecnolégica
en la agricultura que ahora se esti extendiendo a Europa occi-
dental con anélogas consecuencias: €l ritmo de produccién tien- .
de también alli a sobrepasar el ritmo de crecimiento de la de-
manda. Seria necesario desplazar més gente del campo —a pesar
de la reducida proporcién de la poblacién activa que en é] ha
quedado—, y la gente no quiere hacerlo, no desea abandonar
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sus tierras, incluso en paises en que la fuerte absorcién de mano
de obra en la industria y otras actividades est4 atrayendo gente
del exterior.

Para defender la relacién interna de precios se acude a di-
versos procedimientos. En los Estados Unidos, a los precios
internos de sostén que mantienen una paridad variable con los
precios de los productos industriales adquiridos por los agri-
cultores, y al subsidio de las exportaciones en el mercado in-
ternacional. En Europa occidental, al aumento de las restric-
ciones a la importacién de productos agricolas, como medio de
ampliar el mercado para la propia produccién y amparar precios
internos elevados. Asimismo se contempla acudir al subsidio a
las exportaciones al mercado mundial en caso de excedentes.

Estas medidas de defensa de la relacién interna de los pre-
cios agricolas —muy comprensibles desde el punto de vista de
los grandes centros— significan acentuar todavia mas los efectos
del lento crecimiento de la demanda de exportaciones agricolas
de la periferia. Sin embargo, tienen la virtud de demostrar con-
cretamente la importancia que esos centros han dado al dete-
rioro de los precios primarios; y de sefialar al propio tiempo una
posible via de solucién del mismo problema en el 4mbito inter-
nacional.

5. Posible retransferencia internacional de ingresos

En rigor, jqué significa esa intervencién? Sencillamente el re-
conocimiento de que las fuerzas del mercado no dan una solu-
cién equitativa a este problema. El progreso técnico habia avan-
zado en las actividades industriales de esos centros dejando a
la zaga la produccién agricola. Pero sucede que, al recuperarse
esta dltima de su atraso, los efectos de su progreso técnico tien-
den a transferirse al resto de la colectividad. La soluci6n es, pues,
de caricter moral y politico: retransferir a los productores agra-
1ios el ingreso que habrian dejado de tener por obra de las fuer-
zas del mercado, o impedir que al actuar estas fuerzas se nivelen
sus ingresos con los ingresos urbanos. A fin de cuentas, toda
medida de redistribucion del ingreso es esencialmente de ese
caracter.

Encarada asi, con esta perspectiva, la correccién del deterioro
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de la relacién de precios del intercambio en los paises periféri-
cos se presenta como un vasto problema de redistribucién in-
ternacional del ingreso, como una medida impuesta no sélo por
la equidad, sino por un gran designio politico: cooperar con los
paises en desarrollo a que corrijan su debilidad congénita, ad-
quieran la aptitud para retener el fruto de su progreso técnico
y acelerar su desarrollo econémico y social. Pero esto concierne
a algo mas que la cooperacién internacional. No se podian in-
vocar argumentos valederos de equidad internacional si no se
afrontara seriamente el problema de la equidad interna y se em-
pleara a fondo el potencial de ahorro de los grupos de altos
ingresos con el mismo propésito de acelerar el ritmo de des-
arrollo.

Por esto, no podria ser una medida automaitica la retransfe-
- rencia internacional de ingresos para compensar a los paises pe-
riféricos del deterioro relativo de sus precios, sino que debiera
vincularse estrechamente a sus planes de desarrollo y a la efec-
tividad econémica y social de esos planes.

En realidad, esta idea de la retransferencia es el desenvolvi-
miento de una sugestién formulada en 1954 a la reuni6én de
Quitandinha. En el informe presentado por la secretaria de la
CEPAL* a requerimiento de la OEA, organismo responsable
de esa reunién, se propuso que los paises consumidores de pro-
ductos primarios establecieran un impuesto de importacién por
un monto equivalente a la caida de los precios y que el ingreso
de este impuesto se retransfiriese a los paises productores.

Los efectos de una medida de esta indole serfan similares
a los que podrian conseguir los paises productores si llegaran a
acuerdos para defender sus precios no sélo de sus fluctuaciones
peri6dicas, sino también de la tendencia hacia el deterioro per-
sistente. No podria negarse la complejidad de estas soluciones ni
el hecho de que, al estabilizar los precios a niveles relativamente
elevados, se estimularia el aumento de la produccién con el con-
siguiente agravamiento del descenso de los precios. El profesor
Kaldor propone la forma de evitar estas consecuencias en un
breve infarme recientemente preparado.’?

11 Véase de nuevo La cooperacidn internacional en la politica de desarrollo
latinoamericano, op. cit.

12 Véase “La cstabilizacién de la relacién de precios del intercambio en los

paises poco desarrollados”, Boletin Econémico de América Latina, vol. VIII,
N¢ 1, Santiago de Chile, marzo de 1963, pp. 1 ss.
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Como quiera que fuere, la retransferencia de ingresos a los
paises de produccién primaria ofrece una solucién muy simple,
pues los recursos internacionales que asi se aportasen se dedi-
carian a acrecentar la acumulacién de capital a fin de contribuir
a la correccién de la insuficiencia dindmica del desarrollo. Des-
de luego, las inversiones en las regiones rurales tendrin que
tener alto orden de prelacién. Los recursos no se dedicarian a
compensar el descenso de los precios internos, salvo si éstos
llegasen a un nivel critico que desalentara la producci6n.

Compréndase bien el alcance de la idea. Los trabajadores ru-
rales estdn en gran parte comprendidos en la mitad de la pobla-
cién latinoamericana de infimos ingresos. ;Es que el destinar
esos recursos internacionales al desarrollo econémico, mas que
a los precios, se cumpliria en desmedro de la elevacion de su
nivel de vida? Desde luego que no. Pero no se conseguiria ha-
cerlo obrando directamente sobre los precios, sino sobre los in-
gresos de los trabajadores, pues las actividades exportadoras son
s6lo una fraccién de las actividades primarias y no podrian
—salvo en casos excepcionales— tener un nivel de ingresos de
los trabajadores suberior al prevaleciente en estas actividades
primarias. Como ya se ha visto, la solucién de este problema
estd en corregir la insuficiencia dinidmica del desarrollo, sin
perjuicio de seguir una politica de remuneraciones que refleje
el incremento de productividad en las actividades primarias.
Es cierto que la competencia de otros paises que no siguieran
una politica similar influiria desfavorablemente sobre los pre-
cios de exportacién en la forma que se ha explicado en otro
lugar. Surgirian asi situaciones criticas que obligarian a emplear
parte de los recursos internacionales en sostener un nivel de
precios internos que guarde relacién con el aumento logrado en
los ingresos reales de los trabajadores rurales. Insistimos en que
se trata de ideas generales, mis que de proposiciones concre-
tas, que se presentan aqui como términos de discusién de este
importantisimo problema de la relacién de precios.

6. Estrangulamiento exterior y aportacién
de recursos internacionales

Este capitulo, que ahora llega a su fin, se ha dedicado a explicar
la tendencia persistente del estrangulamiento exterior de los
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paises latinoamericanos y la necesidad imprescindible de ata-
carlo en dos formas convergentes: a) las exportaciones indus-
triales hacia el resto del mundo, principalmente a los grandes
centros, sin descuidar el estimulo a las exportaciones tradicio-
nales hacia los mercados existentes y los nuevos mercados, y b)
la defensa de la relacién de precios del intercambio. Se exami-
nard después otra forma igualmente convergente: el mercado
comin latinoamericano.*®

La aportacién de recursos internacionales no es, como tal,
una solucién alternativa al problema del estrangulamiento. Son
recursos muy vitales, por cierto, a fin de que puedan introdu-
cirse cambios estructurales en el comercio exterior destinados
a la correccién fundamental de este problema. Sin esta correc-
cién, serfa indispensable continuar en forma indefinida y en
cuantia creciente con la aportacién de aquellos recursos.

Ya son manifiestas las consecuencias de esta continua acumu-
lacién de deuda exterior con la estructura presente del inter-
cambio. El lento crecimiento de las exportaciones y el deterioro
de los precios, por un lado, y los servicios crecientes del capital
extranjero, por otro, van debilitando progresivamente la capa-
cidad para importar, en relacién con las crecientes necesidades
de importacién de articulos imprescindibles e impostergables
cuya sustitucién interna es cada vez maés dificil.

Preséntase en esta forma una pugna cada vez mis aguda en-
tre servicios e importaciones, agravada con frecuencia por la
corta duracién de los préstamos, que impone amortizaciones
excesivamente pesadas.** Y como las importaciones no pueden
comprimirse con facilidad, no hay otra solucién que procurarse
nuevos recursos internacionales para pagar los servicios finan-
cieros, aun cuando esas aportaciones no fueran del todo indis-
pensables para cubrir las deficiencias de la capitalizacién exter-
na. ;Qué es lo que podr4 prevenir la repeticién de este fenémeno
si no se transforma la estructura del intercambio exterior?

No seran por cierto las exhortaciones de buena conducta fi-
nanciera. Esa buena conducta no serd suficiente para conse-

13 Véase el capitulo 11 siguiente.

14 Serfa conveniente revisar el régimen de estas pesadas amortizaciones
—como se estd haciendo ya en algunos casos— a fin de lograr un inmediato
alivio en los pagos exteriores.
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guirlo. Pudo haberlo sido en el siglo xix. Habia entonces un
claro nexo légico entre €l desarrollo hacia afuera y los préstamos
e inversiones exteriores. Estos estaban destinados primordial-
mente, en una forma u otra, al crecimiento de las exportacio-
nes. Y las exportaciones crecientes permitian pagar con relativa
holgura los servicios también crecientes, sin necesidad de au-
mentar las aportaciones: internacionales como ahora sucede por
razones de desequilibrio exterior y por escasez de capital. Ain
mds, en varios casos la expansién de aquéllas permitia devolver
gradualmente al exterior el capital recibido, disminuyendo asi
la carga de los servicios. Si sobrevenian dificultades para hacerlo,
se debian a esa mala conducta financiera, generalmente mala
conducta interna, y también externa en ciertos casos, pues hubo
de todo en aquellos tiempos.

Dentro de esa logica del desarrollo hacia afuera no cabian
recursos de favor. Los préstamos e inversiones extranjeros eran
clara expresién de interés reciproco. No existia tampoco la con-
notacién de ayuda, que desde luego se acentia en esas crisis
periddicas del desarrollo. Las operaciones de préstamo adquieren
asi, con frecuencia, aspectos politicamente yulnerables tanto en
el 4mbito de los que otorgan cuanto en el de los que reciben.

En el fondo, el problema no reside en que no puedan pa-
garse los servicios —que podrian crecer sin representar carga
intolerable— sino en las dificultades de transferencia que el es-
trangulamiento trae consigo. Préstamos mds largos y exporta-
ciones en ripido crecimiento harian también muy llevadera esta
carga, desde el punto de vista de las cuentas exteriores. Ancho
campo habria entonces para la fructificacién de los buenos con-
sejos y también para escapar a aquellas admoniciones moneta-
rias que suelen plantear un falso dilema entre estabilidad y
desarrollo, pues al restablecerse la holgura exterior, en un nuevo
modulo muy diferente del actual, también adquiririan nuestros
paises, libres de situaciones criticas, la aptitud esencial de op-
cién. Y s6lo se presentarian las alternativas en sus términos
correctos, una vez salvados los obsticulos estructurales que la
vuelven ahora ineludible: la cooperacién exterior para acelerar
el desarrollo, o llevar mrds lejos el esfuerzo interno para con-
seguirlo.



II. LOS OBSTACULOS AL MERCADO COMUN
LATINOAMERICANO

I. LAS METAS CUANTITATIVAS

1. Explicacion de las metas

En ese médulo pretérito de intercambio internacional que se
ha comentado en otro lugar los paises latinoamericanos conver-
gian y siguen convergiendo hacia los grandes centros, con muy
escasa comunicacién entre ellos, salvo en el limitado intercam-
bio de algunos productos primarios. La industrializacién se ha
venido desarrollando en compartimientos estancos, segin la fra-
se consabida, y el mercado comin se impone como otro de los
medios conducentes a la correccién de la tendencia hacia el
estrangulamiento exterior y promover la economicidad de aquel
proceso industrializador.

Después de la celeridad con que logré concertarse, la Zona
Latinoamericana de Libre Comercio ha superado ampliamente,
durante los dos primeros afios, los compromisos minimos de
desgravacién que el Tratado de Montevideo hace obligatorios.
Pero, frente a la inmensa tarea que le es imperativa, el ritmo
de su avance podria volverse excesivamente pausado y receloso.
Cabria justificar un ritmo semejante si estos tiempos fueran
como aquellos otros en que €l crecimiento impresionante del
comercio internacional impulsaba sin zozobras la economia de
nuestros paises; pero no ahora, en momentos en que éstos con-
frontan muy graves obsticulos para su desarrollo, que exigen
perentoriamente nuevas actitudes, firme determinacién y gran
audacia constructiva.

Seria un error considerar que los instrumentos que consagra
el Tratado no son eficaces en si mismos. Lo son, pero faltan
grandes decisiones politicas para que esa eficacia se traduzca en
hechos que resistan posibles factores de estancamiento en un
futuro cercano. El sistema de negociaciones selectivas peri6di-
cas que ahora se usa vera ensarecida posiblemente su atmésfera,
corrienndo el riesgo de que todo ello se limite a una serie de
arreglos preferenciales menguados y vacilantes.

" 107
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Este peligro persistir4 mientras no se establezcan ma4s clara-
mente las metas cuantitativas de reduccién y eliminacién de
aranceles y demiés restricciones en un plazo determinado, pues
sin ellas las negociaciones no tendrin puntos firmes de refe-
rencia. Pero no seria aconsejable establecer en forma aislada
estas metas, sin echar las bases de acuerdos de complementacién
que permitan planificar industrias de gran significado en la es-
trategia del desarrollo; ni esto ultimo podria hacerse sin sentar
un claro concepto de reciprocidad y formas efectivas de cum-
plirlo. Y esto tampoco podria lograrse de modo satisfactorio
sin €l establecimiento de érganos de promocién del intercambio
reciproco. Todo es materia de grandes decisiones politicas.

¢Por qué es indispensable fijar esas metas cuantitativas? Los
gobiernos han tomado compromisos de eliminacién de arance-
les —sobre todo en materia de productos tradicionales— a fin
de cumplir con las reglas del GATT. Pero esto es relativamente
poco. Es indispensable abarcar también los productos indus-
triales, los que se fabrican hoy y los que ineludiblemente ten-
drin que fabricarse mafiana con técnicas cada vez mis dificiles
y costosas.

Para que la Zona se extienda gradualmente a todo el 4mbito
de la produccién latinoamericana, habria que fijar desde ahora
esas metas de caricter cuantitativo. Sin ellas, las negociaciones
perderian muy pronto su obligatoriedad y automatismo, y so-
brevendria el forcejeo de los paises para obtener concesiones en
determinados productos individuales, que muchas veces no coin-
cidirian con los intereses y pretensiones de los demds; y ello,
con el riesgo de una paulatina paralizacién del proceso de re-
duccién y eliminacién de aranceles. El establecimiento de metas
cuantitativas contribuiria a cambiar radicalmente esa actitud:
cada pais tendria que esforzarse en introducir todos los afios un
minimo de reducciones y eliminaciones a fin de irse acercando
en forma gradual al cumplimiento de las metas pactadas.

¢En qué podrian consistir esas metas? Se conciben varias
férmulas, pero la més simple y practicable es el promedio arit-
mético de aranceles. Proponemos, pues, que en un periodo de
12 afios —el plazo no es lo esencial, y podria ser algo menor o
mayor— el promedio de aranceles entre los paises asociados no
pueda exceder de 15 por ciento, y, ademés, que en el plazo
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mencionado terminen todas las otras restricciones de indole pro-
-teccionista.

El establecimiento de estas metas debiera ir unido a la obli-
gacién de reducir todos los derechos a un méximo de 30 por
ciento en el caso de las industrias existentes de crecimiento vege-
tativo, asi como en las actividades agricolas, y de 10 por ciento
en las industrias dinimicas, distincién que obedece a razones
que se expondrin més adelante.

No convendria cefiirse s6lo a la meta final, sino acordar un
procedimiento gradual, con metas intermedias. Asi, al llegar a
la mitad del plazo, el promedio de aranceles no debiera exceder
de 30 por ciento; y el méximo no debiera pasar de 60 por ciento
en las industrias vegetativas y la agricultura, y de 20 por ciento en
las industrias dinimicas; esto es, el doble que en la meta fi-
nal. Las demis restricciones tendrian asimismo que haberse re-
ducido a la mitad al mediar el plazo de 12 afios y, antes de cum-
plirse éste y a la luz de la experiencia adquirida, habria que llegar
a un nuevo acuerdo para proseguir esta politica en una segunda
etapa que seria prematuro encarar desde ahora.

Seria también recomendable acordar un procedimiento es-
pecial para los aranceles muy elevados, por ejemplo, aquellos
superiores al triple del miximo permitido para €l grupo a que
perteneciera el producto, ya sean industrias dindmicas o vege-
tativas. Entre el nivel actual del arancel y el triple de aquel
méximo a alcanzar en dos etapas, la reduccién se harfa en forma
proporcional y en el curso de muy pocos afios. Después de
haber bajado al triple, la reduccién seguiria adelante por el
procedimiento ya explicado. La importancia de esta reduccién
mis ripida del margen excedente de los derechos muy elevados
reside en que las reducciones que en la prictica pueden originar
competencia en los mercados, y acicatear el progreso de las
actividades productoras, son las que corresponden al tramo mas
bajo del derecho elevado; no més arriba, por ejemplo, de un 90
por ciento en el caso de los productos de las industrias vegetati-
vas. Si, en casos como éste, no se adoptara algiin procedimiento
especial, podria ocurrir que la reduccién de esos derechos muy
elevados fuera completamente inoperante desde el punto de
vista de la competencia y del intercambio durante la casi tota-
lidad del periodo de transicién. Los efectos pricticos s6lo so-
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brevendrizia en el curso de los 2 o 3 dltimos afios, lo cual, ade-
més de retardar la marcha hacia la integracién, iria acumulando
situaciones dificiles, que podrian originar grandes resistencias.

No es necesario entrar en pormenores técnicos para tomar
una decisién politica. Desde luego que habria que introducir una
nomenclatura uniforme; pero esta y otras son cuestiones sobre
las cuales los técnicos tendrin que formular sus recomenda-
ciones a los gobiernos. Lo esencial es que una decisién politica
superior establezca estas metas, pues si no se han fijado estos
puntos cardinales mucho es de temer que por afios y afios se
siga deliberando sin lograr avances significativos.

Dentro de los promedios se darian diferentes situaciones:
mientras en una serie de productos podrian eliminarse comple-
tamente los aranceles en el plazo convenido, cabria mantener
en otros una proteccién razonable. También seria admisible am-
pliar los plazos para aquellos paises que tienen un menor des-
arrollo relativo, principio éste que afortunadamente se ha con-
sagrado en el Tratado de Montevideo.

No ha de ocultarse que esas metas pueden no ser muy hala-
giiefias para quienes desean ir derechamente al mercado comiin
mediante la eliminacién total de aranceles, ni que, en el otro
extremo, dejen de parecer demasiado atrevidas para los que lla-
man prudencia a la tremenda imprudencia de andar con paso
torpe y dubitativo frente al serio desafio histérico de estas y
otras transformaciones estructurales.

Quienes pretenden ir derechamente al mercado comiin con
la liberacién total de aranceles esperan que el libre juego de las
fuerzas econdmicas resuelva todos los problemas, sin accién pla-
nificadora alguna. Esa accién no es incompatible con la compe-
tencia. Esta es indispensable a la eficacia del sistema econémico
en que vivimos. Aunque parezca paradéjico, hay que intervenir
en el libre juego para crear condiciones adecuadas al funciona-
miento de la competencia. Intervencién impersonal del Estado
que guie, ampare y estimule, pero que no perturbe ni frene
arbitrariamente la conducta de los individuos en la vida eco-
némica. ,

La proteccién aduanera es exagerada y, al limitar o impedir
por completo la competencia exterior, ha conducido con fre-
cuencia a pricticas restrictivas internas o combinaciones mono-
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policas que debilitan el incentivo a producir con satisfactoria
productividad. ' ‘

Aun sin la Zona Latinoamericana de Libre Comercio hubiera
sido aconsejable ir reduciendo la proteccion hasta volverla razo-
nable, si la tendencia crénica al desequilibrio del balance de
pagos no se hubiera interpuesto con frecuencia.

2. El juego de la competencia y sus limitaciones

Una vez reconocida la necesidad de reanimar la competencia,
scémo hacerlo? Hay tres casos principales de considerar: a) la
agricultura; b) las industrias existentes de crecimiento vegeta-
tivo, y c) las industrias dindmicas.

En la agricultura, los productos de exportacién tradicional
estan sujetos ya a un compromiso de liberacién total de aran-
celes que deberd cumplirse en los 10 préximos afios. Pero no
basta un compromiso de esta indole y dejar que todo se arregle
por si solo. Es necesario formular programas de distribucién
racional de la produccién dentro de la Zona, que no sélo tengan
en cuenta la demanda presente, sino el considerable crecimiento
de la demanda futura, que obligard a trabajar tierras de muy
desigual productividad. Esos programas exigirin en algunos ca-
sos medidas especiales de regulacién. Sélo asi podra la compe-
tencia desenvolverse sin acarrear perturbaciones, pues hay que
evitar a toda costa que quede tierra productiva sin utilizar, aun-
que se utilice en forma distinta a la de ahora, y queden brazos
desocupados que no puedan absorberse en la misma agricultura
o fuera de ella. La eliminacién lisa y.llana de los aranceles po-
dria tener estas consecuencias desastrosas, tanto en los produc-
tos tradicionales como en otros productos agropecuarios.

Un caso andlogo se plantea en las industrias existentes, que
han entrado en gran parte en una etapa de crecimiento vegeta-
tivo, en que la demanda s6lo aumenta paulatinamente con el
crecimiento de la poblacién. Es cierto que la redistribucién del
ingreso daria notable impulso a estas industrias, facilitando su
adaptacién a las exigencias del mercado comiin. Para dar tiempo
a las industrias a esa adaptacién es indispensable un procedi-
miento gradual y cuidadoso de reduccién y eliminacién de aran-
celes. Si el ritmo fuera demasiado rdpido y se pretendiera la
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eliminacién total de Ia proteccién en esta primera etapa, podria
desatarse una carrera de nuevas inversiones para remplazar el
capital existente a fin de aumentar la productividad a expensas
de la ocupacién de mano de obra.

En realidad, ésta es la razén principal que ha llevado a la
férmula del promedio, segtin la cual mientras unos aranceles
se reducen a cero, otros pueden cumplir con moderacién sus
fines protectores. Sin embargo, todo es una cuestién de medida,
y esta flexibilidad no debiera servir para mantener en ningtn
caso, después de un periodo de 12 afios, aranceles superiores al
ya referido méximo de 30 por ciento en estas industrias existen-
tes de crecimiento vegetativo, asi como en la produccién pri-
maria, : '

Muy diferente es en general el caso de las industrias dinimi-
cas que tienen por delante grandes posibilidades de desarrollo,
especialmente las nuevas industrias que habr4 que establecer en
los pr6ximos afios para continuar la politica sustitutiva de im-
portaciones, pero esta vez dentro del 4mbito multinacional de
la Zona. Como es sabido, se trata de las industrias de bienes
de capital, de bienes duraderos de consumo y de productos in-
termedios. Cabria alli la eliminacién total de aranceles en mu-
chos casos, mientras que en otros seria necesario mantenerlos,
pero en forma que no excedan de aquel méximo de 10 por ciento
que se ha mencionado antes.

También seria recomendable la supresién total de aranceles
en un tiempo corto —acaso la mitad del periodo— para las
materias primas bésicas tanto de origen minero como agrope-
cuario e incluyendo ademiés los productos petroquimicos. Este
paso es de gran importancia, porque las diferencias de precios
entre la produccién industrial de diversos paises derivan en
muchas ocasiones de los distintos precios a que la materia prima
es accesible. Hay paises que suelen proteger la produccién mar-
ginal de estas materias y, a consecuencia de ello, la industria
debe trabajar a altos costos, a pesar de que su eficiencia relativa
sea superior a la de paises de la Zona que cuentan con materias
primas baratas, 0 que las importan con muy bajos gravimenes.

Los paises de la Asociacién Latinoamericana de Libre Comer-
cio producen pricticamente todas las materias primas bésicas,
desde los combustibles hasta los metales, desde el algodén hasta
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Ia lana, desde los cueros hasta el mineral de hierro. Si elimina-
sen los gravimenes de importacién para estas materias primas
bésicas, y elaborasen una tarifa comin para terceros paises, po-
drian alcanzar una importante sustitucién de importaciones de
fuera de la Zona.

Es muy probable que una politica de este tipo determinase
en algunos casos el cese de la produccién marginal. Seria enton- .
ces necesario buscar medios para compensar a obreros y empre-
sarios de los perjuicios resultantes. Esta podria ser una de las
funciones del Fondo que se preconiza més adelante.

Las materias primas bésicas tienen generalmente un valor uni-
tario muy bajo, y la incidencia de los fletes es de tal magnitud
que constituyen por sf solos proteccién a la produccién de re-
giones tan alejadas entre si como las de América Latina. Por
ello, es posible que los ajustes a realizar en esos sectores mar-
ginales fueran menos importantes que los que se requieran en el
resto de la industria.

3. Los acuerdos de complementacién industrial

Estas industrias dindmicas son las que ofrecen mas posibilida-
des de acuerdos de complementacién. Abordaremos ahora este
segundo punto que, como el precedente, requiere decisién po-
litica superior. Al contrario que en las de crecimiento vegeta-
tivo, en estas industrias no se trata tanto de renovacién del
capital existente como de inversiones de capital en nuevas plan-
tas industriales, o del fuerte aumento de la capacidad disponible
a fin de hacer frente a una demanda que crece con celeridad.
El problema reside aqui en que las inversiones se coordinen y
distribuyan entre los paises asociados en forma tal que cada uno
derive ventajas equivalentes dentro del mercado comin, ya sea
en las mismas industrias convenientemente integradas o en di-
ferentes actividades. Pero esto concierne a la aplicacién del prin-
cipio de reciprocidad que se comenta; lo que ahora interesa
subrayar es que no cabria esperar del simple juego de las fuer-
zas econémicas una distribucién equitativa de ventajas. Habr4
que conseguirlo ‘mediante programas de complementacién in-
dustrial en determinadas industrias de este sector y con otras
actividades.



114 ESTRANGULAMIENTO EXTERIOR DEL DESARROLLO

Se conciben varias formas de lograr esa distribucién de indus-
trias. Una de ellas seria otorgar preferencia en la Zona a las
exportaciones del pais a que hubiere correspondido tal o cual
actividad industrial dentro del programa, sin extenderla a los
otros paises asociados. Pero esto podria aparejar todo un mosaico
de tratamientos preferenciales y conducir, adem4s, a posiciones
monopélicas en desmedro del progreso técnico y del consumi-
dor. Lo mismo ocurrirfa si en los otros paises asociados se pro-
hibiese €l establecimiento de industrias que no les hubiesen
correspondido en el programa. Es cierto que este privilegio po-
dria ser de duracién limitada, pero se correria el riesgo de que
las industrias asi amparadas se acostumbren a ello y sea dificil
—si es que no imposible— abandonar el tratamiento preferen-
cial e instaurar la competencia dentro de la Zona.!

sSignifica esto que las actividades establecidas en un pais con-
forme a un programa de complementacién quedarian expuestas
desde el comienzo a la superposicién y competencia de plantas
similares, ya sea en ese mismo pais 0 en otros paises asociados?
Si asi fuera, podria no haber incentivo suficiente en algunos
casos para participar en un programa que a poco andar pudiera
desquiciarse. La solucién est4 en otorgar incentivos de caricter
fiscal y de asistencia técnica y financiamiento a largo plazo a
las industrias del programa, incentivos que no podrian exten-
derse durante cierto tiempo a otras plantas similares que qui-
sieran establecerse ya sea en el mismo pais o en otros paises de
la Zona. Habria asi una ventaja inicial para aquellas industrias,
pero tendrian que estar siempre alertas a la competencia po-
tencial de esas otras plantas, y ello les impeleria a aprovechar
aquellas ventajas iniciales para consolidar su posicién técmca y
financiera y producir a costos razonables.

El Tratado de Montevideo prevé esos arreglos de cornple-
mentacién, pero todavia no se ha organizado este régimen de
incentivos. Sin embargo, no habria que atribuir énicamente a
esto el que hasta ahora sélo se haya realizado un arreglo, cuando
se percibian tantas perspectivas promisoras. Cabria pénsar que
las restricciones exhorbitantes que buena parte de nuestros pai-

1 No se extienden estas consideraciones a Centroamérica, regién en que estd
muy avanzada la formacién del mercado comidn en condiciones particulares de
desarrollo industrial. ‘
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ses han impuesto a ciertos bienes importados por razones de
balance de pagos —y que se afiaden a la exagerada proteccién
ya existente— han llevado a la iniciativa privada a seguir el cauce
mis ficil del mercado nacional, produciendo a costos elevadi-
simos pero también con ganancias sustanciales.

Lo que estd pasando en la industria automotriz es aleccmna-
dor. No s6lo hay varios paises que tratan de hacer lo mismo,
sino una proliferacién inaudita de plantas antieconémicas en
un mismo pais.?> Es de temer que cualquier programa, tanto
en esta industria como en otras de complementacion, por equi-
tativo que fuere, tropiece con resistencias tal vez insalvables, si
no se toma la firme resolucién de eliminar las restricciones y
reducir gradualmente los derechos entre los paises asociados has-
ta llegar a aranceles moderados que no sobrepasen aquel maxi-
mo de 10 por ciento a que antes se hizo referencia. En esta for-
ma los expertos a quienes se confie el estudio de un determinado
programa no discutirdn ya si conviene o no la complementacién
de tal o cual industria y si debiera o no reducirse la proteccién,
sino cémo llevar a la prictica la decisién de los gobiernos.

La industria siderdrgica no plantea el mismo caso, pero es
evidente que se estd desarrollando en cada pais con sentido de
autarquia, y en forma de fabricar toda la gama de productos a
cualquier costo. Mas atin, suele darse aqui una tesis peregrina:
integrémonos primero dentro de nuestro pais y abordaremos
después la integracién multinacional. Serd tarde, desgracmda—
mente. Existe hoy en América Latina una. capacidad de pro-
duccién de 5.5 millones de toneladas de lingotes de acero y
hacia 1970 esta cifra se habra elevado a 18 millones segin los
planes existentes. Con todo, tendrid que cubrirse a base de
mmportaciones €l 20 por ciento del consumo total. Se necesitard
un equivalente de 3000 millones de délares para llevar a la

2 Bastar4 con mencionar que, ademis de la Argentma y el Brasil, paises que
en la actualidad disponen de fabricacién propiamente dicha, hay cuatro paises
més —Colombia, Chile, México y Venezuela— que mantienen plantas en-
sambladoras de vehiculos y se encuentran en vias g lanzarse a la fabricacién.
El mercado total latinoamericano para coches de pasajeros —estimado en poco
mis de 300000 unidades anuales— deberd dividirse por un niimero cercano
a los 40 fabricantes actuales y potenciales, mientras que cada uno de los
principales fabricantes europeos entrega al mercado de 250 a 500000 unidades
anuales.
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prictica estos planes. ;Se invertird esa cantidad considerable de
recursos escasos siguiendo la misma estructura existente en cada
pais, o se buscaran ciertas formas de especializacién?

El campo para estos arreglos de complementacién es muy
vasto, sin excluir por cierto algunas industrias de crecimiento
vegetativo, Pero donde habri que concentrar la atencién es en
una serie de industrias dinimicas, porque en ellas no existen
los mismos inconvenientes que en las vegetativas para una fran-
ca politica de liberacién arancelaria.

Sin embargo, es probable que surjan algunas dificultades para
que todos los paises, de manera equitativa, encuentren su pro-
pio camino en la iniciacién de producciones nuevas destinadas
al mercado comin, dentro de una misma rama industrial, dadas
las peculiaridades de recursos o de estructura industrial de tales
paises. A fin de obviar ese obstaculo, podria ser conveniente que
los acuerdos de complementacién se preparasen y negociasen
simultineamente para una gama amplia y variada de actividades
industriales, de modo que a cada pais le fuera mis f4cil obtener
la indispensable reciprocidad en el desarrollo. de nuevas indus-
trias capaces de competir en €l mercado comin.

4. El principio de reciprocidad

En fin de cuentas tanto la eficacia de estos arreglos como la de
todo el régimen tratado, dependen también de la aplicacién del
principio de reciprocidad. La interpretacién de este principio,
consagrado en el Tratado de Montevideo, tiene que ser muy
disfana. Ningin pais asociado podria pretender derivar de la
Zona m4s ventajas que las que otorga. Pero el Tratado no ha
establecido qué medidas tendrin que adoptarse para corregir
un desequilibrio persistente de ventajas en su aplicaci6n.

En este sentido habria que prever, en primer lugar, las me-
didas técnicas y financieras de promocién de actividades en los
paises desfavorecidos; esto tiene que ser una obligacién colec-
tiva de los miembros de la Asociacién, en la forma que se ex-
plica més adelante.

En segundo lugar, los paises que exportan persistentemente
mias de lo que importan de la Zona tienen que adoptar medi-
das que restablezcan el trato equitativo. Acelerar el ritmo de



LOS OBSTACULOS AL MERCADO COMUN 117
reduccién de restricciones y aranceles para estimular las ex-
portaciones a los paises deficitarios podria ser muy eficaz si fuera
acompafiado de un razonable margen de preferencia para los
productos de la Zona. Aqui hay en el Tratado un serio vacio
que llenar. De nada serviria la reduccién de aranceles si su
aplicaci6n al resto del mundo elimina la preferencia o la reduce
a una proporcién inoperante. Habria, pues, que acordar un mar-
gen minimo de preferencia dentro de la Zona para los produc-
tos que fueran objeto de rebajas de aranceles. Alguna vez habri
que establecer también mirgenes maximos, pero esto tiene que
considerarse conjuntamente con la tarifa comin frente al resto
del mundo.

En tercer lugar, el pais desfavorecido podria atenuar el ritmo
de rebaja de sus aranceles y eliminacién de sus restricciones para
corregir el desequilibrio de ventajas, en el caso extremo de no
haber surtido efecto Ias otras medidas, pero ello no debiera exi-
mirle de tomar sus propias medidas correctivas. Esto concierne
especialmente a la sobrevaluacién monetaria, que podria tras-
trocar todo el cuadro de la reciprocidad. Para el correcto fun-
cionamiento de la Zona, debieran eliminarse esta y otras des-
viaciones monetarias.

Una clara definicién del principio de reciprocidad contribuir4
a disipar las aprensiones que en algunos medios se tiene acerca
de los arreglos de complementacién. No siempre serd posible
encontrar en cada arreglo o constelacién de arreglos equivalen-
cia absoluta de ventajas comerciales. Habrd, pues, que buscarla
recurriendo a otras actividades. Ahora bien, si esto tuviera que
efectuarse en todo caso, los acuerdos de complementacién po-
drian tornarse largos y dificiles, cuando hay precisamente que
conseguir todo lo contrario. De ahi la significacién de este prin-
cipio: dar seguridad a cada uno de los paises asociados de que si
esos acuerdos, y las rebajas y eliminaciones de derechos, no
traen ventajas equivalentes, deberin tomarse otras medidas para
conseguirlas, como obligacién ineludible de todos, y especial-
mente de aquellos con exceso persistente de exportaciones.

Desde otro punto de vista, pareceria conveniente que la pric-
tica del principio de reciprocidad se vinculara también a un arre-
glo de pagos. Las medidas que aseguren a un pais la equivalencia
de ventajas podrin demorar tiempo en lograr sus efectos y,
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mientras tanto, ese pais tendr4 que desprenderse de délares para
pagar a los paises acreedores de la Zona dolares que general-
mente escasean. No se necesita mucha imaginacién para con-
cebir la renuencia de las autoridades monetarias a apoyar arre-
glos de complementacién o reduccién de aranceles a fin de
estimular la competencia, si ello puede acarrear desequilibrios
que tardarin en corregirse. Hay que dar holgado tiempo de pago
al pais deudor y acicatear al pais acreedor a que emplee sus
saldos en realizar importaciones adicionales de la Zona, tomando
a la vez medidas tendientes a evitar nuevos desequilibrios. Todo
ello como expresién concreta del principio de reciprocidad. Es
claro que estos arreglos de pagos, circunscritos a la Zona, perde-
rian en gran parte su razén de ser si el aumento de las exporta-
ciones hacia el resto del mundo diera holgura al balance de pa-
gos. Mientras tanto, esos arreglos estimularfan la marcha hacia
el mermdo comun.

II. EL FUNCIONAMIENTO DEL MERCADO COMUN

1. Los érganos de promocién

Corresponde ahora abordar otro punto importante sobre el que
habria que tomar decisiones politicas superiores y que se refiere
a la necesidad de 6rganos de promocién del mercado comin.
Pero antes se hard una breve digresién acerca de un asunto que
no sélo atafie a ese mercado, sino al desarrollo econémico en su
sentido m4s lato: la inferioridad técnica y econémica de la ini-
ciativa latinoamericana frente a la proveniente de los grandes
centros industriales. Si no se hace un esfuerzo amplio y soste-
nido para estrechar cada vez mis esa diferencia, se corre el peli-
gro de edificar sobre arena movediza.

La formacién del mercado comin ofrece una oportunidad
muy propicia para abordar la solucién de este aspecto. Se ha
difundido mucho el temor de que la iniciativa extranjera —por
esa misma superioridad y por el conocimiento de los diversos
mercados— aproveche mejor las vastas oportunidades comercia-
les de los paises asociados, y adquiera un papel dominante en
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los acuerdos de complementacién y en general dentro de la
Zona. Si este peligro no se conjurase, no se podria avanzar lejos
en esta gran empresa por las grandes resistencias que habria de
suscitar. La solucién fundamental estd4 en apoyar la iniciativa
latinoamericana para que adquiera su méiximo impulso en la
formacién del mercado comin y haga frente a la iniciativa ex-
tranjera, combinindose con ella en comunes empefios 0 compi-
tiendo como iguales, pues la competencia entre desiguales suele
traer este dilema: desaparecer o subordinarse al mas fuerte.

Este apoyo sistematico a la iniciativa latinoamericana tiene
que efectuarse en las actividades industriales y agricolas en tres
aspectos principales: a) en las actividades de complementacién;
b) en las actividades exportadoras, especialmente en los paises
de menor desarrollo relativo y en los paises no favorecidos en el
logro de ventajas reciprocas, y c) en el de las actividades que
deban reajustarse en virtud de la competencia, asi como en las
que sea necesario establecer para absorber la mano de obra
eliminada en estos reajustes.

Desde otro punto de vista, esta tarea de promocién tiene que
cumplirse tanto en el campo de los incentivos fiscales como en
el de la accién técnica y financiera.

En materia técnica, es necesario crear un 6rgano de promo-
cién al que corresponder planear y organizar los estudios nece-
sarios para cumplir con los objetivos que se acaba de mencionar,
en estrecho contacto con los gobiernos y la actividad privada.

La experiencia recogida por la secretaria de la CEPAL en su
contacto con los medios industriales de nuestros paises nos ha
convencido de la necesidad de esta accién de promocién y de
la colaboracién eficaz que puede encontrarse en esos mismos
medios. -

No se trata de establecer un mecanismo vasto y complejo que
abarque toda suerte de expertos, sino de preparar y articular su
trabajo procurando estos expertos dentro del régimen existente
de asistencia técnica internacional o bilateral, o contratandolos
especialmente.

Este 6rgano de promocién podra ser muy dtil también en la
presentacién de los planes para obtener su financiamiento, asi
como en la preparacién de los proyectos en que deben tradu-
cirse esos planes una vez aprobados en principio. Este es otro
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de los puntos débiles de la experiencia latinoamericana y el
6rgano de promocién podria canalizar la asistencia técnica in-
ternacional —tanto péblica como privada— y combinarla con las
aptitudes técnicas locales. Finalmente, podria asimismo colabo-
tar en la contratacién de los servicios técnicos necesarios para el
funcionamiento inicial de las plantas.

Si bien se reflexiona, son funciones similares a las que en
algunos de nuestros paises desempeiian las entidades de fomen-
to; en este caso se cumplirian en el 4mbito de varios paises, pero
en relacién intima con aquéllas. Se tratarfa, pues, de una especie
de corporacién de fomento del mercado comin.

El apoyo a la iniciativa latinoamericana en la formacién del
mercado comin tiene que completarse con adecuadas férmulas
de financiamiento a mediano y largo plazo. El Banco Inter-
americano de Desarrollo ha demostrado en forma reiterada su
determinacién de participar activamente en este esfuerzo. Si los
gobiernos asociados deciden imprimir fuerte impulso a la mar-
cha hacia el mercado comin, tomando las grandes decisiones
politicas que ello requiere, cabria preguntarse si los recursos li-
mitados con que ha surgido esta institucién —sin tener en
cuenta por supuesto las exigencias posteriores de la Zona Lati-
noamericana de Libre Comercio— le permitirdn tomar el papel
prominente que sin duda le corresponde en esta gran tarea. No
hay base cierta, desde luego, para determinar qué cuantia de
recursos adicionales exigirdn estas operaciones especiales de fi-
nanciamiento; pero no seria aventurado calcular esta necesidad
en unos 500 millones de délares a integrarse en cuotas, aun te-
niendo presente la posible y deseable participacién del capital
privado extranjero en los arreglos de complementaci6n.?

Es obvio que la decisién politica de crear este fondo sélo ten-
dria un caricter simbélico si se circunscribiera a los gobiernos
asociados. Los Estados Unidos han manifestado su propésito de
cooperar en la formacién del mercado comin; su participacién
en este fondo, ademas del significado que tendria en si misma,
seria clara demostracién de que esa actitud no esti primordial-
mente inspirada en el propésito de abrir nuevos campos de in-

8 Este financiamiento de industrias y actividades para el mercado comin no
debiera confundirse con el régimen de créditos a la exportacién que estd
considerando el BID, si bien los dos aspectos estin intimamente entrelazados.
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versién del capital privado de aquel pais, sino en contribuir
positivamente a la formacién de nuestras propias aptitudes de
desarrollo.

Esta podria ser también la oportunidad para que los paises del
mercado comiin europeo —y otros paises desarrollados— apoyen
este esfuerzo. Es cierto que esta cooperacién financiera no podria
ser una alternativa a la eliminaciéon de las discriminaciones a
nuestros productos y a la atenuacién del exagerado proteccio-
nismo que dificulta o impide su entrada en aquéllos. Se requie-
ren ambas medidas. Pero no cabe duda que la colaboracién téc-
nica y financiera de tales paises, por el conducto que se considere
adecuado, en la formacién del mercado comiin latinoamericano
y el apoyo a la propia iniciativa latinoamericana, contribuirdn
poderosamente a disipar la preocupacién y el recelo que se ex-
tiende en América Latina acerca del futuro de sus relaciones con
los paises del mercado comin europeo.

2. La unidad econémica centroamericana

Los paises centroamericanos han logrado avances significativos
en sus esfuerzos hacia su mercado comin regional. Son firmes
los compromisos para alcanzarlo en pocos afios y activo el in-
terés de los gobiernos en planear industrias de integracién. Cen-
troamérica marcha asi hacia la unidad econémica y esto le per-
mitira articularse como tal a la Zona de Libre Comercio, sin
desmedro alguno para el cumplimiento de sus propios planes.
Cabria ademis asignarle el tratamiento de unidad econémica
de menor desarrollo relativo, con lo cual la reduccién de su
tarifa exterior hacia otros paises miembros de la Asociacién La-
tinoamericana de Libre Comercio podria seguir un ritmo mis
pausado que en los paises mis desarrollados dentro de aquélla.

3. Requiere grandes esfuerzos la marcha hacia el mercado comiin

La conjugacién de acciones concretas y simultineas en los cam-
pos que se acaba de mencionar constituye un requisito esencial
para que puedan incorporarse, sin riesgos, elementos de automa-
ticidad en el régimen de metas que hemos propuesto. Pero esa
misma automaticidad acentda la urgencia de definir lineas pre-
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cisas para la marcha progresiva hacia el mercado comin, ya que
de ellas tendrin que desprenderse las orientaciones indispen:
sables a la elaboracién de los planes de desarrollo econémico de
cada pais. A su vez, €l mismo curso de planificacién ird ofre-
ciendo mejores elementos de juicio para abordar los problemas
del mercado comin. En otros términos, tiene que haber una
estrecha y reciproca vinculacién entre el criterio de asignacién
de recursos en los planes nacionales y las medidas formativas de
este mercado. o

Todo esto exige un: esfuerzo sostenido y de grandes propor-
ciones, como jamas ha tenido que acometerlo hasta ahora Amé-
rica Latina. Y con una.visién y un coraje, sin los que no es
posible hacer nada' grande y perdurable en la vida colectiva.
Habra que sobrepasar muy serios escollos. Se necesitard disci-
plina en la competencia. La competencia, condicionada por la
intervencién del Estado, impondri serios reajustes a la actividad
econémica a medida que se rebajan o climinan aranceles. Pero
ello es ineludible para contribuir a la validez dindmica del sis-
tema.

Habr4 también que afrontar escollos de otra naturaleza. Los

esfuerzos de integracién se estin realizando generalmente en
forma independiente de las tareas planificadoras y sera indis-
pensable coordinarlos. Es digna de sefialar la iniciativa de la
ALALC en este sentido.* Del mismo modo, las reformas es-
tructurales tendrin que tener en cuenta esos esfuerzos de inte-
gracién y serd necesario elegir instrumentos que no resulten in-
compatibles con ellos; y a su vez, los compromisos emergentes
de esos esfuerzos deberin ser también compatibles con esas re-
formas.
- En otros términos, la marcha hacia el mercado comin exigir4
una serie continua de esfuerzos de armonizacién que no serin
espontineos, sino el resultado de medidas deliberadas tomadas
nacionalmente o en el plano internacional, segtin los casos.

No cabe duda de que esa marcha impondrd una disciplina a
la politica econémica interna, disciplina que de todos modos
se impone independientemente de consideraciones del mercado

4 En una reunién de los‘representantes de los organismos de planificacion,
fomento y orientacién del desarrollo industrial de la ALALC, que se celebra en
+ Lima en estos dias se van a abordar varios problemas de este tipo.
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comin. La sobrevaluacién o la infravaluacién monetarias aca-
rreardn grandes perturbaciones en el intercambio reciproco. Pero
esto no significa que el mercado comiin no pueda llevarse a la
préctica, sino que habra que terminar con esas desviaciones que
perjudican todo el intercambio y no sélo el trifico interlatino-
americano, aparte otros serios efectos internos. Cabalmente, la
existencia de un mercado comiin hard mis imperiosa la necesi-
sidad de una sana politica monetaria adecuada a las necesidades
del desarrollo.

Todo esto no sera facil. Pero es muy grande lo que estd hoy
en juego en América Latina para que podamos eludir esas difi-
cultades. Hay que atacarlas en todos los campos y no dejar que
sigan cundiendo el desaliento, la indiferencia y el negativismo
en quienes no abarcan la significacién verdadera de los aconteci-
mientos. No podra detenerse su curso, porque se percibe en el
horizonte el claro surgimiento de una nueva voluntad de hacer
—acaso en un maiiana no muy lejano— lo que no se sepa hacer
ahora, en el vano empefio de preservar todo aquello que tendrd
que deshacerse porque no responde més a exigencias dinamicas.
Deshagédmoslo con nuestras propias manos y con nuestrq propio
criterio, ahora que la historia est4 llamando impacientemente
a América Latina para ofrecerle, en medio de un mundo de
antagonismos y contradicciones, la oportunidad tnica de cons-
truir de nuevo y proyectar su propia imagen, recia y auténtica,
en el proceso irreprimible de las grandes transformaciones.
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EL FALSO DILEMA ENTRE DESARROLLO
ECONOMICO Y ESTABILIDAD MONETARIA






I. INTRODUCCION Y SINTESIS

1. La inflacién y la ortodoxia monetaria

Se nos atribuye frecuentemente a los economistas de la
CEPAL cierta proclividad hacia la inflacién, impulsados por
la creencia de ser inevitable este fenémeno en el desarrollo eco-
némico latinoamericano. Nada més ajeno a nuestra forma de
pensar. Acaso haya contribuido a esta errénea interpretacién que
este problema no se haya examinado hasta hoy en forma sis-
temitica en nuestros estudios. Este esfuerzo se esta realizando
ahora y, mientras se aproxima a su terminacién, he juzgado
conveniente aprovechar la oportunidad que me brinda la Sexta
Reunién de Bancos Centrales! para exponer algunas ideas ins-
piradas en mis propias observaciones y en lo mucho que hemos
discutido acerca de este asunto en nuestra institucién. Tritase
de puntos de vista personales de quien esto escribe y no reflejan
necesariamente €l modo de pensar de mis colaboradores: por
fortuna, en la CEPAL no hay un pensamiento monolitico, ni
en este ni en otros aspectos de nuestras actividades intelectuales.

Dos hechos explican, en gran medida, que se juzgue equivo-
cadamente nuestro pensamiento. La tesis tan corriente de que
la infracién sélo se debe al desorden financiero y a la inconti-
nencia monetaria de los paises latinoamericanos es inaceptable
para nosotros. No porque neguemos esas notorias desviaciones,
sino porque en la realidad latinoamericana existen factores es-
tructurales muy poderosos que llevan a la inflacién y contra los
cuales resulta impotente la poht;ca monetaria. Este es el pri-
mer hecho.

El segundo es la posmxén critica que hemos asumldo frente
a ciertas medidas de estabilizacién monetaria. Todos concorda-
mos en que hay que hacer un esfuerzo supremo para frenar la
inflacién y conseguir la estabilidad sobre bases firmes, pero nos
inspira honda preocupacién conseguirlo a expensas del descenso

1 Este trabajo fue expuesto verbalmente, y en forma muy parcial e incom-
pleta, en la reunién mencionada, que se celebré en Guatemala en 1960 y a la
que fui gentilmente invitado por las autoridades de su Banco Central. Se ofrece
aqui considerablemente ampliado y salvadas algunas de las notorias def1c1enmas
de la presentacién. original.
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del ingreso global, de su estancamiento o del debilitamiento de
su ritmo de desarrollo.

En los adeptos a este tipo de politica antiinflacionaria, tanto
en quienes la sugieren desde afuera como en los que la siguen
dentro de esta dura y azarosa realidad latinoamericana, se des-
cubre a veces la nocién recéndita de la redencién del pecado
- por el sacrificio. Hay que expiar por la contraccién econ6émica
el mal de la inflacién, s6lo que a menudo el castigo ortodoxo
no recae sobre quienes la desencadenaron o medraron con ella,
sino sobre las masas populares que venian sufriendo sus con-
secuencias.

En todo esto encuéntrase el error de considerar la inflacién
como un fenémeno puramente monetario y que ha de ser com-
batido como tal. La inflacién no sabria explicarse con prescin-
dencia de los desajustes y tensiones econémicas y sociales que
surgen en el desarrollo econémico de nuestros paises. Ni se con-
cibe tampoco una politica antiinflacionaria auténoma —como
si la realidad fuera solamente monetaria—, sino como parte
integrante de la politica de desarrollo.

El desarrollo econémico exige continuas transformaciones en
la forma de producir, en la estructura econémica y social y
en los médulos distributivos del ingreso. No realizar a tiempo
esas transformaciones o haberlo hecho de un modo parcial e
incompleto lleva a esos desajustes o tensiones que promueven
la irrupcién de fuerzas inflacionarias siempre latentes y muy
poderosas en el seno de la economia latinoamericana.

No podria concluirse de todo esto que la inflacién sea in-
evitable en nuestros paises. Muy lejos de ello. Para evitarla se
necesita, sin embargo, una politica racional y previsora de des-
arrollo econémico y mejoramiento social, esto es, un cambio
fundamental de actitudes que lleve a buscar otra respuesta que
no sea la inflacionaria a esos desajustes y tensiones que surgen
del desarrollo.

No es éste un problema técnico solamente, sino fundamen-
talmente politico, en el que a los economistas nos corresponde
una tarea principalisima de esclarecimiento y persuasién. Hemos
visto a menudo hombres politicos que, movidos por el genuino
impulso de elevar el bienestar mensurable de las masas popu-
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lares, caen frecuentemente en la corrosiva ilusién inflacionaria.
;Les hemos brindado acaso otra alternativa? ;Nos hemos aproxi-
mado a ellos con un conjunto coherente y accesible de prin-
cipios para hacerles escapar al dilema entre la inflacién y una
ortodoxia monetaria simplista y perturbadora? Los economistas
latinoamericanos estamos en deuda con los hombres politicos
de nuestros paises. Quiero responder a ellos con este trabajo
en la parte que me corresponde. :
Estas péginas se proponen demostrar que para el problema
de la estabilidad monetaria hay una solucién diferente de la
que con tanta frecuencia nos recomienda la ortodoxia. Pero
antes de discurrir acerca de ella conviene examinar los factores
estructurales que suelen llevar a la inflacién. Acaso conviniera
presentar aqui una visién de conjunto que nos permita abarcar
desde €l comienzo —y aun a riesgo de incurrir luego en posibles
repeticiones— la indole y orientacién de nuestro razonamiento.

2. El porqué del dilema

Como se sabe, el desarrollo econémico de un pafs periférico
esta ligado muy estrechamente al curso de sus exportaciones.
Por una parte, el ritmo de crecimiento de éstas impone un limite
al desarrollo espontineo en la economia. Por otra, su continua
fluctuacién es factor de gran inestabilidad interna. Cuando las
exportaciones aumentan en forma ciclica, el ingreso global se .
dilata con relativa facilidad, exigiendo un volumen de importa-
ciones que se costean ficilmente con aquéllas. Pero cuando
sobreviene €l descenso, no es posible mantener esas importacio-
nes ni, en consecuencia, el nivel de ingreso anteriormente lo-
grado. En un régimen ortodoxo de estabilidad monetaria, el
desequilibrio exterior e interno que se da entonces lleva necesa-
riamente a la contraccién de la actividad econémica y el equi-
librio tiende a restablecerse a un més bajo nivel de ingreso.

La contraccién suele despertar las fuerzas inflacionarias que
siempre estin latentes en el seno de la economia latinoameri-
cana, si es que no estin operando ya. Actdese, pues, a la expan-
sion crediticia y ésta, al contrarrestar la tendencia descendente
del ingreso, se opone también al reajuste de las importaciones
y, por lo tanto, al restablecimiento del equilibrio interno.
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El desequilibrio es uno de los hechos que contribuye a hacer
muy dificil en nuestros paises la aplicacién de una politica anti-
ciclica que no comprometa la estabilidad monetaria. Por lo
tanto, la solucién no est4 en contrarrestar los efectos de la con-
traccién, sino en prevenirlos mediante adecuadas transforma-
ciones estructurales. Estas transformaciones persiguen un doble
propésito: permitir que el ritmo de desarrollo sobrepase el limite -
impuesto por las exportaciones; y, al mismo tiempo, lograr que
la actividad interna funcione al méximo de ocupacién sin verse
afectada por la fluctuacién de esas exportaciones.

La correccién de la vulnerabilidad de origen exterior de nues-
tras economias es esencialmente de caricter estructural antes
que ciclico, si bien caben algunas medidas anticiclicas que com-
plementen las soluciones estructurales.

Otro de los hechos —y acaso el mi4s significativo— que difi-
culta la politica anticiclica es la insuficiencia de ahorro, que se
hace mds aguda cuando declinan las exportaciones. Empefiarse
en mantener entonces el nivel de inversiones anteriormente
alcanzado suele ser uno de los motivos méds importantes de la
expasién inflacionaria del crédito.

El coeficiente de ahorro es relativamente bajo en nuestros
paises, no sélo por serlo también el ingreso medio por habitante,
sino por la forma en que se distribuye y los médulos prevalecien-
~ tes de consumo. E] aumento del coeficiente requiere obrar sobre
la distribucién y el consumo —esto es, sobre la estructura so-
cial— y, al mismo tiempo, modifcar la estructura de la produc-
cién y las importaciones para que el mayor ahorro pueda con-
vertirse en bienes de capital. Para esto dltimo, y para facilitar
la transicién del bajo coeficiente de ahorro a otro que per-
mita acelerar el ritmo de desarrollo econémico, se necesita
generalmente la aportacién complementaria de recursos inter-
nacionales.

La resistencia a esas transformaciones estructurales exigidas
por la elevacién del coeficiente de ahorro conduce con frecuen-
cia a la inflacién en nuestros paises. La inflacién no sélo per-
mite aumentar los gastos e inversiones piblicos y privados, sino
que, al acrecentar las ganancias de los empresarios y, a través
de ellos, de otros grupos de altos ingresos, les lleva también a
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aumentar su consumo con mucha més amplitud, generalmente,
que el aumento de las inversiones. Es, pues, un procedimiento
socialmente costoso y regresivo de elevar el coeficiente de ahorro.

Puesto que la insuficiencia de ahorro se agudiza en la fase de
contraccién, se vuelve muy dificil, si no imposible, a los diri-
gentes monetarios oponerse a la expansién crediticia para cubrir
gastos e inversiones que tienden a encogerse. No se concluya de
esto, sin embargo, que este tipo de inflacién de gastos e inver-
siones —diferente de la inflacién de costos— tiene solamente su
origen en la vulnerabilidad estructural de la economia. En las
fases de bonanza, cuando la mayor actividad econ6mica estimula
el gasto y crea nuevas oportunidades de inversién, suelen mani-
festarse también las fuerzas inflacionarias.

En realidad, esas fuerzas tienden a irrumpir cada vez que se
opera un cambio pronunciado. Pero cuando el cambio es favo-
rable, ya no podria atribuirse la expansi6én inflacionaria a la vul-
nerabilidad de la economia como en aquel otro caso de cambio
desfavorable; sino a la debilidad de los bancos centrales para
contrarrestar esas fuerzas inflacionarias, si es que no actian en
Su MiSmo Seno,

Trétase, pues, de una expresién de aquella incontinencia fi-
nanciera y monetaria que, si bien no explica en su intrincada
complejidad nuestros fenémenos inflacionarios, constituye un
elemento importantisimo en ellos.

Sin embargo, la simple férmula ortodoxa de continencia cre-
diticia —muy correcta cuando el ascenso de las exportaciones
estimula la actividad interna— se desentiende por completo de
los fenémenos de vulnerabilidad estructural, y, cuando sobre-
viene el descenso, expone irremisiblemente la economia a las
fuerzas inflacionarias.

Todo esto atafie a la inflacién de gastos e inversiones, en
- donde la presién inflacionaria de.la demanda hace subir los
precios primero, y provoca después el aumento de las remune-
raciones para restablecer con toda razén el ingreso real de los
trabajadores. Es el tipo de inflacién tradicional en nuestros
paises, aunque la vulnerabilidad estructural se presenta con nue-
vas caracteristicas.

Pero a medida que avanza el proceso de desarrollo surgen
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fenémenos inflacionarios de otro tipo. Sea por la forma en que
se cumplen las transformaciones estructurales exigidas por el
desarrollo, o por cumplirse de un modo parcial o insuficiente,
sobrevienen movimientos regresivos en la distribucién del in-
greso; y el propésito de resarcirse de sus consecuencias trae con-
sigo €l aumento de remuneraciones y su inevitable repercusién
sobre los precios.

Tres son los principales elementos de estos movimientos re-
gresivos que surgen del mismo desarrollo econémico: el costo
de sustitucién de importaciones, el encarecimiento de los pro-
ductos agricolas, y el aumento de gravamenes fiscales que in-
ciden en una forma u otra sobre los consumos populares.

La politica de sustitucién de importaciones, si bien responde
a una transformacién estructural ineludible, se ha cumplido con
muy graves fallas. No se han seguido, con frecuencia, considera-
ciones de economicidad, ni se ha buscado hasta tiempos recien-
tes romper la limitacién de los mercados nacionales con la pro-
gresiva integracién econémica de nuestros paises; y por sobre
todo ello, se ha aplicado esta politica en forma discriminatoria,
sin alentar a las exportaciones correlativamente, con lo cual ha
debido avanzarse en la politica sustitutiva mdés alld de lo que
en otras circunstancias hubiera correspondido.

El costo de sustitucién ha resultado asi exagerado en desme-
dro de los consumos populares, sobre todo cuando el incremento
de 1a productividad ha sido débil en el resto de la economia.

Esto concierne muy especialmente a la productividad de la
tierra, en donde se encuentra uno de los mis fuertes obsticulos
al desarrollo econémico. Las formas anacrénicas de tenencia del
suelo han contribuido al encarecimiento relativo de los alimen-
tos en algunos paises latinoamericanos, a medida que la de-
manda crecia con el incremento de la poblacién.

Si a ello se agregan el encarecimiento de ciertos elementos o
insumos de la producci6n agricola por la politica sustitutiva y
los aumentos de salarios que ha provocado en el campo la me-
jora de la productividad en otras ramas de la economia, se ten-
dr4d una explicacién de por qué en algunos paises subieron los
costos y precios relativos a la produccién agricola con sensible
incidencia sobre los consumos populares.
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El aumento de remuneraciones es una reaccién muy com-
prensible. Pero no resuelve el problema en este caso ni en el
anterior: se traduce simplemente en la consabida espiral in-
flacionaria. Tampoco lo soluciona la politica de continencia
crediticia, pues si los bancos centrales no acompafian ese au-
mento con la expansién del circulante, desatan la contraccién
de la actividad econdémica. Por donde se ve que la contrac-
cién puede deberse no s6lo a la vulnerabilidad exterior de la
economia sino al empefio de tratar con instrumentos moneta-
rios las consecuencias de sus fallas estructurales.

Cuando se trata de una inflacién de gastos e inversiones, y
no de costos, €l alza inflacionaria de los precios trae consigo
asimismo el reajuste correlativo de las remuneraciones. Pero
contrariamente al anterior, este aumento no es inflacionario sino
el correctivo de un fenémeno inflacionario. Sucede frecuente-
mente, sin embargo, que los empresarios, en vez de absorberlo
a expensas de sus ganancias dilatadas por la inflacién, acuden a
la expansién crediticia y lo trasladan a los precios, originando
asi la espiral inflacionaria.

La inflacién es asimétrica en cuanto a sus efectos distribu-
tivos; sirve a los empresarios para modificar la distribucién a
su favor y en detrimento principalmente de los trabajadores;
pero no sirve a éstos para hacer lo contrario, sino en el mejor
de los casos para restablecer la participacién que tenfan antes,
si el sistema crediticio se maneja con equitativa firmeza.

Asf pues, la inflacién no constituye un instrumento redistri-
butivo eficaz desde el punto de vista de las masas populares.
Y en aquellos casos en que se logran efectos positivos a expen-
sas de otros grupos sociales distintos de los empresarios, no cabe
duda que el impuesto resulta un instrumento m4s apto y menos
perturbador si se emplea juiciosamente. En efecto, el impuesto
es el instrumento redistributiva por excelencia; y las masas la-
tinoamericanas tienen que aprender a emplear su creciente
poder politico para utilizarlo con fines econémicos y sociales.
Como tienen que aprender a emplear su poder sindical —muy
fuerte ya en algunos paises— para conseguir aumentos impor-
tantes de productividad y mejorar asi sus ingresos reales, antes
de malograr sus energias en obtener aumentos de remuneracio-
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nes que la espiral inflacionaria vuelve prontamente ilusorios. Se
necesita, pues, una politica de salarios que consiga ese objetivo
¥, al mismo tiempo, permita dar cada vez mayor participacién a
las masas populares en el proceso de capitalizacién nacional.

Todas estas consideraciones nos permiten abarcar en su vasta
complejidad el problema de la inflacién en nuestros paises. Se
confunde en realidad con el problema del desarrollo. Hay in-
flacién porque la economia es estructuralmente vulnerable, por-
que hay factores regresivos de distribucién del ingreso, porque
hay insuficiencia de ahorro para acelerar las inversiones, dada una
determinada estructura econémica y social. Los desajustes y ten-
siones que todo ello apareja favorecen la irrupcién de fuerzas
inflacionarias latentes. Con el desarrollo regular e intenso de la
economia se podra oponer el miximo de resistencia contra esas
fuerzas inflacionarias y sustentar sobre bases sélidas —que hoy
no se tienen— la politica de estabilidad monetaria como parte
integrante de la politica de desarrollo econémico.

II. LA VULNERABILIDAD ESTRUCTURAL DE LA ECONOMIA
Y LAS FUERZAS INFLACIONARIAS

1. Crecimiento y vulnerabilidad

a) Caricter estructural de la solucién. Trataremos de expli-
car en esta seccién cémo el crecimiento del ingreso a un ritmo
superior al que permiten las exportaciones y la continua fluc-
tuacién de éstas provocan la irrupcién de fuerzas inflacionarias
que perturban la estabilidad monetaria de nuestros paises.

La solucién de este problema es de fondo, pues exige trans-
formaciones estructurales que permitan crecer a la economia
mis all4 del limite impuesto por las exportaciones, y al mismo
tiempo le otorguen la resistencia indispensable para prevenir,
antes que para corregir, las consecuencias internas de aquellas
fluctuaciones.

Sin estas transformaciones se planteard siempre el dilema
entre una politica de estabilidad monetaria que someta el des-
arrollo econémico al ritmo y la fluctuacién de las exportaciones,
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o el empefio de contrarrestar los efectos de estos fenémenos
mediante la inflacién. En nuestros paises es de aplicaci6én dificil
una politica correctiva de caricter compensatorio por las consi-
deraciones que se haran a su tiempo.

Comencemos ahora por la explicacién de la indole del fen6-
meno estructural, recordando brevemente lo que venimos expo-
niendo de tiempo atris en la CEPAL.

b) Las exportaciones como factor limitativo del crecimiento.
El crecimiento de las exportaciones establece un limite maximo
al ritmo de desarrollo de un pais periférico. Este limite esti
dado por la intensidad con que aumenta la demanda de impor-
taciones a medida que crece el ingreso por habitante. Un senci-
llo ejemplo sirve para ilustrarlo. Supéngase que las exportaciones
primarias crecen a razén de 2 por ciento anualmente y por habi-
tante. El ingreso por habitante s6lo podra crecer con la misma
intensidad si la demanda de importaciones aumenta también
en 2 por ciento, o sea si su elasticidad ingreso es de 1. Pero si el
aumento de las importaciones es mds intenso, no serd posible
que el ingreso por habitante crezca espontineamente con la
misma fuerza que las exportaciones. En efecto, si las importa-
ciones tendieran a crecer en 1.50 por cada 1 por ciento de in-
cremento del ingreso por habitante, éste no podra crecer hasta
2 por ciento, pues la demanda de importaciones aumentaria en
tal caso a 3 por ciento, superando asi la tasa de 2 por ciento
con que se desarrollan las exportaciones. Evidentemente, no
podria continuar por mucho tiempo un desequilibrio exterior
de esta naturaleza.? Para que el desarrollo se cumpliera con equi-
librio exterior, €l crecimiento del ingreso por habitante no po-
dria exceder del limite de 1.33 por afio, pues esta tasa, dada la
elasticidad ingreso de la demanda de importaciones, haria crecer
en 2 por ciento a éstas ultimas, o sea la misma tasa de las ex-
portaciones. ‘

Ahora bien, para que el ingreso por habitante pudiera crecer
a ritmo superior, seria indispensable sustituir importaciones. En
el ejemplo anterior, habria que sustituir el 1 por ciento de las

2 Por razones de simplicidad expositiva se considera un balance de pagos for-
mado solamente por exportaciones e importaciones. No tendrfa objeto intro-
ducir aqui sus otros elementos constitutivos.
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importaciones, por afio y por habitante, para que el ingreso
pudiera elevarse en 2 por ciento. Una tasa de 3 por ciento en
éste, exigiria un aumento de 4.5 por ciento en la demanda de
importaciones y habria, por lo tanto, que satisfacer el 2.5 por
ciento de ellas con produccién interna a fin de que este ritmo
de crecimiento pudiera cumplirse en equilibrio dindmico.

En realidad, la tasa de crecimiento de las exportaciones en
los paises latinoamericanos ha sido generalmente muy inferior
a la del ejemplo y en algunos de ellos ha decrecido en vez de
crecer. De ahi la amplitud que ha debido alcanzar el proceso
sustitutivo.

Esta disparidad en las tendencias del comercio exterior resulta
de un hecho bien conocido: al subir el ingreso por habitante
tiende a elevarse con mayor fuerza la demanda de articulos in-
dustriales que la de articulos primarios. Los paises periféricos
importan los primeros y exportan los segundos. La situacion
de los grandes centros industriales es completamente opuesta.
En estos centros no se justifica en forma alguna la sustitucién
de importaciones por razones de crecimiento. Si se efecttia por
otras razones, tiende a debilitarse mis atn la elasticidad ingreso
de la demanda de productos primarios, y, como consecuencia de
ello, los paises periféricos que los exportan tienen que acentuar
su politica sustitutiva para lograr la misma tasa de crecimiento
del ingreso. :

Despréndese de todo esto que, a igualdad de tasa de incre-
mento de la poblacién, un pais periférico no puede crecer es-
pontineamente al mismo ritmo de los centros con los cuales
comercia, debido a la disparidad de elasticidades, agravada ge-
neralmente por la politica proteccionista de aquéllos. Es, pues,
ineludible la sustitucién de importaciones (y el desarrollo de
exportaciones industriales a los centros) para corregir esas dis-
paridades. Y como los paises de la periferia latinoamericana
aumentan su poblacién con una intensidad mucho mayor que
la de aquellos centros, m4s fuerte aiin tiene que ser este proceso.

El proceso sustitutivo tendrd que continuar persistentemente
mientras el ingreso continie creciendo més que las exportacio-
nes, aunque el coeficiente de elasticidad de la demanda de im-
portaciones no es constante, como se supuso en el ejemplo para
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simplificarlo. Depende del ritmo de crecimiento del ingreso por
habitante, de las transformaciones que ocurren en la misma
demanda por las mudanzas en la técnica y las preferencias de
los consumidores, de los cambios en la composicién de las im-
portaciones por la politica sustitutiva, y del costo de las susti-
tuciones.

c¢) Improvisacién de Ia politica sustitutiva. Si la realidad se
desenvolviera en esta forma -—con el crecimiento regular y cons-
tante de las exportaciones— seria relativamente ficil determinar
la intensidad del esfuerzo sustitutivo que habrd de cumplirse
anualmente. Pero no sucede asi. Las exportaciones estin sujetas
a un continuo movimiento ondulatorio que dificulta la aplica-
cién sistemitica de esta politica.

Cuando en la fase favorable de este movimiento las exporta-
ciones crecen con relativa celeridad, la economia interna cuenta

“con todas las importaciones necesarias para desarrollarse, sin que
se perciba aparentemente la necesidad de sustitucién. Todo va
bien mientras las exportaciones siguen creciendo o se mantienen
en nivel elevado y si la politica monetaria ha sido prudente, as-
pecto este Gltimo que consideraremos més adelante. Pero tan
pronto como las exportaciones declinan, el pais se encuentra con
que su ingreso global se ha dilatado en tal forma que requiere
un volumen de importaciones superior al que permiten pagar
esas exportaciones en descenso. La politica sustitutiva de impor-
taciones tiene asi que improvisarse. No se aplica generalmente
en forma previsora, con anticipacién a las exigencias del des-
arrollo, sino como imposicién de circunstancias criticas y cuando
ya ha ocurrido el desequilibrio exterior.

Esto ha llevado a dejar de lado frecuentemente consideracio-
nes de economicidad y también consideraciones de flexibilidad
anticiclica. Por otra parte, la necesidad ineludible de proteccién
a las actividades sustitutivas, y la forma exagerada con que de
diferentes modos suele otorgarse esta proteccién, han creado
condiciones desfavorables al desarrollo de las exportaciones,
acentuando asi la tendencia hacia la disparidad. Todo ello in-
dica la necesidad de revisar la politica sustitutiva.

Es indispensable ante todo anticipar las medidas sustitutivas
sin esperar a que el desequilibrio exterior las imponga en forma
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perentoria. Precisamente en la fase ascendente, cuando se acre-
cienta el ahorro y hay mayores recursos para importar bienes de
capital, seria el momento de poner el acento en la politica sus-
titutiva.

¢Cémo prever las sustituciones? ;C6émo anticiparse a la exi-
gencia de futuros acontecimientos? Es éste un problema al que
la secretaria de la CEPAL viene dedicando atencién.de mucho
tiempo atris y con ese propdsito se hicieron los primeros ensayos
de andlisis y proyecciones del desarrollo econémico. Creo que
se ha avanzado lo suficiente como para determinar las exigen-
cias de la politica sustitutiva de importaciones, y por ello, y a
pesar del interés que tiene, no me detendré en este punto que
rebasaria el campo de esta exposicién.

d) La economicidad de la sustitucién de importaciones. Se
ha avanzado mucho menos en cuanto a la dilucidacién del pro-
blema de la economicidad de las actividades sustitutivas. Al
afrontarlo no ha habido, en general, un criterio selectivo, sino
que se han seguido consideraciones circunstanciales. Ocurrido
el desequilibrio exterior, se ha acudido con frecuencia a la res-
triccién de las importaciones de bienes terminados de consumo
con medidas que, aunque no se lo propusieran, han traido con-
sigo el aliento de la produccién sustitutiva, cualquiera que fuere
la indole de estos bienes.

El propésito laudable de facilitar asi importaciones esencia-
les al funcionamiento de la actividad econémica, a expensas de
aquellas importaciones de bienes terminados de consumo, ha
vuelto cada vez mds rigida la composicién de las importaciones,
con serias consecuencias para algunos paises. Esas consecuencias
podrian darse también en otros si no se sigue una politica susti-
tutiva racional y previsora.

En efecto, es tal la deformacién de las importaciones, que
han quedado limitadas a las de materias primas, bienes inter-
medios indispensables para mantener la actividad econémica y
algunos bienes de capital, junto con articulos imprescindibles
de consumo directo. Sucede entonces que cualquier disminu-
cién sensible de la capacidad para importar tiene consecuencias
depresivas sobre la economia, por las dificultades para abas-
tecerse en el exterior de aquellos bienes indispensables e impos-
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tergables. No deja de ser paradéjico que la industrializacién,
en vez de contribuir notablemente a la atenuacién del impacto
interno de las fluctuaciones exteriores, esti llevindonos hacia
un nuevo tipo de vulnerabilidad exterior que no conociamos
antes.

Todo ello tiene gran importancia no sélo para el buen fun-
cionamiento de la politica monetaria, sino para la misma poli-
tica de desarrollo econémico, y, por tanto, es imprescindible
formular una politica sustitutiva que permita combinar las exi-
gencias de economicidad con el propésito de dar a la economia
su maximo de resistencia estructural a las fluctuaciones exte-
riores.

Razones de economicidad debieran llevarnos nuevamente a
considerar una situacién en que seria posible importar una vasta
gama de productos terminados de consumo cuya produccién
sustitutiva resulta menos econémica que la de otros bienes, con
lo cual se podrd mejorar o recuperar el margen comprimible de
importaciones, condicién esencial de la flexibilidad anticiclica.

e) La discriminacién contra las exportaciones. Es claro que el
desarrollo de nuevas exportaciones —ademds de las tradiciona-
les— ayudaré considerablemente al cumplimiento de ese propé-
sito. Esto nos lleva a examinar la otra falla fundamental: la
asimetria de la politica de desarrollo. La necesidad de sustituir
importaciones, y de proteger para ello las actividades sustituti-
vas, ha sido ineludible. Pero no se ha dado el mismo estimulo
a las exportaciones. Se ha discriminado en favor de la sustitucién
industrial y en contra de las exportaciones, principalmente de
las exportaciones industriales. La politica ideal habria sido dar
a las exportaciones un estimulo que restableciera la paridad de
condiciones con las actividades sustitutivas, y ello no significa
necesariamente equivalencia de estimulos.

Conviene examinar este aspecto por la importancia que re-
viste. Consiste esencialmente en lo siguiente. La limitacién de
la demanda exterior de exportaciones primarias obliga a destinar
parte del incremento de factores productivos a actividades sus-
titutivas. Como su productividad es inferior a la de los grandes
centros, es necesario darles un subsidio de cierta cuantia en
forma de proteccién aduanera. Sin embargo, existirian posibili-
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dades de desarrollar con un subsidio de cuantia inferior nuevas
actividades de exportacién industrial, con las cuales se podria
obtener por el intercambio mayor cantidad de articulos indus-
triales que los que se conseguiria con la produccién sustitutiva.

Al subsidiarse esta dltima produccién, y no la destinada a
nuevas exportaciones (industriales o primarias) se han malogra-
do posibilidades de exportar que, de haberse aprovechado eficaz-
mente, habrian disminuido la amplitud de la politica sustitutiva
o habrian permitido un mayor ritmo de crecimiento de la eco-
nomia.

Es cierto que no se trata de un problema de ficil solucién
prictica, pero es indudable que la falta de una politica de sub-
sidios, especialmente para las nuevas exportaciones y, més adn,
el subsidio negativo que ha significado a veces la sobrevaluacién
monetaria, han llevado a los paises latinoamericanos a desper-
diciar posibilidades de exportacién en detrimento de su des-
arrollo econémico.

Debe recordarse, sin embargo, que algunos paises, conscien-
tes de esta necesidad de alentar las exportaciones, han recurrido
a tipos maltiples de cambio. Es discutible si ésta sea la mejor
férmula. Como quiera que fuere, los tipos miltiples han sido
barridos por la ortodoxia monetaria, sin que se haya aplicado
en su lugar una politica racional de subsidios, que por lo demis,
podria encontrar también otras formas de resistencia doctrinaria.
Todo esto tiene que ser objeto de seria discusién, y es de esperar
que en la revisién de la politica de cooperacién econémica con
los paises latinoamericanos se atribuya toda la importancia que
merece a este problema.

Conviene explicar ahora por qué nos hemos referido a nuevas
exportaciones y no a las que ya venian desarrollindose. Hay algo
a este respecto que no necesita mayor demostracién. Si la de-
manda exterior permitiera emplear todo el incremento de pobla-
cién activa y otros factores productivos en las exportaciones
habituales, seria absurdo emprender actividades sustitutivas que
rindan un producto neto inferior. Este es en el fondo el razona-
miento clisico de indole esencialmente estética.

Sucede, sin embargo, que al aumentar las exportaciones més
all4 de cierto punto, bajan sus precios tanto para el incremento
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como para las exportaciones que ya se realizaban, y el producto
neto que asi se obtiene es frecuentemente inferior al que podria
lograrse en las actividades sustitutivas, o incluso resulta nega-
tivo. Este es el argumento fundamental en favor de la protec-
cién en los paises en desarrollo, cuyas exportaciones tienen en
el resto del mundo una elasticidad ingreso de demanda muy
inferior a la de las importaciones industriales en nuestros paises.

2. El impacto interno de las fluctuaciones exteriores

a) El ascenso ciclico interno. En la seccién anterior se ha ex-
plicado cémo, al descender ciclicamente las exportaciones, el
ingreso global de la economia —en virtud de su crecimiento an-
terior— requiere un volumen de importaciones superior al que
permiten cubrir aquéllas. El ingreso tendri asi que contraerse
hasta que la consiguiente reduccién de las importaciones resta-
blezca el equilibrio con aquéllas. Tal es la exigencia de una poli-
tica ortodoxa de estabilidad monetaria.

Asi, a través de sucesivas expansiones y contracciones, el cre-
cimiento espontineo de la economia interna sigue el ritmo
impuesto por las exportaciones, si no ha habido politica susti-
tutiva. Preséntase entonces aquel dilema, antes mencionado,
entre la estabilidad monetaria, que exige contraer la actividad
interna hasta que el ingreso global se reduzca a un nivel com-
patible con las exportaciones, y la dilatacién inflacionaria del
crédito para contrarrestar la contraccién de la economia, en
desmedro de aquella estabilidad. Pero antes de analizar este
aspecto, conviene examinar el curso de la economia interna en
ese movimiento ondulatorio de las exportaciones.

Este movimiento va acompafiado generalmente de una varia-
cién en la relacién de precios del intercambio: ésta mejora en
la fase ascendente y empeora cuando ocurre el movimiento con-
trario de las exportaciones, con la consiguiente variacién en las
ganancias y otros ingresos de esta rama productiva. Se acrecienta
asi la demanda de bienes y servicios en la actividad interna y
crece la produccién, tanto por €l mejor aprovechamiento de la
capacidad productiva como por su ampliacién mediante nuevas
inversiones.

Los empresarios en la actividad interna cuentan asimismo con
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mayores ganancias para estas nuevas inversiones, gracias al des-
censo de costos que apareja el mejor aprovechamiento de la
capacidad y a la elevacién de los precios internos. El grado en
que esto sucede depende principalmente de la forma y medida
en que se limitan las importaciones para proteger la produccién
interna. Si la proteccién se efectia mediante derechos aduaneros
que compensan simplemente las diferencias de productividad
con el exterior, sin dejar margen exagerado a los empresarios,
el alza interna de los precios tiende a ser moderada, pues la
competencia exterior acttia inmediatamente. Pero si es amplio
el margen de proteccién, o si las importaciones estin limitadas
por prohibiciones o medidas restrictivas directas, la elevacién de
los precios internos puede ser considerable, aun sin expansién
inflacionaria del crédito que la provoque.

Como quiera que fuere, €l incremento general de ganancias
permite acrecentar con facilidad las nuevas inversiones, con el
consiguiente aumento de la ocupacién, aunque no generalmente
a expensas de las actividades de consumo. La ocupacién aumenta
en unas y otras, aunque mis intensamente en las actividades de
inversién, gracias al crecimiento de la poblacién activa, También
tienden a aumentar las inversiones y gastos del Estado, a favor
de las mayores recaudaciones fiscales, especialmente cuando
estdn estrechamente ligadas al comercio exterior.

Al dilatarse de este modo el ingreso global de la economia
las importaciones tienden a crecer generalmente con mayor in-
tensidad —esto es, a aumentar ciclicamente su coeficiente—,
debido a los cambios que ocurren en la distribucién del ingreso
en favor de los empresarios y otros grupos sociales favorecidos en
la escala distributiva.

En esta fase ascendente, la holgura de los bancos y las nuevas
oportunidades de gastos e inversiones estimulan la expansién
crediticia mas alld de lo que se requiere para acompafiar el in-
cremento de las transacciones. Esta expansién tiende a acelerar
-el aprovechamiento de la capacidad ociosa de la economfa vy,
ademas, a ensancharla, con lo cual las importaciones se desarro-
llan con mis rapidez. Puede afirmarse en términos generales
que la expansién inflacionaria del crédito tiende a aumentar las
importaciones en cantidad equivalente.
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b) EI descenso ciclico. Como es natural, el descenso de las
exportaciones y el empeoramiento de la relacién de precios traen
consigo fenémenos de signo contrario. Disminuye primero la
demanda general por la contraccién de la demanda del sector
exportador; esto y la disminucién de las ganancias desalientan
las inversiones aparejando el descenso de la ocupacién en estas
actividades, con nuevos efectos depresivos sobre la ocupacién
general, €l ingreso y las importaciones.

El Estado sufre, desde luego, estos mismos efectos dgpresivos
al disminuir sus recaudaciones; y el empefio de mantener sus
gastos e inversiones lleva generalmente al déficit con sus inevi-
tables efectos inflacionarios. Estos efectos tienden a aliviar la
contraccién de la economia y a alentar nuevamente las inver-
siones privadas, para lo cual suele acudirse a la expansién cre-
diticia, con nuevos efectos compensadores en la actividad eco-
némica general. v

Sin embargo, al contrarrestarse asi la consecuencia de la con-
traccién de las exportaciones sobre el ingreso global, se impide
o atenta la disminucién de las importaciones, agravando el des-
equilibrio exterior. De continuarse esta politica, se vuelve in-
evitable la depreciacién monetaria.

c) El retardo de las importaciones. Para comprender mejor la
indole y magnitud de este desequilibrio exterior hay que tener
presente cémo el crecimiento de las exportaciones trae consigo
el de las importaciones en el movimiento ondulatorio. E] fené-
meno podria explicarse (véase el grifico) en la siguiente forma.
La curva E representa las exportaciones y la I las importaciones
Cuando no hay presién inflacionaria la curva I se mueve siempre
a la zaga de la E, pero mientras en la fase ascendente este
retardo significa un exceso de exportaciones sobre importacio-
nes, y, por tanto, una acumulacién de divisas, en la fase des-
cendente sucede todo lo contrario, pues se liquidan las divisas
previamente acumuladas. Esa liquidacién no es total si las ex-
portaciones dejan de descender a un nivel superior al de partida,
como suele suceder en su proceso de crecimiento.

Ahora bien, si hay presién inflacionaria —esto es, si parte de
las inversiones publicas o privadas se cubre con créditos banca-
rios en vez de con ahorro genuino— las importaciones tienden
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a crecer con més celeridad (I') y acercarse o atin sobrepasar a
las exportaciones en la fase ascendente (I”). Como quiera que
fuere, las inversiones inflacionarias —o los gastos inflacionarios,
cubiertos con crédito bancario—, al acentuar el crecimiento de
las importaciones, tienden a provocar un desequilibrio exterior

Caso A

proporcionado a la magnitud de aquéllas. Por lo tanto, las re-
servas monetarias tienden a sufrir una disminucién superior a
la que de otro modo corresponderia; y si la presién inflaciona-
ria es intensa, aquéllas no sélo podrian perder todo el incre-
mento que habian tenido, sino una parte mis 0 menos grande
de la cantidad que representaban anteriormente. Este fenémeno
suele manifestarse en forma aguda en la fase descendente, cuan-
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do la presién inflacionaria originada en la fase previa, mis la
que se sigue desarrollando entonces, agrandan el desequilibrio
exterior caracteristico en esta fase del ciclo.

d) Los efectos compensadores de la inflacién. El descenso de
las exportaciones se manifiesta a la vez en insuficiencia de la

Caso B

demanda interna y en exceso de la demanda de importaciones,
hasta que la contraccién del ingreso restablezca el equilibrio
exterior. Asi, si las exportaciones disminuyen en 1000 y el co-
eficiente de importaciones es de 0.20 —lo supondremos cons-
tante para simplificar—, el primer impacto de esta disminucién
ser4 un descenso de 800 en la demanda interna y sélo de 200,
en las importaciones, comparada con aquella caida de 1000 en
las exportaciones.
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El descenso en la demanda interna arrastra consigo al ingreso
global hasta que la contraccién de éste adquiere la dimension
necesaria para disminuir las importaciones en la misma medida
que las exportaciones. Segin el ejemplo anterior, esto habra
ocurrido cuando el ingreso global se reduzca a 5 000.

La expansién crediticia que suele sobrevenir entonces no
siempre es una consecuencia espontdnea de la contraccién, pues
constituye a veces la expresién de una politica anticiclica. Como
quiera que fuere, la expansi6n tiende a corregir la insuficiencia
de la demanda. Pero al mismo tiempo evita el descenso de las
importaciones y se opone en esta forma al restablecimiento del
equilibrio exterior. En nuestro ejemplo, una expansién de 1000
compensara la caida de las exportaciones y la insuficiencia de
800 en la demanda interna. Pero las importaciones no declinaran
y el desequilibrio exterior ser4 igual al descenso de aquéllas. Por
supuesto que el desequilibrio conduce a la devaluacién mone-
‘taria, y la devaluacién tiende a conseguir el equilibrio exterior
al restringir las importacienes y alentar las exportaciones.

Sin embargo, esta politica de caracter inflacionario tiene muy
serias fallas, pues sus efectos positivos dependen esencialmente
de la redistribucién regresiva del ingreso. En efecto, la devalua-
cién trae el alza de los precios —si no ha ocurrido antes— con
la consiguiente redistribucién del ingreso en favor de los empre-
sarios y grupos de altos ingresos en general.

Esta redistribucién del ingreso provoca ciertos cambios en la
composicién de la demanda: disminuye la demanda de las ma-
sas populares y aumenta la de los grupos de altos ingresos,
Aparte sus efectos sociales, esto no tendria consecuencia adversa
sobre el volumen total de la demanda interna si fuera igual el
coeficiente de inversiones en la demanda de las masas y de los
grupos de altos ingresos tiende a mantenerse o a acrecentarse,
estos ultimos suele ser mas elevado.

Surge asi un nuevo problema. Para corregir el desequilibrio
exterior es indispensable la compresién del coeficiente de im-
portaciones. Pero como la demanda de importaciones de los
grupos de altos ingresos tiende a mantenerse o a acrecentarse,
segin fuere la intensidad de la presién inflacionaria, aquélla
tiene que recaer sobre el resto de las importaciones. La misma
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disminucién del consumo de las masas tiene efectos deprimen-
tes sobre la actividad interna y facilita asi este reajuste regre-
sivo de las importaciones.

En consecuencia, la redistribucién inflacionaria del ingreso
tienc dos efectos opuestos. Al dilatar las inversiones, tiende a
mantener la actividad econémica interna por sobre lo que per-
miten las exportaciones. Pero, al mismo tiempo, €l estimulo de
las importaciones correspondientes a las fuerzas favorecidas
por esta redistribucién contribuye a limitar la amplitud de este
proceso.

No es extrafio, pues, que una intensa inflacién de crédito
pueda ir acompafiada del aprovechamiento insuficiente de la
capacidad productiva o traducirse en lento ritmo de crecimiento
del ingreso, si no intervienen medidas directas para modificar
la composicién de las importaciones.

e) Posibilidades de una politica anticiclica. La expansién in-
flacionaria dista mucho de ser un instrumento satisfactorio de
accién anticiclica. jSerfa posible seguir una politica expansiva
sin consecuencias inflacionarias? ;Se concibe en nuestros paises
una politica de déficit fiscal para combatir la contraccién exte-
rior sin traer consigo esas consecuencias?

Recuérdese que la expansién inflacionaria del crédito, si bien
compensa la insuficiencia de la demanda interna, se opone al
restablecimiento del equilibrio exterior al impedir el reajuste de
las importaciones. Se plantea, pues, un problema aparentemente
simple: desviar la demanda excesiva de importaciones hacia la
demanda interna para compensar en forma no inflacionaria
la insuficiencia provocada por la caida de las exportaciones. Pero
en la prictica esta operacién presenta dificultades que la com-
plican seriamente. Examinemos las principales.

Para que pueda desviarse el exceso de demanda de importa-
ciones es indispensable que exista un margen facilmente com-
primible. El caso maés favorable se presenta cuando este margen
estd compuesto de articulos cuya importacién puede reducirse
o eliminarse sin disminuir €l nivel de ocupacién, ni perjudicar
el consumo de las masas populares.

Supéngase que se trata de articulos para los grupos de altos
ingresos. Una parte del exceso de demanda puede absorberse
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por impuestos de importacién. Estos mismos impuestos tienen
que ser de cuantia suficiente para desviar el resto de la demanda
excesiva hacia el mercado interno. Ahora bien, esta desviacién
va a transformarse en presién inflacionaria de la demanda en
la medida en que no haya capacidad ociosa en la economia.
Y la Gnica forma de evitarla es su absorcién por nuevos im-
puestos de caricter interno.

De este modo, todo el exceso de demanda —excepto la que
ha podido satisfacerse con esa capacidad ociosa y el correspon-
diente incremento de ocupacién— ha sido recogido por el Es-
tado en forma de impuestos. La acumulacién de estos recursos
permite al Estado cubrir las inversiones que antes se hacfan en
forma inflacionaria, y mantener en ellas la fuerza de trabajo que
no hubiese sido absorbida por la mejor utilizacién de aquella
capacidad disponible.

En sintesis, 1a operacién consiste esencialmente en transferir
la demanda excesiva de importaciones a la demanda interna de
los factores ocupados en las actividades de inversién. Tritase
de un caso simple. Veamos ahora las complicaciones, y ante
todo las que se derivan de la composicién del margen compri-
mible y, en seguida, de la insuficiencia de ese margen.

Supéngase que para restablecer el equilibrio exterior no basten
aquellas importaciones atinentes a los grupos de altos ingresos
y que sea indispensable acudir a importaciones que forman parte
directa del consumo popular. Efectuar con ellas una operacién
similar a la anterior significaria gravar directamente esos consu-
mos; y si no se gravan, surge una _presi6n inflacionista que de
todos modos hace subir los precios, como lo hubiera hecho
el gravamen. En los dos casos se corre el peligro de desatar la
-consabida espiral. No hay otra alternativa que la aportacién
de recursos internacionales para cubrir las inversiones en una
cuantia equivalente a la presi6n inflacionaria. Y con mayor

~razén adn si el margen comprimible es insuficiente y no hay
recursos para cubrir todas las importaciones esenciales al man-
tenimiento del nivel de la actividad econémica. La tnica forma
de hacerlo seria la aportacién de estos recursos.

Si bien se mira, la politica que estamos considerando con-
siste en mantener el volumen de las inversiones que antes se
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realizaban inflacionariamente, pero cubriéndolas con ahorro pro-
veniente de impuestos y la aportacién de recursos internacio-
nales. Esta Gltima es indispensable cuando no se puede com-
primir importaciones esenciales para los consumos populares
o para la actividad econ6émica. Se concibe que pudiera hacerse
un mayor esfuerzo de ahorro interno y cubrir asf todas las inver-
siones. Pero ello no resolveria el problema, pues la carencia de
recursos para esas importaciones obligaria a restringir tales con-
sumos o a disminuir el nivel de las actividad econémica, con
efectos también desfavorables para las masas populares.

Mas no es sélo eso. El cubrir importaciones esenciales en esta
forma significa un expediente transitorio hasta que se introduz-
can las transformaciones estructurales que permitan restablecer
sobre bases firmes, y no precarias, €l equilibrio dindmico exte-
rior. Es, pues, indispensable realizar inversiones de capital en las
actividades sustitutivas y exportadoras. Y en la medida que
la falta de ahorro interno o la cuantia o composicién del margen
comprimible no permitan realizar las correspondientes importa-
ciones de bienes de capital, se necesitard también la aportacién
de recursos internacionales.

Todo lo que acabo de decir obedece a un razonamiento 16-
gico. Pero su realizacién prictica encontraria dos dificultades
de consideracién. Primero, se exige un mayor esfuerzo de ahorro
interno, mediante el impuesto —o, si se quiere, el empréstito—,
cuando el descenso de las exportaciones ha debilitado la capaci-
dad para hacerlo. Y segundo, se acude a la aportacién de re-
cursos internacionales como elemento normal de una politica
anticiclica. Detengdmonos un momento en este aspecto.

f) La aportacién de recursos internacionales. La dificultad no
estriba solamente en la resistencia inveterada de las entidades
de crédito internacional a cubrir inversiones internas, que, como
trataremos de demostrar mis adelante, pareceria carecer de fun-
damento muy serio, sino de una consideracién mucho m4s aten-
dible. El complemento de recursos internacionales que un pais
requiere debe responder a la tasa de crecimiento que desea man-
tener o alcanzar y al esfuerzo de ahorro que podria realizar. Pero
si a ello se agregan consideraciones de politica anticiclica, podria
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exagerarse ficilmente la cantidad de recursos internacionales
que se requiere.

Mas atn, la politica compensatoria podria exigir un tipo de
inversiones internas —obras publicas y construcciones, por ejem-
plo— que sobrepasara a lo que corresponderia en una distribu-
cién racional de los recursos disponibles entre las diferentes
necesidades de inversién. En otros términos, este tipo de poli-
tica anticiclica podria llevar a dedicar recursos excesivos a esas
inversiones en desmedro, por citar un caso, de la produccién
o importacién de maquinaria o equipo.

La aportacién de recursos internacionales se justifica como
complemento del ahorro escaso de nuestros paises, pero no
como elemento normal de politica anticiclica para cubrir las
importaciones exigidas por el mantenimiento de la actividad
econémica. La soluciéon no estd en ello, sino en una politica
previsora de sustitucién de importaciones que se anticipa al
descenso ciclico de las exportaciones para prevenir -—o al menos
mitigar— sus consecuencias sobre la economia interna.

Estas consideraciones atafien a la politica anticiclica, pero no
a las medidas para frenar la inflacién. La aportacién de recursos
nacionales para cubrir el desequilibrio exterior mientras se toman
estas medidas para corregirlo a fondo, suele ser una exigencia
inevitable. Sobre ello volveremos mis adelante.?

3. El equilibrio estructural

a) La devaluacién monetaria como agente de equilibrio estruc-
tural. ;Serin necesarias medidas directas para atacar el desequi-
librio estructural o bastard para ello la devaluacién? La orto-
doxia monetaria suele preconizarla en todos los casos, ya se trate
de un fenémeno de estructura o de una simple desviacién del
equilibrio estructural. No son iguales ni la indole ni los efectos
de la devaluacién en uno y otro caso.

La desviacién del equilibrio estructural ocurre generalmente
en nuestros paises en el caso de sobrevaluacién monetaria.
El alza de los precios internos, no acompaiiada por un mo-
vimiento similar en los precios de las exportaciones e impor-

3 Véase la seccién V, p. 180.
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taciones, trac el desequilibrio por el estimulo de éstas y el
desaliento de aquéllas. Esta disparidad puede tener su origen
en una presién inflacionaria sobre los precios o en un alza de
salarios mds alli de lo que permite la productividad.

Mientras no haya obsticulos para el crecimiento de las im-
portaciones, el alza de precios interna se limita a aquellos bienes
y servicios que no estin vinculados al comercio exterior, de tal
modo que el desequilibrio exterior es la simple consecuencia
directa de la presién inflacionaria. Y si se acude a medidas limi-
tativas directas para atenuar o corregir ese desequilibrio, el alza
de precios se extiende a toda la economia y acarrea el re-
ajuste de las remuneraciones.

Ese reajuste hace subir el costo de las exportaciones, sin que
suban sus precios debido a la sobrevaluacién monetaria; y afecta
asimismo a aquellas ramas de la produccién que compiten con
las importaciones de articulos que, por una razém u otra, se
excluyen de las limitaciones. El perjuicio que experimentan
asi las exportaciones y esas otras ramas de la produccién hace
indispensable la devaluacién para restablecer sus condiciones
competitivas y recuperar las corrientes del comercio exterior en
condiciones de equilibrio. Lo mismo sucede cuando el alza de
precios se debe a una elevacidn de salarios no justificada por
la productividad.

Es muy distinto €l caso cuando el desequilibrio obedece al
crecimiento del ingreso mds alld de lo que permiten las expor-
taciones. Tal es el desequilibrio estructural que sobreviene
cuando éstas se reducen, segin vimos anteriormente. Si para
mantener o elevar el nivel de actividad interna se recurre a la
expansién crediticia y se llega* asi a la devaluacién, ésta tenderd
a restablecer el equilibrio, si bien con los ya mencionados efec-
tos regresivos.

Ahora bien, en este caso, la devaluacién obra de un modo
diferente al anterior. En efecto, suben los precios de las expor-
taciones e importaciones y, como los costos no se reajustan
simultineamente, dejan una ganancia extraordinaria que es-
timula las exportaciones habituales y el desarrollo de otras
nuevas, a la vez que hace surgir actividades sustitutivas antes
no existentes y fomenta las que ya prevalecian.
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Sin embargo, a medida que suben las remuneraciones, se van
perdiendo esos efectos; y para mantener la actividad productiva
mayor que se habia alcanzado es necesario recurrir a nuevas
devaluaciones o a medidas que restnngen directamente las im-
portaciones o subsidian ciertas

Podria argiiirse que el alza de las remunemuones no necesita

realizarse en el mismo grado que la devaluacién, por cuanto la
competencia impedird que suban los precios, salvo en las nuevas
actividades que se hubieran desarrollado a costos m4s altos. Se
concibe que asi pueda ocurrir, si bien con frecuencia las pric-
ticas restrictivas de la competencia llevan a elevar los precios
en la medida en que permite el mayor margen de proteccién
que la devaluacién trae consigo.
- Cuando este hecho impone tarde o temprano el ajuste de las
remuneraciones correlativamente a la devaluacién, ésta pierde
sus efectos. En otros términos, la devaluacién s6lo actiia en este
caso como agente de equﬂlbno en tanto que tiene efectos regre-
sivos sobre la distribucién del ingreso.

Es cierto que podria evitarse el alza de precios de las impor-
taciones —excepto las que van a sustituirse— si simultineamente
con la devaluacién se rebajaran en forma proporcional los dere-
chos de aduana para todas las industrias existentes, a fin de
evitar una doble proteccién. Se sustituiria de esta forma en todo
o en parte la proteccién ejercida mediante aranceles por la pro-
teccién resultante de Ia devaluacién. De ser ello asi, Ia elevacién
de precios se reduciria a los articulos de las nuevas actividades
sustitutivas, cuyo costo es mayor que el de las 1mportacxones
que antes se hacfan.

El ajuste de las remuneraciones, justificado cuando hay ga-
nancias extraordinarias, no seria en este caso —ya que no las
habria— solucién adecuada, y traeria consigo la espiral inflacio-
naria. Habria, pues, que acudir a otras medidas para evitar la
incidencia de aquel hecho sobre los consumos populares.

Desde el punto de vista de las exportaciones, el estimulo que
la devaluaci6n ofrece a las que son tradicionales podria llevar al
deterioro de la relacién de precios del intercambio, cuando los
productos d- un pais forman proporcién apreciable de la oferta
internacional. Habria, pues, que establecer medidas limitativas a
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las exportaciones, ya sea en forma de gravimenes que absorban
toda —o en parte— la ganancia extraordinaria, o bien en forma
de restricciones directas. El estimulo de la devaluacién se cir-
cunscribiria, por lo tanto, a las nuevas exportaciones.

Sin embargo, medidas de esta naturaleza significan interven-
cién deliberada en la economia y debilitan el prestigio que suele
atribuirse a la devaluacién como medio espontaneo de resta-
bleper el equilibrio “dejando que la moneda encuentre su propio
nivel”. Por lo demds, es muy poco frecuente que se proceda en
esta forma pues la cuantfa de la devaluacién se establece gene-
ralmente teniendo en cuenta e] efecto que con ella q\nera con-
seguirse.

Trétase, pues, de una medida de politm econbmica y sus ven-
tajas o desvenm]as tienen que cotejarse en la prictica con las
de otras medidas, como son el subsidio directo a las exporta-
ciones, la sustitucién de importaciones y el arancel protector.

b) El patrén oro y el equilibrio estructural. Los tebricos de la’ o

ortodoxia monetaria no Suelen discernir claramente ese proble-
ma del equilibrio estructural latinoamericano a pesar de la cons-
tante incitacién de una realidad a la que vuelven generalmente
sus espaldas. Han heredado los principios fundamentales del’
patrén oro y los aplican a la politica de estabilidad monetaria,
La teoria clésica no vio el problema estructural ni tenfa por qué

verlo en su tiempo, en aquella edad de oro del patrén oro bajo
la hegemonta brit4nica.

Su funcionamiento se cumplia sin obstéculos que comprome-
tieran el equilibrio estructural de la economia mundial, porque
el centro britanico, con su estructura peculiar, habfa encontrado
una adaptaci6n estructural en los paises periféricos y en los otros
centros dindmicos que facilitaba los movimientos del oro en uno
y otro sentido. No nos extrafie, pues, la creencia de que el equi- -
librio era inherente al funcionamiento del patrén oro. Pero el
centro dinimico principal comenzaba a experimentar a fines
del siglo pasado y a comienzos del presente las consecuencias de
ciertas transformaciones estructurales en el resto del mundo que
aparejaban persistentes manifestaciones de desequilibrio. Me re-
fiero principalmente a las consecuencias del progreso répido de
los otros centros dinimicos (por ejemplo, Alemania), y del pro-
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teccionismo asi como a ciertas modalidades monetarias que ten-
dian a retener €l oro en paises importantes.

De ello surgi6 algo de gran importancia: el centro britinico
fue perdiendo su aptitud para volver a atraer el oro que expelia.
Claras pruebas de la perplejidad y la zozobra que ello trajo a
las autoridades monetarias aparecen en el libro de Sir John
Clapham sobre el Banco de Inglaterra, primero que se ha escrito
con acceso a los archivos confidenciales de la institucién. Era
ciertamente, muy temprano todavia para interpretar aquellos
fenémenos estructurales. Pero empezaron a surgir ideas para
paliar las consecuencias de esa tendencia centrifuga del oro.
Concibese asi, mucho antes de Keynes, y antes de la primera
Guerra Mundial, la conveniencia de promover en el centro bri-
tanico la concentracién de las reservas de los bancos centrales
del mundo.

No cabe, por lo tanto, extrafiarse de que acontecimientos de
alguna similitud que ahora estidn ocurriendo en el centro dina-
mico principal que sucedié al britinico después de la primera
Guerra Mundial, se manifiesten en iniciativas que responden
en ¢l fondo a parecidos objetivos. Es indudable que este nuevo,
centro dinidmico principal ha operado en condiciones estructu-
rales muy diferentes de las de aquellos tiempos, y que dificul-
taron considerablemente el funcionamiento del patrén oro.
Estas condiciones se hicieron mucho més adversas cuando en
la gran depresién mundial el centro dindmico redujo su coefi-
ciente de importaciones mientras incesantes aumentos de pro-
ductividad e innovaciones técnicas estimulaban el poder expan-
sivo de sus exportaciones. Fue imposible que el patrén oro —la
estabilidad monetaria— pudiera mantenerse; y el resto del mundo
—otros centros dindmicos y paises periféricos— tuvo que ajustar
su estructura a los cambios estructurales de aquel centro dina-
mico principal.

Casi un cuarto de siglo ha durado este proceso de adaptacién
y, tan pronto como se habia terminado de cumplirlo, en aquellos
otros centros dindmicos surgen fenémenos en sentido contrario
que afectan al centro dindmico principal y plantean un serio
dilema. O aquellos otros centros, sin perjuicio de otras medidas
de reajuste, aplican una pohtlca més liberal para sus importa-
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ciones del resto del mundo, incluido el principal centro dini-
mico, o, por la fuerza de las circunstancias, llevan a éste a buscar
el equilibrio en detrimento del comercio internacional.

No podrian ser indiferentes nuestros paises al desenlace de
este problema, pues un desarrollo méas activo del comercio mun-
dial, al ampliar sus posibilidades de exportacién e importacién,
es de primordial importancia en la aceleracién de su crecimiento
econdmico.

III. LA RESISTENCIA ESTRUCTURAL DE LA ECONOMIA
Y LA POLfTICA ANTICfCLICA

1. La solucién estructural del problema

a) Ocupacién médxima e importaciones. Las conclusiones mas
importantes de la seccién anterior son las siguientes: dada la
vulnerabilidad estructural de la economia, la estabilidad mone-
taria suele ser incompatible con el mantenimiento de la activi-
dad econémica cuando descienden las exportaciones; la estabi-
lidad lleva a la contraccién de la economia, y oponerse a esta
contraccién conduce generalmente a la inflacidn, o, si ya venia
desenvolviéndose, imprime mayor impulso a su proceso.

Es cierto que se concibe una politica anticiclica que no sea
inflacionaria, pero exige acrecentar el esfuerzo de ahorro, pre-
cisamente cuando la capacidad para hacerlo disminuye con la
declinacién de las exportaciones. Y requiere asimismo un claro
concepto anticiclico en las instituciones de crédito internacional.
No es extrafio entonces que las circunstancias lleven a la in-
flacién.

Si ésta tiene ciertos efectos positivos, se debe a su influencia
regresiva sobre la distribucién del ingreso. Dista mucho, pues,
de ser una politica recomendable. La solucién del problema
es de naturaleza estructural, aparte las medidas de cooperacién
internacional que puedan tomarse para mitigar la amplitud de
las fluctuaciones’ exteriores.

La solucién ideal seria ésta: dar a la estructura interna de la
economia la resistencia suficiente para desviar hacia el exterior
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~ los efectos de tales fluctuaciones, de manera que la actividad
. econ6émica interna pueda crecer sin interrupciones peribdicas.
$Oué serfa necesario hacer para aproximarse a esa solucién?
Recordemos ante todo un hecho simple. Si el ingreso global
de la economia interna tiende a comprimirse cuando descienden
las exportaciones, es porque éstas ya no son suficientes para
satisfacer ]a demanda de importaciones comespondiente a ese
nivel de ingreso. Dicho de otro modo, el coeficiente de impor-
taciones es demasiado alto para permitir que el ingreso siga
- creciendo con un grado méximo de ocupacién no obstante el

d«mmso de las exportaciones.

Es asi indispensable comprimir el coeficiente mediante el
cambio de composicién de las importaciones y la transforma-
" cién de la estructura de la produccién, en la medida necesaria

o pama lograr el miximo de ocupacién de los factores productivos

en la actividad econémica interna cuando las exportaciones —y
" por lo tanto la capacidad para importar— se encuentran en su

. posicién ciclica mis baja. Logrado este objetivo, al reanudarse
posteriormente el cxecumcnto de las exportaciones el incremen-
to correspondiente del ingreso acrecentari la demanda global.

" Pero como la economia est4 funcionando con el grado méximo

~ de ocupacién, el exceso de demanda en relacién con el producto
' interno tender4 a satisfacerse con mayores importaciones.

" b) La presién de la demanda y las importaciones. ;Qué impor-
taciones tenderin a crecer en esta forma? Para contestar esta
pregunta conviene distinguir las siguientes categorias, segin su
grado de posible fluctuacién ciclica: i) las importaciones de
‘materias primas y bienes intermedios esenciales para mantener
Ia actividad econ6émica con el miximo de ocupacién, ya se
trate de la produccién de bienes o servicios de consumo o de

" bienes de capital; ii) los bienes de consumo terminados nece-

- -sarios para satisfacer la demanda regular de la poblacxén activa

o ocupada y sujeta al pago de sueldos y salarios, asi como el resto

de la poblacién con entradas fijas, y iii) los bienes de consumo
o de capital para satisfacer la demanda de los grupos de ingresos
variables, principalmente los empresarios.

+ Si en el punto minimo de las exportaciones se ha logrado
conseguir €l maximo de ocupacién, no hay razén alguna para
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que crezcan las importaciones de la primera categorfa cuando
aumentan nuevamente las exportaciones; continuard simple-
mente su crecimiento regular conforme siga desarrollindose la
actividad .interna. Por la misma circunstancia, no tendri por
qué moverse ciclicamente la demanda de importaciones de
bienes de consumo terminados, a que se refiere la segunda cate-
goria, pues al seguir creciendo regularmente la actividad eco-
némica tampoco experimentaria fluctuaciones el pago de suel-
dos y salarios y otras entradas fijas, salvo en el caso de las
actividades exportadoras. Por el contrario, los efectos de las fluc-
tuaciones exteriores tenderin a concentrarse en la demanda de -
importaciones de bienes de consumo y de capital correspon-
diente a la tercera categoria.

Esto no significa que al aumentar ciclicamente las ganancias
de los empresarios, éstos tiendan a emplear en forma integra el
incremento en importaciones de esta naturaleza. Simplemente
aumentar4 la demanda de ciertos bienes, ya se trate de los de
produccién interna o de los que se importan. Pero como la
actividad intema no puede expandirse ciclicamente, sino que
continda el ritmo de su crecimiento regular, la mayor demanda
tender4 a satisfacerse con el incremento ciclico de estas impor-
taciones.

En consecuencia, las Gnicas importaciones que quedanan ex-
puestas al movimiento ondulatorio serfan las que satisfacen la
demanda de aquellos grupos de ingresos ciclicamente fluctuan-
tes. Aumentarian durante el ascenso ciclico y disminuirian en
el descenso. En esta forma, la fluctuacién de las exportaciones
se reflejarfa prontamente en las importaciones, sin afectar el
crecimiento regular de la actividad interna.

Este es, pues, el propésito de las transformaciones estructura-
les a que antes nos referfamos. Desde este punto de vista, el
coeficiente de importaciones podria dividirse en dos: por un
lado, el correspondiente a aquellas importaciones de la primera
y segunda categoria antes mencionadas que no estin sujetas a
fluctuaciones ciclicas; y, por otro, el coeficiente de importacio—
nes de la tercera categoria, en el que se rcﬂe}arh con toda in-
tensidad la fluctuacién de las

hcomposméndeunnyo&omﬁcmtemsébdepem
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de 1a indole de la demanda, sino también de las decisiones de
la politica econémica acerca de los articulos que habria que
seguir importando y de los que convendria sustituir. Pero ambos
coeficientes tendrian que descender persistentemente mientras
el crecimiento del ingreso sobrepasa el ritmo impuesto por las
exportaciones: €l primero en forma regular y €l segundo, siguien-
do las fluctuaciones del ciclo.

c) Anticipacién de la politica sustitutiva. Las transformaciones
estructurales necesarias para reducir estos coeficientes no tienen
que esperar a que se produzca un exceso de importaciones,
sino que tendrdn que anticiparse previsoramente a las exigencias
del crecimiento. En otros términos, durante el ascenso de las
exportaciones es indispensable prever el préximo descenso € ini-
ciar las sustituciones de manera que cuando ese descenso sobre-
venga la economia esté preparada para resistirlo y seguir avan-
zando sin retrocesos.

Es claro que en estas previsiones hay elementos conjeturales
muy importantes. Por la experiencia pasada sabemos que a todo
ascenso sigue un descenso. Pero ignoramos cuindo ocurrira éste
y en qué medida se presentard. Asi pues, las transformaciones
estructurales podrian resultar excesivas en unos casos e insufi-
cientes en otros. Por ello tienen que ir unidas a mecanismos
de flexibilidad. Si resultan excesivas, habrdi que moderar el
ritmo de las nuevas sustituciones, y, mientras tanto, acrecentar
las reservas monetarias con el exceso consiguiente de las expor-
taciones. Si las transformaciones son insuficientes habrd que
emplear el margen comprimible de. importaciones para resta-
blecer el equilibrio dindmico, tanto en el balance de pagos
como en la economia interior, y acudir a recursos internacio-
nales si ello no fuera bastante.

Se justifica plenamente aqui hacer esto ultimo, no como ele-
mento normal de una politica compensatoria, como se ha ex-
plicado antes, sino como medida de emergencia, cuando por
insuficiencia de la politica sustitutiva o por una caida extraordi-
nariamente intensa de las exportaciones, se impone el uso de
tales recursos para contribuir al equilibrio.
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2. Las medidas anticiclicas complementarias

a) La variacién ciclica de ciertas importaciones. Acaba de verse
que la solucién de fondo del problema de la vulnerabilidad ex-
terior es de carcter estructural. Esto no significa que haya que
eliminar la posibilidad de ciertas medidas anticiclicas de carac-
ter complementario. Ante todo, cabria preguntarse si €l ascenso
y descenso de las importaciones en que se refleja la fluctuacién
de las exportaciones, seria espontidnea o necesitaria de medidas
coadyuvantes. Si se logra desarrollar la economia con la ocupa-
cibn méixima de factores productivos no pareceria requerirse
ninguna medida de esta naturaleza, pues la presién de la de-
manda. adicional seria suficiente para que, rebasada la capacidad
productiva, crezcan las importaciones. Es claro que siempre
habr4 un cierto grado de capacidad ociosa en la economia, pero
no por insuficiencia de la demanda interna, sino en’ anticipa-
cién a su incremento futuro, como siempre sucede en una eco-
nomia en crecimiento. En tal caso, la mayor demanda Ilevars a
utilizarla, y esta mayor demanda se ird transformando gradual-
mente en importaciones en el curso del movimiento circulatorio
del ingreso. Pero a medida que se va colmando el limite de la
capacidad, el crecimiento de aquéllas serd cada vez mis rapido
y una proporcién creciente —hasta llegar al total— de la presién
adicional de la demanda se traducird en incremento de impor-
taciones.

De todos modos, el aumento ciclico de la demanda tendera
a hacer subir los precios. La intensidad de este efecto, aparte la
elasticidad permitida por la capacidad disponible, depende del
margen de proteccidn a la produccién sustitutiva. Si éste es
moderado y s6lo compensa diferencias de costos, la elevacién
de precios se vera prontamente contenida por el aumento de
las importaciones.

Este margen influye también en la forma en que descienden
las importaciones cuando se reduce la demanda interna por la
caida de las exportaciones. Una ligera disminucién de los pre-
cios internos, en tanto que se mantienen los de las importacio-
nes, hard que el descenso de la demanda incida sobre estas
altimas y no sobre la actividad interna.

De no haber esta flexibilidad, seria indispensable establecer
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un gravamen variable, que se reduzca o elimine en el ascenso
ciclico, para estimular las importaciones, y se mueva en sentido
contrario en el descenso para comprimirlas més ripidamente en
resguardo de la producci6én interna.

b) El estimulo a las importaciones ciclicas de bienes de capi-
tal. Hay otro caso en que también podria establecerse un grava-
men variable, tanto sobre las importaciones como sobre la pro-
duccién sustitutiva, pero por razones de otra naturaleza. Tratase
del siguiente problema. La fluctuacién de las ganancias en el
sector exportador es uno de los factores principales del movi-
miento de las importaciones. El aumento de estas ganancias
tiende espontineamente a acrecentar las inversiones con la corre-
lativa importacién de bienes de capital; pero también tiende a
aumentar el consumo de esos grupos, principalmente de aquellos
bienes de alta elasticidad ingreso de la demanda, y, como no
puede satisfacerse internamente, la presién se desviard hacia las
importaciones.

Aqui es donde un gravamen flexible podria contribuir al mejor
aprovechamlento del incremento de recursos exteriores para
aumentar las inversiones. Congcibese, en efecto, que el incre-
mento de la demanda de esos bienes pueda absorberse con un
gravamen aplicado tanto a los importados como a los de pro-
duccién interna. Desde luego el alza de los precios de estos
bienes no tendrd por qué afectar el nivel de vida de las grandes
masas de la poblacién.

A fin de cumplir el objetivo que antes se-sefiala, los' recursos
asi obtenidos por el Estado tendrian que emplearse en la im-
portacién de bienes de capital, ya sea para la actividad del propio
Estado o para la actividad privada, si tales recursos se dedicaran
a fortalecer la capacidad de préstamos de las entidades de des-
arrollo econémico.

Al sobrevenir el descenso de las exportaciones, la rebaja corre-
lativa del gravamen, con la consiguiente reduccién del precio de
esos bienes, permitirfa mantener establemente su demanda efec-
tiva, sin que se compriman las importaciones o la produccién
interna. Aplicado en esta forma a los bienes de alta elasticidad
ingreso, el gravamen flexible permitirfa aumentar las inversio-
nes de capital a expensas del incremento del consumo de los
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grupos de ingresos altos. Nos referimos al incremento ciclico
del consumo y no a su crecimiento regular, a medida que se
opera el desarrollo econémico. Es indudable que caben diferen-
tes soluciones en cuanto al monto de este gravamen, segin €l
grado en que se desee influir sobre el consumo para acrecentar
las inversiones. Pero cualesquiera que sean, todas las soluciones
deben tener un elemento comin: que el Estado no utilice los
recursos extraordinarios provenientes del gravamen flexible en
aumentar el personal de la administracién corriente o el de sus
inversiones, pues la falta posterior de estos recursos traeria el
consiguiente desempleo.

Ademis de sus efectos sobre el coeficiente de inversiones, el
uso de estos recursos en importaciones de bienes de capital per-
mitirfa atenuar la inestabilidad interna. También se lograria este
propésito si el Estado empleara tales recursos en la importacién
de bienes de consumo que requiere para su funcionamiento o
en acrecentar la demanda interna de estos bienes provocando
indirectamente el aumento de las importaciones. Pero de este
modo se malograria la oportunidad favorable de elevar la capi-
talizacién.

Estas mismas consideraciones son aplicables al caso en que
el Estado grava directamente las exportaciones y participa asi
en el incremento ciclico del ingreso global de la economia.
Dedicar los recursos a la importacién de bienes de capital, ya
sea para sus propias inversiones o las inversiones privadas, le
permitird evitar el déficit inflacionario cuando descienden las
exportaciones, y elevar a la vez el coeficiente de capitalizacién.
La conducta anticiclica del Estado es indispensable para lograr
el crecimiento regular de la economia con el maximo de ocupa-
cién de sus fuerzas productivas.

Todo esto significa que, para hacer menos vulnerable la eco-
nomia a las fluctuaciones exteriores, €l Estado tiene también
que introducir reformas estructurales en sus gastos. Habrd que
hacer una clara distincién entre gastos corrientes de la adminis-
tracién y las inversiones internas que tienen que crecer regular-
mente al ritmo impuesto por consideraciones de politica eco-
némica y social de un lado, y las importaciones de bienes de
capital de otro. Las primeras tendrin que cubrirse con recursos
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provenientes del crecimiento también regular de la economia
interna, en tanto que estas ltimas deberin reflejar el curso
variable de las exportaciones.

c) Inversiones para absorber Ia desocupacién ciclica en las ac-
tividades exportadoras. Consideremos ahora otro aspecto de este
problema. Hasta aqui hemos hablado de la fluctuacién de la
ganancia de los empresarios. En la fase ascendente, suben pri-
mero las ganancias en las actividades exportadoras; al aumentar
asi su demanda interna, tienden también a subir los precios
y las ganancias de los empresarios en el resto de la economia.
Si ésta funciona al miximo de ocupacién en un proceso de cre-
cimiento regular, el alza de precios estara limitada por la afluen-
cia de importaciones, salvo en los servicios destinados a los
grupos de altos ingresos y que no admiten competencia de im-
portaciones.

Es claro que si el margen de proteccién es elevado, o se acude
a restricciones directas o prohibitivas para influir sobre las im-
portaciones, el alza de precios no tendri este limite tan cercano,
y ello agrega un motivo adicional para introducir también en
estos aspectos ciertas reformas tendientes a lograr el mis eficaz
funcionamiento del sistema econdémico.

Como quiera que fuere, y a igualdad de otras condiciones, la
fluctuacién de las ganancias de los empresarios en el resto de
la economia serd menos intensa en un régimen de ocupacién
miéxima que cuando la economia est4 sujeta, como ahora, al im-
pacto de las oscilaciones exteriores, pues en este Gltimo caso la
actividad interna se dilata y contrae sucesivamente y las ganan-
cias aumentan y disminuyen no s6lo por el movimiento de los
precios, sino también por las variaciones que ocurren en la uti-
lizacién de la capacidad productiva.

Si las fluctuaciones exteriores sélo se reflejaran sobre las ga-
nancias de los empresarios, las medidas para combatir la vulne-
rabilidad exterior se limitarian a lo que hemos venido explican-
do. Pero también se reflejan en variaciones de ocupacién en las
actividades exportadoras, variaciones que, sin embargo, suelen
ser de amplitud menor que el movimiento de los precios y ga-
nancias. Esto complica las medidas anticiclicas y obliga a tomar
nuevas medidas de previsién.
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¢En qué podrian consistir esas medidas? El problema es éste.
La desocupacién en las actividades exportadoras no es estruc-
tural, sino ciclica, esto es, de caricter transitorio. En consecuen-
cia, no se trata de transferir permanentemente los desocupados
_a otras actividades sino de absorberlos en forma temporal.
Habria, pues, que emplearlos en inversiones internas, y para que
ello no tenga consecuencias inflacionarias se requiere acudir al
ahorro. Pero este ahorro no podria realizarse a expensas del con-
sumo intemo, pues si asi fuera, estarfamos provocando un fené-
meno de insuficiencia de la demanda a fin de corregir otro.
Evitarfamos la insuficiencia de la demanda originada en las
actividades exportadoras, y crearfamos otra insuficiencia en el
resto de la economia. Por lo tanto, no es ahorrando sobre
el consumo de bienes internos como habria que cubrir estas in-
versiones, sino a expensas de las importaciones.

En realidad, lo que se requiere es una masa de ahorro que
vaya creciendo regularmente a medida que se desarrolla la eco-
nomia. En la fase ascendente de las exportaciones este ahorro
se emplearia en importaciones de bienes de capital; y en la fase
descendente, en inversiones internas. Al ocurrir esto Gltimo, el
ahorro realizado a expensas de las importaciones se transforma-
ria en consumo de los nuevos ocupados en las inversiones, lle-
nando asi el claro que habian dejado en la demanda al declinar
el empleo en las actividades exportadoras.

d) La flexibilidad de las inversiones. Esta flexibilidad en las
inversiones constituye un elemento indispensable en la politica
anticiclica, no sélo en lo que concierne a las inversiones recién
consideradas, sino a las inversiones en general.

Trataremos de explicar esqueméiticamente este asunto. Si bien
se mira, desde el punto de vista anticiclico las inversiones estin
compuestas de dos partes: una parte fluctuante y otra que crece
regularmente con el desarrollo econémico. La parte fluctuante
estd dada por aquellas importaciones de bienes de capital en
que se refleja el movimiento de las exportaciones. La parte de
crecimiento regular est4 formada por el resto de las importacio-
nes de bienes de capital, que no varia ciclicamente, y por toda
la gama de inversiones internas.

Si la actividad ccon6mica interna creciera regularmente con
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el méximo de ocupaci6n, no habria razén para suponer que no
pueda mantenerse también una cuantia de ahorro que crezca
regularmente. A este ahorro estable de origen interno y desti-
nado a las inversiones de crecimiento regular, se agregaria el
ahorro fluctuante de origen externo en las actividades exporta-
doras y dedicado a la parte asimismo fluctuante de las importa-
ciones de bienes de capital. Pero con esto no quedaria comple-
tamente resuelto nuestro problema: En efecto, las inversiones
internas estin intimamente ligadas a las importaciones de bienes
de capital. Asi, para instalar maquinarias y equipos importados,
se requieren inversiones considerables en plantas industriales.
Este estrecho nexo significa un factor de inestabilidad interna,
pues las actividades de la construccién quedarian expuestas a
la variacién de aquellas importaciones. Por esta razén, también
en este caso se requiere dar contenido flexible a las inversiones
internas. En nuestros paises el Estado tiene generalmente en sus -
manos los instrumentos para hacerlo; sélo es necesario emplear-
los en forma que las actividades de la construccién no sufran
sensibles oscilaciones. Ello requiere un movimiento de tipo
compensatorio: cuando crece ciclicamente la construccién in-
dustrial —en su sentido mis lato— deberidn decrecer las cons-
trucciones de otro tipo. El Estado, a través de sus propias obras
publicas y de la construccién de viviendas populares, por un
lado, y del sistema de crédito hipotecario, por otro, esti en con-
diciones de introducir este elemento anticiclico, sin perjuicio
del empleo del sistema impositivo si fuera necesario. En otros
términos, las consideraciones de caricter anticiclico deberin
tener un papel muy importante en el planeamiento a largo plazo
de todas estas inversiones, que es indispensable al crecimiento
regular de la economia.

- e) Indole de las medidas anticiclicas. Resumamos ahora las
conclusiones méis importantes de nuestra discusién anterior, an-
tes de pasar a otros aspectos del vasto problema que estamos
considerando. Ante todo, hemos procurado demostrar que la
soluciéon fundamental de la vulnerabilidad exterior es de caric-
ter estructural. Hay que transformar la estructura de la econo-
mia para que la actividad econ6émica interna —no obstante las
alternativas de la economia internacional— pueda crecer regu-



EL FALSO DILEMA 165

larmente y en un grado méximo de ocupacién. La economia
interna deja asi de ser vulnerable y adquiere la resistencia nece-
saria para que las fluctuaciones de las exportaciones se traduzca
prontamente en importaciones cuyo movimiento no afecte la
actividad interna.

Hemos demostrado también que una simple politica anti-
ciclica sin esas transformaciones estructurales es de aplicacién
dificil. Pero si se realizan tales transformaciones, se requieren
medidas complementarias de caricter anticiclico destinadas a
cumplir los siguientes objetivos:

a) ayudar al movimiento de las importaciones de fluctuacién
ciclica mediante un gravamen flexible;

b) aumentar la importacién ciclica de bienes de capital a ex-
pensas de las importaciones de bienes de consumo, con otro
gravamen que se combine con el anterior;

c) destinar también la parte fluctuante de las recaudaciones
del Estado —vinculadas estrechamente al comercio exterior— a
la importacién de bienes de capital;

d) absorber la desocupacién ciclica en las actividades expor-
tadoras con recursos que se dedicaban en el ascenso ciclico a
importaciones de bienes de capital adicionales a las anteriores, y

e) cambiar la composicién de las actividades de construccién
para compensar los movimientos ciclicos derivados de las impor-
taciones de bienes de capital.

Se ha puesto el acento en la importancia de la solucién es-
tructural, pues el problema de la politica anticiclica para corre-
gir la inestabilidad de origen exterior se ha considerado con
frecuencia independientemente del problema de crecimiento
econdémico, como si la fluctuacién no hubiera sido un rasgo
caracteristico de nuestra forma de ‘crecer. Yo mismo he preco-
nizado en otros tiempos una politica anticiclica ajena a consi-
deraciones estructurales, y he tenido cierta responsabilidad en
su aplicacién en algin pais latinoamericano. En sintesis se trata
de actuar sobre la demanda en la fase ascendente mediante la
venta de papeles de absorcién de ahorro en el pablico. Al com-
primirse asi la demanda y no emplear el ahorro en importacio-
nes de bienes de capital, o inversiones internas, el ahorro queda
en forma de reservas monetarias. Cuando sobreviene la fase

*



166 APENDICE

descendente, las autoridades monetarias compran nuevamente
en el mercado esos papeles de absorcién devolviendo el poder
de compra que antes se habia retirado. Ello tiene el efecto de
atenuar la contraccién de la demanda, como antes se habia
mitigado su expansién, sin que hubiera consecuencias inflacio-
narias por el empleo de las reservas monetarias acumuladas
previamente.

Aunque la idea es correcta desde el punto de vista anticiclico,
deja de lado el problema de fondo que es de caricter estructu-
ral. Pero en aras de la politica anticiclica se acumula ahorro en
forma de reservas monetarias en paises que no tienen ahorro
suficiente para acelerar su crecimiento. Es cierto que la acumu-
lacién es temporal, pero no sélo se trata de eso, sino de la nece-
sidad de aprovechar esa holgura relativa de recursos para intro-
ducir aquellas transformaciones estructurales que, aparte de
evitar la contraccién de la economia cuando bajan las exporta-
ciones, permitan continuar su mismo crecimiento con el méxi-
mo posible de ocupacién.

Es cierto que en aquellos tiempos en que tales ideas surgie-
ron en nuestros paises estibamos atn bajo la profunda influen-
cia de los efectos de la gran depresién mundial y se imponian
ante todo consideraciones de estabilidad econémica. Pero de
entonces a ahora se ha recogido una experiencia que nos lleva
definitivamente a insertar las medidas anticiclicas dentro de la
politica de desarrollo, vinculdndolas a las transformaciones es-
tructurales indispensables para dar regularidad al crecimiento
econémico en un régimen de estabilidad monetaria.

IV. FACTORES REGRESIVOS EN LA DISTRIBUCION
DEL INGRESO E INFLACION

1. La reaccién contra movimientos regresivos

La politica de desarrollo econémico, ya lo hemos dicho, signi-
fica un esfuerzo deliberado para obrar sobre las fuerzas de la
economia a fin de acelerar su crecimiento, no por el crecimiento
en s{ mismo, sino como medio para lograr un mejoramiento
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persistente en los grupos sociales de ingresos inferiores y me-
dianos y su participacién progresiva en la distribucién del in-
greso global.

Este movimiento suele verse interrumpido por factores regre-
sivos que tienden a empeorar esa participacién distributiva. En
efecto, el desarrollo econémico trae consigo ciertos fenémenos
estructurales que elevan los precios y provocan naturalmente
en las masas consumidoras reacciones tendientes a restaurar el
valor real de sus remuneraciones. Reacciones anilogas sobre-
vienen cuando se elevan gravimenes de incidencia popular para
cubrir el costo de beneficios sociales o atender al crecimiento
de los gastos del Estado, o cuando ciertos grupos consiguen res-
tringir la competencia y aumentar asi el precio de sus bienes
y servicios. En uno y otro caso los aumentos originarios de pre-
cios, seguidos por esas reacciones defensivas, desatan la espiral
inflacionaria de precios y remuneraciones; y €l instrumento mo-
netario, ajeno en sus comienzos a este fenémeno, se ve forzado
a acompaiiarlo con la expansién crediticia a fin de evitar una
contraccién de la actividad econémica. En estos casos, el instru-
mento monetario resulta un simple elemento pasivo en el pro-
ceso de la inflaci6n.

Es muy explicable la reaccién contra estos efectos regresivos
en la distribucién del ingreso. Pero el aumento de remunera-
ciones no los corrige: desata simplemente la espiral inflaciona-
ria o le da mayor impulso si ya se venfa desenvolviendo. Y peor
ain cuando el aumento de remuncraciones no es una simple
reaccién tendiente a corregir un efecto regresivo, sino a obtener
efectos progresivos de redistribucién. No es la inflacién el medio
adecuado para conseguirlo,

Asf pues, este caso difiere de aquellos otros en que el instru-
mento monetario adquiere un papel activo, ya sea cuando el
Estado, sin que haya una contraccién en la economia, lo em-
plea para mantener o aumentar su consumo o sus inversiones,
en vez de recurrir al instrumento tributario, o cuando grupos
privados ejercitan su poder econémico o politico con €l mismo
fin. El alza resultante de los precios proviene del mismo instru-
mento monetario y no de factores ajenos a la deliberacién de
los bancos centrales. Y las reacciones defensivas para corregir
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este movimiento regresivo en la distribucién no tienen por qué
suscitar la espiral inflacionaria; corresponde entonces a aquellas
instituciones ampliar los resortes crediticios, para forzar a los em-
presarios a absorber con sus ganancias inflacionarias el reajuste
de las remuneraciones. Dedicaremos esta seccién a examinar
estos fenémenos.

Tres son los principales factores de caricter estructural o fun-
cional que traen consigo el aumento de los precios: a) el costo
de sustitucién de las importaciones; b) €l encarecimiento de los
productos agricolas, y c¢) el movimiento de la relacién de pre-
cios del intercambio.

a) El costo de sustitucién de las importaciones. La produc-
cién que sustituye a las importanciones tiene generalmente un
costo mayor que el de éstas. Es el precio de la industrializacién.
Si fuera posible emplear en las exportaciones todo el incremento
de factores productivos de nuestros paises, sin que aumente su
costo o disminuyan sensiblemente sus precios, no habria nece-
sidad de industrializacién. Pero no sucede asi.

Este proceso significa un aumento de costos con respecto a
las importaciones que se obtenian a cambio de exportaciones.
(Por qué se preconiza entonces la industrializacién para elevar
el nivel de vida de las masas? La explicacién es muy simple.
Aun cuando el producto por hombre sea menor en la industria
que en las exportaciones, es mucho mayor que en el resto de
las actividades en que ha penetrado con escasa intensidad la
técnica productiva moderna. Es el caso tipico de la agricultura
de consumo interno, de las actividades artesanales y de aquella
amplia categoria de servicios personales no calificados que cons-
tituye una de las caracteristicas del subdesarrollo. Asi pues, la
transferencia de fuerza de trabajo de estas actividades de menor
productividad a la industria y otras actividades de productivi-
dad mayor, a medida que crece la poblacién activa, representa
un incremento neto del producto medio por hombre en el con-
junto de la economia.

Se absorbe asi el mayor costo de sustitucién en el conjunto
de la economia. De otro modo, no habria habido incremento del
ingreso real por habitante. Sin embargo, hay grupos de trabaja-
dores que resultan perjudicados mientras mejora la suerte de
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otros. Tritase de aquéllos que ya estin en la industria y otras
ocupaciones de productividad relativamente alta y absorben
mano de obra. Tienen que pagar mayores precios por los pro-
ductos que ya no vienen de la importacién, sino de las acti-
vidades sustitutivas. Es cierto que también ha aumentado la
productividad en estos grupos perjudicados y en la medida en
que ello sucede se compensan o superan los efectos del encare-
cimiento. Si estos fenémenos opuestos se dieran en forma gra-
dual y regular, posiblemente el fenémeno seria mucho menos
perceptible de lo que ocurre en realidad. También se presenta
este fendémeno, y posiblemente en forma mas intensa, en grupos
de trabajadores que quedan en ocupaciones de baja produc-
tividad.

Llegamos asi a la segunda explicacién a que nos referiamos
més arriba. La sustitucién de importaciones no se opera en
forma gradual, sino que se concentra principalmente cuando el
descenso de las exportaciones obliga a corregir el desequilibrio
exterior. Durante el ascenso ha podido acelerarse el incremento
del ingreso medio por habitante sin que —gracias al aumento de
las expostaciones— hubiese necesidad de sustituir importaciones.
En ¢l descenso sucede lo contrario: baja el ingreso medio y
se pone de manifiesto la necesidad de sustituir importaciones,
haciendo en poco tiempo lo que debié hacerse gradualmente.

Un ejemplo numérico ayudarid a comprender todo esto. Su-
pongase que antes del ascenso de las exportaciones el coeficiente
de importaciones haya sido de 17 por ciento; si, como suele
ocurrir, €l ascenso de aquéllas lo hace subir a 20 por ciento,
no basta con volverlo nuevamente a 17 por ciento cuando sobre-
viene el descenso, sino que es necesario llevarlo més abajo toda-
via —digamos a 16 o 15 por ciento— a fin de hacer frente al
crecimiento que mientras tanto se ha operado en el ingreso.

Se impone asi la necesidad de comprimir las importaciones
en una cantidad que representa €l 4 a 5 por ciento del ingreso en
un periodo relativamente corto de tiempo. Algunas importacio-
nes descenderdn espontineamente, pero para lograr el equilibrio
exterior, atenuando a la vez los efectos de la contraccidn de las
exportaciones sobre la actividad interna, serd necesario aplicar
gravamenes o restricciones al resto de ellas. Esto apareja el alza
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interna de los precios, antes de que se opere el proceso sustitu-
tivo con sus mayores costos.

Si este proceso se desenvolviera gradualmente —como hemos
sugerido— y el alza ciclica del coeficiente de importaciones
afectara exclusivamente a bienes que no influyen sobre el nivel
de vida popular, €l aumento del costo de las actividades susti-
. tutivas también podria absorberse en forma gradual. Pero no
sucede asi, y ese aumento de costos ocurre precisamente cuando
disminuye el ingreso por habitante, o deja de crecer o se debi-
lita su ritmo de crecimiento, adquiriendo con ello una signifi-
cacién mucho mayor que la que hubiera tenido de otro modo.

Todo esto es muy esquemstico, pues el fenémeno real no es
tan simple. Conviene, por lo tanto, hacer algunas calificaciones.
En primer lugar, la intensidad de la incidencia sobre €l ritmo
de crecimiento del ingreso no sélo depende del mayor costo en
si mismo, sino también de la diferencia entre €l producto por
hombre en las actividades exportadoras y en las sustitutivas.
Ademss, la incidencia serd tanto mayor cuanto més grande sea
la diferencia entre el crecimiento del ingreso por habitante y el
de las exportaciones por habitante, pues serd mayor la necesi-
dad de sustituciones. El méximo de incidencia acontece cuando
las importaciones descienden en vez de aumentar y cuando es
muy grande la diferencia del produco por hombre entre las act-
vidades exportadoras y las sustitutivas.

Apatrte sus efectos inflacionarios, esta incidencia podria llegar
a constituir un serio obsticulo al crecimiento del ingreso, si el
incremento de productividad de las actividades ya existentes se
ve absorbido en gran parte por el mayor costo del proceso sus-
titutivo. No es este un mero razonamiento abstracto, sino una
posibilidad concreta que debiera preocuparnos en el desarrollo
latinoamericano. ,

Recordemos las razones por las cuales el costo de sustitucién
resulta excesivo: a) las sustituciones han debido improvisarse en
circunstancias criticas, sin que se haya seguido un criterio razo-
nable de economicidad; b) 1a estrechez de los mercados naciona-
les obliga a incurrir en costos excesivos de sustitucién, y c) el
proceso sustitutivo ha adquirido amplitud desmesurada por no
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haberse establecido paridad de condiciones entre las actividades
sustitutivas y las actividades de exportacién.

Que esto requiera un cambio fundamental de politica no sig-
nifica que se carezca de otras formas de contrarrestar mientras
tanto el encarecimiento. Si en vez de protegerse las nuevas
actividades sustitutivas por medio de derechos aduaneros se
recurriera al subsidio, podria evitarse la elevacién del costo en
todas aquellas actividades que afectan el nivel de vida popular
en una forma u otra. Es muy diversa la incidencia segin los ar-
ticulos que se sustituyen. Si conciernen al consumo de los grupos
de altos ingresos, s6lo habria que preocuparse de consideracio-
nes de economicidad en las actividades sustitutivas; pero si in-
fluyen en el nivel de vida popular, acudir al subidio permitiria
que este costo social del desarrollo econémico recayera sobre los
grupos que estin en mejores condiciones para absorberlo.

Tritase de una medida puramente antiinflacionaria que tiende .
a corregir efectos, pero no a evitarlos. Para evitarlos —o por lo
menos lograr su atenuacion— es indispensable, como se dijo hace
un momento, tomar medidas de fondo para reducir la amplitud
del proceso sustitutivo y aumentar su grado de economicidad.
De ahi la importancia decisiva del mercado comun.

b) El encarecimiento relativo de productos agropecuarios. En
la experiencia de algunos paises latinoamericanos se han obser-
vado también ciertos fenémenos de encarecimiento de articulos
agropecuarios de produccién interna. La incidencia de estos
hechos sobre el consumo popular parece haber sido un factor
importante de inflacién de costos en tales casos. Sin duda al-
guna, el fondo de este problema puede encontrarse en el régi-
men anacrénico de tenencia del suelo prevaleciente en gran
nfimero de nuestros paises. Pero esto constituye un solo aspecto,
si bien muy importante. Hay, ademas, otros factores que llevan
al aumento de los costos de la produccién agricola y se traducen
en el alza de los precios o en el desaliento de la produccién
cuando en una forma u otra se reprime €l alza sin atacar de rajz
" ¢l problema. Tritase de un asunto sobre €l que se ha discutido
mucho en nuestros paises sin que se haya logrado todavia un
conocimiento pleno de los hechos. Anotaremos aqui algunas
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observaciones tendientes a esclarecer su indole y la relacién que
tiene con los fenémenos inflacionarios.

Hay dos factores importantes de encarecimiento de los pro-
ductos agricolas aparte los derivados del régimen de tenencia:
a) costo de sustitucién de las importaciones, a que acabamos de
referirnos, y b) €l aumento mis débil de la productividad en la
agricultura comparada con el resto de la economia.

Jorge Ahumada ha explicado licidamente el primer factor.*
Si los precios de los equipos mecénicos, los abonos y pesticidas
y otros insumos de la produccién agricola suben en €l proceso
sustitutivo, el alza se traslada al costo de producci6én.®

En cuanto al otro factor, el de la productividad, cuando ésta
aumenta en general, tienden a mejorar las remuneraciones, antes
que a bajar los precios como ha ocurrido en el desarrollo capi-
talista. Pero si la productividad no ha subido en la agricultura
o ha subido con menor intensidad, la extensién del aumento de
remuneraciones a la produccién agricola se traduce en mayores
costos que se trasladan a los precios.

El régimen de tenencia de la tierra prevaleciente en buena
parte de los paises latinoamericanos conspira frecuentemente
contra la productividad, al oponer fuertes obsticulos a la tecni-
ficacién. Con algunas excepciones, ha faltado la acciébn deci-
siva del Estado para impulsarla vigorosamente y de poco servira
atacar el problema de la tenencia sin esta accién tecnificadora.

Esta situacién se ha vuelto més seria en algunos casos, espe-
cialmente cuando se trata de reprimir el alza de precios provo-
cada por la elevaciéon de costos de los productos agricolas con
medidas de control que —si bien a la larga suelen resultar inefi-
caces para €l consumidor— han sido perjudiciales para los pro-
ductores por la forma en que se aplicaron.

También se ha tratado de atenuar o evitar el encarecimiento
de ciertos productos agricolas, facilitando sus importaciones.

4 Inflation in-Latin America. Notes for a Working Hypothesis (trabajo iné-
dito todavia).

5 La elevacién del costo de la vida que ocurre cuando el mayor costo susti-
tutivo de otros bienes no se absorbe por incrementos de productividad, Heva
al aumento de las remuneraciones, agregando un factor adicional de encareci-
miento agricola. Sin embargo, como el mismo fenémeno ocurre en las otras
actividades, no hay un encarecimiento relativo de los productos agricolas, sino
la simple participacién de éstos en un proceso de caricter general.
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Para hacerlo ha habido frecuentemente que extender la politica
sustitutiva a industrias muy costosas cuando hubiera sido mads
conveniente desarrollar la producci6én agricola con una adecuada
tecnificacion.

Todo esto concierne a la produccién de consumo interno. .
El fenémeno de alza de costos por encarecimiento de los insu-
mos o de la mano de obra también ocurre en la produccién
exportable; y si el alza no se absorbe por aumentos de produc-
tividad se cae en este dilema: o se desalientan las exportaciones
y se reduce la produccién a las tierras relativamente mejor dota-
das, con la eliminacién de las marginales; o se acude a la de-
valuacién monetaria para restablecer una adecuada relacién entre
los precios y los costos de producci6n agricola, asi como entre los
de otros articulos exportables.

c) La relacibén de precios y los efectos de la devaluacién. Este
dilema se plantea en términos todavia m4s serios cuando el alza
de los costos coincide con el deterioro de la relacién de pre-
cios del intercambio exterior. Esa coincidencia no suele ser
casual, pues es sabido que el deterioro de la relacién agudiza la
necesidad de sustituir importaciones con el efecto consiguiente
sobre los costos internos. Compréndese la perplejidad de quienes
tienen que elegir entre los dos términos de la alternativa. Si elu-
den la devaluacién monetaria, desalientan las exportaciones de- -
bilitando el ritmo de crecimiento de la economia. Y si la acep-
tan, elevan el precio de los consumos populares. Por donde se
mire, el efecto sobre la distribucién del ingreso es regresivo,
aunque en el segundo caso sea en forma mis inmediata y per-
ceptible que en el primero.

Lo peor de todo esto es que la devaluacién monetaria permite
mantener integra la renta del suelo o incluso aumentarla. O sea
que se tiende a consolidar un médulo anacrénico de tenencia.
Porque hay dos aspectos en este fendmeno: a) la necesidad in-
eludible de compensar el alza de los insumos y las remuneracio-
‘nes para que pueda continuar la produccién agricola, y b) al
seguirse empleando asi la misma cantidad de tierra —o una
mayor— tiende a mantenerse —o subir— la renta del suelo, si
la mayor demanda de productos agricolas no se satisface con
incrementos de productividad.
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No es que el problema sea insoluble. Lo es si no se quiere
ir a su mismo fondo. Nos vemos aqui frente a otra de las mani-
festaciones perturbadoras de aquella tesis del libre juego de las
fuerzas econémicas, tal como suele tomérsela en nuestros pases.
Por supuesto que la devaluacién, en el caso que consideramos,
no siempre es la consecuencia de este libre juego, sino una
medida deliberada para conseguir un determinado objetivo.
Conseguido éste, la tesis del libre juego suele ser una excusa
para no ir més lejos, para no llegar a soluciones fundamentales.
¢Para qué hacerlo si el libre juego de las fuerzas econémicas,
una vez restablecido el incentivo a la actividad privada, resol-
ver4 espontineamente el problema de la produccién?

En realidad, se requiere una fuerte accién del Estado, no s6lo
para promover la tecnificacién, sino precisamente para crear un
régimen de tenencia del suelo que la haga posible y la estimule.
Hay casos extremos en que se imponen medidas directas de
redistribucién de la tierra y otros en que el impuesto puede ser
instrumento muy eficaz para estimular su mejor utilizacién.
Me refiero al impuesto que se basa sobre la capacidad potencial
del suelo, de manera que tenga que traspasarse de manos la
tierra que no se trabaje adécuadamente. Es claro que si este
impuesto no se aplica de un modo progresivo, segin fuera
la capacidad potencial de las propiedades, se habri corregido el
mal empleo del suelo inherente a aquel médulo anacrénico
de tenencia —lo cual tiene de suyo considerable importancia—,
pero subsistirAn disparidades distributivas que s6lo podrian
atenuarse con el eficaz empleo del impuesto sobre la renta.

2. La espiral inflacionaria

Vamos a considerar ahora otro aspecto de nuestro asunto. El au-
mento de precios por €l mayor costo de la sustitucién de impor-
taciones, el encarecimiento relativo de productos agricolas y la
elevacién de precios resultante de la devaluacién destinada a
corregir el alza de costos y la baja de precios de la produccién
exportable, son manifestaciones de problemas cuya solucién fun-
damental exige aquellas transformaciones en la forma de pro-
ducir, en la estructura econémica y en €l médulo distributivo
a que tantas veces nos hemos referido. A falta de estas trans-
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formaciones, la espiral inflacionaria suele ser el camino mis
expeditivo, por la renuencia a acudir al sistema impositivo para
repartir mejor la carga que aquellos desajustes traen consigo y
evitar que gravite exclusivamente sobre las masas populares.

Hay una gran diferencia entre la espiral que se origina en
el incremento de los costos y la que tiene su comienzo en el
aumento inflacionario de la demanda. En uno y otro caso
la espiral es un mecanismo de propagacién inflacionaria, pero
mientras en el primero los bancos centrales son impotentes
para contenerla, pueden hacerlo en el segundo, si obran con
firme determinaci6n.

En efecto, la demanda inflacionaria apareja el acrecentamien-
to de las gamancias, y una politica de continencia crediticia
puede forzar a los empresarios a absorber con aquéllas los in-
crementos de remuneraciones, a la vez que se evitan nuevos
incrementos inflacionarios de la demanda. En cambio, en el
caso de aumentos de costos, como éstos no van acompafiados
de ganancias adicionales, son muy limitadas generalmente las
posibilidades de absorberlas y tienen que trasladarse necesaria-
mente sobre los precios. Si los bancos centrales pretenden im-
pedirlo con la restriccién crediticia, s6lo conseguirdn deprimir
la actividad econémica sin romper la espiral inflacionaria. Por el
contrario, ésta sigue su curso, para mayor desconcierto de quie-
nes siempre habian visto en la férmula ortodoxa de la contrac-
cién el medio infalible para conseguir el descenso de los pre-
cios y el fin de la inflaci6n,

Los casos de aumentos de costos y precios que acabamos de
considerar son de origen interno. Hay otros en que el fenémeno
proviene del exterior: el ascenso de precios de Jas importaciones
y las exportaciones. Como se sabe, el movimiento es concomi-
tante aunque no de la misma intensidad. En el ascenso suelen
subir mis los precios de las exportaciones y en el descenso los
primeros caen también més ripidamente que los segundos.
Desde luego, el alza de precios de las importaciones afecta
siempre a los consumos populares; en tanto que el de las expor-
taciones sélo tiene este efecto cuando los productos tiene parti-
cipacién importante en el consumo interno.

Tampoco es una solucién en estos casos la espiral inflacio-
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naria. Por lo tanto, se imponen otras medidas para contrarrestar
los efectos internos de estos movimientos. Se sugiere por algu-
nos una politica flexible de tipos de cambio en tal forma que
el precio de las divisas se mueva contrariamente al de las im-
portaciones y exportaciones. La medida es técnicamente correc-
ta, pero de dificil aplicacién, porque significa introducir pric-
ticas de inestabilidad que debilitan la posicién de los bancos
centrales para defender en otras circunstancias la estabilidad
monetaria. Ademis, el desplazamiento periddico de los tipos de
cambio darfa lugar a movimientos especulativos que podrian di-
ficultar seriamente la aplicacién de esta politica. Los mismos
propdsitos podrian conseguirse mediante gravimenes flexibles a
las exportaciones cuyo producto se empleara en subsidiar las im-
portaciones, sobre todo aquéllas que influyen sensiblemente en
el consumo popular.

No se me oculta que esto significa caer en pricticas discrimi-
natorias muy desacreditadas en la experiencia latinoamericana.
Por ello creo preferible no acudir a estas medidas compensato-
rias parciales, sino a otras de caricter general.

Esto concierne especialmente a aquellos casos en que los ar-
ticulos exportables tienen significacién en el consumo interno.
Es claro que un gravamen flexible sobre estos articulos tendrfa
la virtud de atenuar la fluctuacién de los precios internos, pero
ello les pondria en situacién de inferioridad con respecto a
aquellos articulos que no intervienen en el consumo interno.

3. Otros casos de inflacién de costos

Los aumentos de costos que hemos considerado hasta ahora son
consecuencia de la manera parcial o insuficiente en que se cum-
plen las transformaciones en la forma de producir y en la estruc-
tura econdmica o social, o provienen del funcionamiento mismo
del sistema econémico. Examinaremos ahora otros casos en que
el aumento de estos precios se debe a practicas restrictivas de la
concurrencia o a las formas de tributacién.

Son frecuentes en América Latina las pricticas restrictivas de
la concurrencia. En la industria, la proteccién exagerada y cier-
tas formas de control de importaciones las han estimulado nota-
blemente. También se dan en el comercio, sobre todo en los
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articulos de primera necesidad, en los que subsisten frecuente-
mente pricticas ineficientes de distribucién. Aparte las conse-
cuencias desfavorables que ello tiene en la utilizacién de los
factores productivos del pais, estas pricticas limitativas de la
competencia tienen efectos regresivos en la distribucién del in-
greso y favorecen, por tanto, las reacciones inflacionarias.

Las practicas restrictivas en el campo del trabajo tiemen efec-
tos similares. No me refiero a las que se oponen al mejora-
miento de la productividad y obedecen a factores més profundos
que sélo podrian corregirse con un ritmo rapido de crecimiento
y absorcién de mano de obra, sino a aquellas pricticas que, al
limitar severamente el acceso a ciertas ocupaciones, permiten
lograr en ellas remuneraciones superiores a las que prevalecen
en el resto de las ocupaciones para el mismo grado de destreza
y calificacién. Cuando ello ocurre en actividades que tienen una
situacién estratégica en la economia, el aumento resultante de
costos es general y se transforma, por lo tanto, en factor infla-
cionario. '

En materia tributaria, el aumento de impuestos sobre los con-
sumos populares suele traer consecuencias inflacionarias. Esos
impuestos constituyen generalmente una proporcién importante
del conjunto de gravimenes, y ello se debe a dos razones fun-
damentales: de un lado el caricter regresivo del sistema tribu-
tario, por no gravarse en medida adecuada el consumo de los
grupos de altos ingresos o ser considerable la evasién impositiva;
de otro, la estrechez de la base tributaria, que, debido precisa-
mente a la precariedad del desarrollo, hace inevitable recurrir
a gravamenes sobre los consumos populares.

Con frecuencia no se ha tenido en cuenta este hecho al au-
mentar desproporcionadamente los gastos del Estado o las trans-
ferencias de caricter social. Estos gastos y transferencias sociales
pueden constituir un elemento muy importante de redistribu-
cién. Si se grava a los grupos de altos ingresos para extender y
mejorar la educacién, la salud piblica o los beneficios sociales,
se cumple esta politica redistributiva. Pero si en vez de esto se
acude a gravimenes de incidencia popular o si, superado el limite
razonable de aquellos tributos sobre los grupos de altos ingresos,
se cac en tales gravdmenes, se estin desplazando simplemente
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ciertas formas de consumo de bienes por otras formas de con-
sumo de servicios suministrados por el Estado. Esta politica so-
cial requiere una cuidadosa consideracién de ventajas o incon-
venientes que generalmente se han ignorado en la prictica.

El caso mis notorio es el de los servicios sociales en algunos
paises. Su costo representa a menudo més del 50 por ciento del
monto de las remuneraciones. Esta proporcién se debe en parte
a la indole de los beneficios sociales que se acuerdan —por
ejemplo las jubilaciones en edad prematura— y en parte al ele-
vado costo de administracién. Para cubrir estos servicios se han
establecido gravimenes sobre los empresarios o los trabajadores
que generalmente no pueden ser absorbidos por las ganancias
de los primeros. Se transfieren, pues, a los precios alentando la
espiral inflacionaria.

La politica social de nuestros paises no suele ser el resultado
de un plan racional, tanto en estos como en otros aspectos. Pero
hay algo mas que esto. Los gravimenes de incidencia popular
se destinan también al crecimiento exagerado de los gastos del
Estado, tanto en la administracién general como en los gastos
militares, que absorben una proporcién tan elevada del presu-
puesto de algunos paises. Por lo tanto, el Estado desempefia en
estos casos un papel importante en la inflacién de costos, como
lo desempeiia también en la de gastos e inversiones.

4. La inflacién reprimida

Conviene considerar en este momento la tentativa de evitar los
efectos de la inflacién sobre los precios. No me voy a referir
aqui a medidas de control o racionamiento que se toman en
casos de extrema gravedad, cuando la inflacién es pricticamente
inevitable o muy dificil de evitar, como sucede en caso de guerra
o de violenta disminucién de las exportaciones, sino a aquellos
arbitrios en que han caido frecuentemente los gobiernos latino-
americanos para reprimir los efectos de una inflacién que habia
estado a su alcance evitar o atenuar, mientras se atacaba el
fondo del problema.

Uno de los arbitrios represivos —acaso €l més importante y
perturbador— ha sido la sobrevaluacién monetaria, segiin ya se
ha explicado en la seccién II1. El propésito de evitar el encare-
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cimiento de las importaciones y su incidencia sobre €l consumo
popular ha llevado a estabilizar el tipo de cambio mientras
subfan inflacionariamente los precios internos, o a establecer
tipos favorables a ciertas importaciones.

Es natural que esta politica no haya podido continuar in-
definidamente. Como lo demuestra la experiencia de nuestros
paises, tarde o temprano ha tenido que corregirse este desajuste
con una devaluacién monetaria y la consiguiente elevacién de
los precios. Si a estos aumentos sigue el de las remuneraciones,
se desata irremisiblemente la espiral o se acenta la amplitud
de sus movimientos si ya existia, con lo cual vuelve a imponerse
una nueva devaluacién. /

Hay casos en que se ha recurrido a la sobrevaluacién mone-
taria no sélo para atenuar los efectos del alza inflacionaria de
los precios, sino para trasladar a las remuneraciones el efecto
favqrable del mejoramiento de la relacién de precios del inter-
cambio. Todo va bien mientras este mejoramiento se mantiene.
Pero cuando sobreviene el movimiento opuesto, la pérdida de
ingreso real es de una magnitud tan pronunciada que se vuelve
muy dificil contener la espiral.

El problema es mis grave todavia cuando la relacién de pre-
cios del intercambio sigue deteriordndose m4s alli del nivel que
tenia antes de su mejoramiento. Seguir acudiendo a la devalua-
cién monetaria en este caso significa restablecer el ingreso real
de las actividades de exportacién a expensas del ingreso real de
los trabajadores, o sea, hacer recaer sobre éstos el deterioro de la
relacién de precios.

Un fen6meno de esta indole hace mas imperiosa la necesidad
de introducir transformaciones en la forma de producir y en la
estructura econémica y social. ;Hasta qué punto el propésito de
mantener o aun elevar el ingreso real de las actividades exporta-
doras favorece estas transformaciones? Bien pudiera ser que las
entorpeciera o alejara. Cabrfa preguntarse, por lo demss, si en
casos semejantes opera satisfactoriamente el incentivo general
del mejoramiento de los precios; o si no habria que acudir a
incentivos especiales destinados a conseguir con la mayor celeri-
dad posible aumentos de productividad que permitan absorber
el efecto desfavorable del deterioro de la relacién de precios.
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Sin embargo, esta prictica de incentivos especiales para atacar
ciertos problemas de estructura, no cabe dentro de la tesis del
libre juego de las fuerzas de la economia con la que se pretende
justificar una devaluacién que, por cierto, no suele responder a
esas fuerzas sino a ciertos designios de distribucién regresiva
del ingreso.

Otra de las formas importantes de represién de los efectos
de la inflacién ha sido no permitir que las tarifas de servicios
publicos o de ciertos bienes producidos por el Estado se ajus-
taran al alza de costos, teniendo en cuenta el incremento de
productividad. Se ha privado con ello a las empresas de los re-
cursos necesarios para reponer su capital y, més atn, se las ha
llevado con frecuencia al déficit crénico, agravando asi el pro-
ceso inflacionario. Ademds, cuando esas empresas estin en
manos privadas, desaparece todo incentivo para ampliar la capa-
cidad productiva. Hay paises en que ello ha significado un obs-
ticulo estructural muy serio al desarrollo econémico. Por donde
se ve que la inflacién en ciertos casos no sélo es la consecuen-
cia de factores estructurales, sino que se convierte en agente
activo de desajustes estructurales.

Finalmente, s6lo diremos muy pocas palabras del control de
precios para reprimir las consecuencias de la inflacién. La sobre-
valuacién monetaria y la estabilizacién de tarifas de servicios
publicos asi como la de arrendamientos, han sido medidas efec-
tivas aunque sumamente perturbadoras de traslacién de ingresos
reales para compensar o superar los efectos regresivos de la in- -
flacién sobre la distribucién del ingreso. Pero el control de pre-
cios ha sido inoperante en la experiencia latinoamericana. Ha
sido en la mayor parte de los casos un mero expediente psico-
légico que ha perturbado la produccién y el comercio sin lograr
ningtin efecto redistributivo.

V. Los EFECTOS DEPRESIVOS DE LA POLfTICA
_'ANTIINFLACIONARIA ORTODOXA

1. Tres casos posibles de contraccién

Las consideraciones anteriores nos ayudarin a dilucidar un pro-
blema de notoria importancia presente. Dado que la inflacién,
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no obstante las serias perturbaciones que trae consigo, tiene
ciertos efectos positivos, cabria preguntarse si la simple amplia-
cién de una politica de estabilidad monetaria para contener
la inflacién no significa perder esos efectos positivos llevando la
economia a la contraccién, al estancamiento o al debilitamiento
de su ritmo de desarrollo. ;Es que es ése el precio ineludible
que ha de pagarse para contener la inflacién y lograr la estabi-
lidad monetaria? No podria exagerarse la importancia de estas
preguntas y la urgencia en discutir este problema que tantas
controversias est4 suscitando en América Latina.

En verdad, no hay razén alguna para que la politica anti-
inflacionaria conduzca necesariamente a la contraccién, salvo
en aquel caso extremo en que la insuficiencia de servicios b4-
sicos impide mantener el nivel de la actividad econ6émica. La
contraccién de la actividad econémica es la consecuencia del
tipo de politica antiinflacionaria adoptada, antes que el resul-
tado ineludible de la detencién del proceso inflacionario. Tres
son los casos principales en que esa politica podria acarrear un
encogimiento de la actividad econémica: a) cuando se restrin-
gen las inversiones o gastos inflacionarios sin medidas que simul-
tineamente compensen sus efectos; b) cuando se trata de neu-
tralizar los efectos del déficit del sector piiblico con una politica
deflacionaria en el sector privado de la economia, y ¢) cuando
las remuneraciones se estabilizan en cuantia inferior a la nece-
saria para que la demanda efectiva de los trabajadores pueda
absorber la produccién a ellos destinada.

a) La contraccién de las inversiones inflacionarias, el impues-
to y la aportacién de recursos internacionales. Como se dijo, en
la inflacién latinoamericana, cualquiera que sea €l grado en que
intervienen factores estructurales, suele haber una expansién in-
flacionaria del crédito provocada por el exceso de inversiones en
relacién con los recursos genuinos de que se dispone para rea-
lizarlas.

Para examinar el primer caso recordaremos ante todo el efecto
amplificador de las inversiones (o de los gastos) inflacionarios
sobre la economia. El efecto es similar al de un incremento de
las exportaciones. El aumento correspondiente de la demanda
interna estimula el aprovechamiento de la capacidad ociosa de
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la economia y la realizacién de nuevas inversiones para dila-
tarla. Las inversiones inflacionarias tienden asi a multiplicar la
ocupacién y el ingreso global. Pero, al mismo tiempo, traen
consigo el desequilibrio exterior, pues al crecer el ingreso se
acrecientan también las importaciones.

Aqui est4 la diferencia radical con el efecto amplificador del
incremento de exportaciones: se cierra simplemente el circuito
con el aumento de las importaciones. En tanto que en las in-
versiones inflacionarias, el circuito queda abierto en forma de
desequilibrio exterior. Del mismo modo, el circuito queda
abierto cuando al descender las exportaciones se realizan inver-
siones inflacionarias que tienden a mantener la ocupacién y el
ingreso, con el consiguiente desequilibrio exterior. En uno y
otro caso las inversiones inflacionarias permiten un nivel de
ingreso superior al que corresponderia a las exportaciones, dado
el coeficiente de importaciones. ‘

Ahora bien, para detener la inflacién es indispensable restrin-
gir el crédito que estaba alimentando esas inversiones inflacio-
narias. Pero si esta medida no se acompafia de otras medidas
de caricter compensatorio, se contrae el ingreso, como antes se
habfa amplificado en virtud de tales inversiones. La contraccién
trac desde luego la disminucién de las importaciones y el resta-
blecimiento del equilibrio exterior.

En esto consiste esencialmente la férmula ortodoxa de esta-
bilizacién monetaria: comprimir el ingreso hasta que las impor-
taciones desciendan al nivel que pueda cubrirse con exportacio-
nes. No lo disimulan sus partidarios: es el sacrificio temporal
que hay que realizar para el saneamiento de la economia.

Erigida esta posicién ortodoxa en dogma indiscutible, no se
han buscado otras formas de politica antiinflacionaria concor-
dantes con las exigencias del desarrollo econémico. Muy serio
es €l perjuicio que han sufrido algunos paises que han seguido
una politica semejante por conviccién o por obra de las circuns-
tancias. Urge, pues, una férmula no ortodoxa de estabilizacién
monetaria.

El concepto esencial de esta férmula tiene que ser el cierre
del circuito abierto sin provocar la contraccién del ingreso. En
la seccién II se ha explicado en qué consiste esta operacién:
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hay que hacer desaparecer la demanda excesiva de importacio-
nes y desviarla internamente para mantener, en forma no infla-
cionaria, la demanda de los factores productivos empleados en
las actividades de inversi6n.

Asimismo se ha dicho que el impuesto —combinado con el
empréstito interno— es el medio adecuado para cumplir este
propésito. Sin embargo, se necesita en las importaciones un
margen comprimible que, al utilizarse, no afecte ni la actividad
econbmica ni los consumos populares. Si no hubiere tal margen,
s6lo la aportacién de recursos internacionales podria evitar estos
perjuicios. Pero ello significa emplear estos recursos en inver-
siones internas.

La falta fundamental de la politica antiinflacionaria ortodoxa
ha estado precisamente en estos dos puntos. Ni se ha acudido al
impuesto ni se ha contado con la oportuna aportacién de estos
recursos. Se hubiera necesitado combinar estas dos operaciones
con la restriccién crediticia a las inversiones inflacionarias.

No habria que reducir estas inversiones, sino cubrirlas con
impuestos y recursos internacionales a medida que se restrinja
el crédito inflacionario. Se comprenderia la reduccién de las
inversiones si éstas fueran excesivas desde el punto de vista del
desarrollo econémico. Pero no se observa este caso en los paises
latinoamericanos; lo cual no significa que no haya que cambiar
la composicion de las inversiones para que respondan mejor
a las exigencias del desarrollo econémico, especialmente el resta-
blecimiento del equilibrio exterior.

Por lo demass, la restriccibn del crédito suele aplicarse sin
haber realizado con anticipacién el esfuerzo de ahorro. Se deja
esto para después, cuando el ingreso ha descendido y ha dismi-
nuido, por tanto, la capacidad para ahorrar.

En todo esto prevalece la concepcién dogmatica de la poli-
tica monetaria. Se restringe el crédito sin aquellas otras medidas
tendientes a mantener y desarrollar la actividad econ6émica sin
desequilibrio exterior, a la espera de que, suprimida la inflacién
y lograda la estabilidad monetaria, las fuerzas espontineas de
la economia traigan la recuperacién primero y el crecimiento
después.

Esta concepcién simplista de la politica antiinflacionaria se
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inspira posiblemente en un razonamiento estitico que no tiene
en cuenta la dindmica del crecimiento latinoamericano. En los
centros industriales se concibe la recuperacién espontinea de la
economia porque alli suelen ser contrarias a las nuestras las ten-
dencias del comercio exterior. Dada la indole de sus importa-
ciones, la demanda de ellas tiende a crecer con menor intensidad
que el ingreso. En cambio, en nuestros paises ocurre €l fené-
meno opuesto. No hay, pues, alli necesidad alguna de introducir
aquellos cambios estructurales que exige el crecimiento latino-
americano.

Asimismo, en aquellos paises, una contraccidén relativamente
leve del ingreso suele bastar para que las exportaciones, dada su
composicién, puedan crecer a expensas del consumo interno; en
tanto que en los paises latinoamericanos no suele ser elevada
la proporcién de productos exportables que se consume interna-
mente. En consecuencia, no cabria esperar efectos de amplitud
comparable. Al crecer asi las exportaciones de los centros indus-
triales, mientras disminuyen las importaciones, €l estimulo que
el excedente de aquéllas trae a la actividad econémica interna
podria conducir espontineamente a la recuperacién.

No digo que la politica ortodoxa sea aconsejable en aquellos
paises industriales para frenar un proceso de gastos o inversiones
inflacionarios, pero al menos tendria un fundamento racional
de que carece en nuestros paises. Sin embargo, la restriccién
crediticia, si es bastante fuerte, podri también traer un exce-
dente de exportaciones en nuestros paises, comprimiendo violen-
tamente el ingreso. Y este excedente no tardaria en estimular la
recuperacion de la economia si se aliviaran al mismo tiempo
las restricciones crediticias de la politica antiinflacionaria. Pero
al elevarse nuevamente el ingreso se llegaria a un punto mis
alld del cual no podria seguirse sin desequilibrio exterior, salvo
que mientras tanto se hubieran introducido aquellos reajustes
estructurales. ;Por qué entonces no haberlos emprendido antes
de desatar la contraccién, cuando era mayor la capacidad de
ahorro de la economia para realizarlos?

Por donde se la mire, no podria encontrarse justificativo a
esta politica antiinflacionaria contraccionista. Acaso su tnico
argumento positivo sea que, conseguidos el equilibrio exterior
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y la estabilidad monetaria, se inspirard confianza a la inversién
de capital privado extranjero. Pero no cabe duda de que la
atraccién del capital privado seria mayor aun si este saneamiento
se hubiera logrado con el mantenimiento de la actividad eco-
némica, pues los incentivos para invertir serian mis grandes.
Es cierto que una politica antiinflacionaria del tipo que pre-
conizamos requiere la aportacién de recursos exteriores como
elemento simultineo —y no posterior— a la politica restrictiva
de crédito. Pero es muy dificil que €l capital privado extranjero
acuda en este momento en la medida necesaria: esperard més
bien el éxito de esta politica. En consecuencia, en la primera
etapa de la politica de estabilizacién, la aportacién exterior sélo
podria provenir de las entidades de crédito internacional. Sin
embargo, si para prestar su colaboracién esas entidades adopta-
sen la misma actitud de espera del capital privado, se estaria
privando precisamente a esta politica de uno de los elementos
primordiales de éxito. ,
¢Hasta qué punto y medida podrian seguirse cubriendo inver-
siones internas con aportaciones internacionales? La contesta-
cién a esta pregunta forma parte de un problema més general
que el de la lucha contra la inflacién y lo consideraremos en la
seccién VI. Baste consignar aqui lo que sigue. Si la magnitud
de las inversiones inflacionarias que se trata de cubrir con re-
cursos genuinos €s superior a lo que un pais podria cubrir dentro
de un programa de inversiones con recursos nacionales e inter-
nacionales, ello significa que la ocupaci6én en las actividades de
inversion interna es excesiva y se impone el desplazamiento
de mano de obra hacia las actividades de consumo. Mirado esto
desde otro 4ngulo, los ocupados que asi se desplazan de las acti-
vidades de inversién no consumirin lo que otros dejan de con-
sumir por el ahorro, sino que tendrin que realizar su propia
aportacién a la produccién de consumo. Este incremento de la
produccién de consumo requiere a su vez el incremento corres-
pondiente de importaciones; y para que no haya un nuevo exce-
dente de éstas habrd que avanzar méds que antes en la politica
de sustitucion —o de aliento de las exportaciones—, con el con-
siguiente aumento de inversiones en las correspondientes activi-
dades. Una vez logrado este fruto, las inversiones no tendrin
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que repetirse —puesto que se trataba de un reajuste transito-
1io— y s6lo serd necesario continuar haciendo aquellas inver-
siones necesarias para asegurar €l crecimiento regular de la eco-
nomia al ritmo compatible con la tasa de capitalizacién que los
recursos disponibles permitieran alcanzar.

b) Compensacién de la inflacién de origen fiscal con la con-
traccién de la actividad econémica privada. Se dijo més arriba
que el encogimiento de la economia provocado por la restric-
cién crediticia aparejaba la disminucién de la capacidad de
ahorro. Pero no es sélo eso: disminuyen también los recursos
fiscales trayendo consigo el déficit o la agravacién del déficit
ya existente. Ahora bien, tampoco es tarea ficil suprimir el
déficit, sobre todo cuando ese encogimiento de la economia ha
disminuido los recursos fiscales.

Esta circunstancia suele llevar a otro de los errores de la poli-
tica antiinflacionaria: pretender oponerse a los efectos inflacio-
narios del déficit del presupuesto de inversiones del Estado con
una restriccién del crédito en el sector privado, privando a las
empresas de recursos para su capital circulante,

Si se opera con firmeza, no hay razén alguna para que no
pueda evitarse el alza de los precios que la inflacién de origen
fiscal traeria consigo de otro modo. Mas ese propdsito se logra
a expensas de la contraccién de la economia. Para evitarla seria
indispensable que el sector privado siguiera teniendo la misma
cantidad de crédito que antes, pues si bien los precios suben
por la presién inflacionaria de origen fiscal, también aumentan
las ganancias y ello permite hacer frente a la mayor exigencia
de capital circulante. Pero si las empresas disponen de una
menor cantidad de crédito se verdn forzadas a reducir su activi-
dad en un movimiento deflacionario que neutraliza la presién
inflacionaria de origen fiscal.

Agrivanse los efectos de la restriccién crediticia al sector
privado de la economia cuando esa restriccién no se practica
por medidas de regulaciéon cuantitativa del crédito, sino me-
~ diante el alza de los tipos de interés. Esta elevacién suele llegar
a ser considerable y contribuye a volver todavia mis dificil la
situacién de las empresas por el aumento de los costos de ope-
racién mientras disminuye la demanda. Més atin, la elevacién
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de los tipos de interés se acentia en algunos casos por cierto
procedimiento peculiar de limitar las importaciones mediante
depésitos previos que llegan a absorber cuantiosas cantidades de
dinero. Dicho sea de paso: spor qué no se acude a gravimenes
flexibles para hacerlo? El gravamen tendria la ventaja de pro-
porcionar al Estado mds recursos con que combatir la inflacién,
en vez de aumentar las ganancias de los bancos o de los presta-
mistas particulares.

c) Efectos depresivos del reajuste insuficiente de las remune-
raciones. Otra de las medidas indispensables para lograr la esta-
bilidad monetaria sin desmedro de la actividad econ6mica es
la estabilizacién de las remuneraciones. Pero no es indiferente
el punto en que ello se hace. El reajuste tiene que llevarse a
cabo en el grado necesario para que los trabajadores puedan
resarcirse de la elevacién de precios que ha traido consigo la
demanda inflacionaria. Subrayo esta expresion, pues hay que dis-
tinguir este caso de aquelles otros en que el alza de los precios
es la consecuencia de la elevacién de los costos. El alza de pre-
cios provocada por la demanda inflacionaria, o por una devalua-
cién que excede a la elevacién de los costos, aumenta las ga-
nancias de las empresas y es, por tanto, posible recuperar el nivel
anterior de remuneraciones reales sin subir nuevamente los pre-
cios, gracias a una politica de continencia crediticia y toda vez
que al mismo tiempo se haya atacado la inflacién en otros
frentes.

En la espiral de remuneraciones y precios fluctia continua-
mente la relacién entre la cuantia real de aquéllas y las ganancias
de los empresarios. Cuando ocurre un aumento masivo las re-
muneraciones reales pueden subir, no s6lo a expensas de las
ganancias, sino de las existencias de mercaderias, pues los pre-
cios no se ajustan instantineamente a los nuevos costos. Pero
a medida que esto ocurre, vuelve a bajar el nivel de las remu-
neraciones reales y a subir el de las ganancias. Ademis, los em-
presarios tratan de recomstituir sus existencias y ello contri-
buye a llevar los precios mis arriba de lo que corresponderia
at aumento de los costos.

Si en este momento se estabilizaran las remuneraciones, su
nivel real serfa inferior al nivel medio que resulta de estas fluc-
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tuaciones y, al no haber nuevos ajustes, las actividades que
suministran bienes y servicios a los trabajadores sufrirfan una
disminucién en la demanda que no tardaria en llevarlas a la
contraccién. Asimismo, al disminuir en esta forma las ganancias
de los empresarios, las actividades que satisfacen su demanda
también se incorporarian al movimiento de contraccién.

;Hasta dénde proseguird este movimiento provocado por el

reajuste insuficiente de las remuneraciones? Hay una fuerza
que tiende a detenerlo. La disminucién de los precios y ganan-
* cias tiende a aumentar nuevamente las remuneraciones reales
hasta que la demanda de los trabajadores pueda absorber toda
la produccién. En este momento termina el proceso de contrac-
"cién; pero en un nivel de actividad inferior al que antes se
habia alcanzado. ;Permaneceri alli o tenderd espontineamente
a recuperarse? En el caso que ccasideramos —en que no inter-
vienen otros factores depresivos— habrd una recuperacién es-
pontinea, pues al comprimirse la actividad econémica dismi-
nuirdn las importaciones y el excedente de exportaciones tendra
los efectos estimuladores que ya conocemos. jPero era acaso
necesario pasar por este proceso de encogimiento y recuperacién
posterior cuando pudo haberse evitado con la eleccién acertada
del punto en que se estabilizan las remuneraciones?

Hay un aspecto de este fendmeno sobre €l que conviene lla-
mar la atencién. Acaba de verse que la contraccién se detiene
cuando el descenso en las ganancias permite la absorcién de
todos los bienes y servicios destinados a satisfacer la demanda
de los trabajadores. Sucede a veces, sin embargo, que las pric-
ticas restrictivas de las empresas para regular los precios impiden
el descenso de éstos. En tal caso, cuando mds se demore o en-
torpezca este reajuste, tanto mas intensa sera la contraccién en
aquellas actividades que producen para los trabajadores. Si ello
traeria 0 no un mas fuerte descenso de las importaciones no
sabria decirse, pues como las ganancias de los empresarios se
reducen menos que en el caso anterior, bien pudiera ocurrir que
el mayor contenido de importaciones en la demanda de aquéllos
compense los efectos de la contraccién sobre las importaciones
destinadas a satisfacer la demanda de los empleados y obreros,
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con lo cual no sobrevendria espontdneamente el movimiento de
recuperacion.

2. Combinacién de diversas medidas en la politica
antiinflacionaria

En resumen, para ser compatible con las exigencias del desarro-
llo econémico, la politica antiinflacionaria requiere la combina-
cién de una serie de medidas. Primero para desviar el exceso de
demanda de importaciones hacia el mercado interno, y segundo,
para sustituir las inversiones o gastos inflacionarios por inversio-
nes cubiertas con recursos de ahorro antes de aplicar la restric-
cién cediticia. Si el margen comprimible de las importaciones o
las posibilidades de ahorro no son suficientes, habrd que recurrir
simultineamente, y no después, a las aportaciones de recursos
internacionales. La devaluacién es indispensable si los costos in-
ternos han subido mis que los precios internacionales de los
productos del intercambio, pero no ha de acudirse a ella para
provocar transformaciones en la estructura de la produccién vy
en la oomposicién de las importaciones, salvo si esa providen-
cia se acompafia de otras medidas.

Ello no basta para contener la espiral si no se estabilizan las
remuneraciones en forma de absorber las ganancias inflaciona-
rias de los empresarios, pues la insuficiencia del reajuste tendria
efectos depresivos, como también los-tendria el empefio de res-
tringir el crédito para contrarrestar aumentos de remuneraciones
provocados por el alza de los costos.

Me estoy refiriendo a las medidas de alcance inmediato para
detener el proceso inflacionario. Pero no basta con detenerlo.
La politica antiinflacionaria tiene que ser el punto de partida
de una politica de desarrollo econémico que al atacar eficaz-
mente los factores estructurales de la inflacién, robustezca la
posicién de los bancos centrales frente a las fuerzas inflaciona-
rias que amenazan de continuo la estabilidad de la moneda.
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VI. LA INSUFICIENCIA DE AHORRO Y LA INFLACION

1. Los médulos de consumo y la insuficiencia de ahorro

En otro lugar de este trabajo hemos manifestado que si el fend-
meno de la contraccién tenia generalmente una respuesta in-
flacionaria, seria un grave error atribuir exclusivamente a la
vulnerabilidad estructural de la economia la inflacién de gastos
e inversiones. Porque la experiencia latinoamericana demuestra
una y otra vez la importancia de la politica monetaria y finan-
ciera. No hay una relacién mecinica entre la vulnerabilidad
estructural y la inflacién o la intensidad con que se desenvuelve.

En situaciones igualmente dificiles se ha logrado evitar la in-
flacién o mitigarla alli donde los hombres que tienen la respon-
sabilidad de aquella politica han demostrado, ademis de su
competencia y sagacidad, una firmeza de caricter y una profun-
didad de convicciones sin las que serfa imposible resistir la pre-
sién de las fuerzas inflacionarias. Si esas condiciones humanas
fallan, la estabilidad monetaria se vera continuamente amena-
zada por débiles que sean los factores estructurales que conspiran
contra ella.

Por todas estas consideraciones, hay que tomar con mucha
prevencién el argumento segin el cual la inflacién suele ser la
consecuencia de la escasez de ahorro. En buena parte de nues-
tros paises los grupos de altos ingresos tiemen un coeficiente
de ahorro relativamente bajo por la prevalencia de médulos de
consumo en que, a lo superfluo y ostentoso del pasado, se agrega
continuamente la sugestién de nuevas formas de consumo de
los paises mas desarrollados.

En tales circunstancias, no podria negarse que la renuencia al
ahorro suele conducir a la inflacién, no porque se carezca de po-
sibilidades, sino porque faltan medidas eficaces para aprovechar-
las. A su vez, la inflacién contribuye a acentuar este hecho, pues
destruye las pricticas de ahorro alli donde existian o comenza-
ban a desenvolverse en las masas populares y hace sumamente
dificil —si es que no imposible— el esfuerzo para despertarlas.

Hemos visto en otro lugar que la inflacién dista mucho de
ser una politica compensatoria recomendable. Pero se compren-
de que, frente a una contraccién de la actividad econémica,
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los bancos centrales se vean llevados a ceder a la presién de las
fuerzas inflacionarias. Sin embargo, no cabria buscar atenuan-
tes a ese hecho cuando en pleno impulso de la actividad eco-
némica, a favor del crecimiento de las exportaciones, se pro-
pugna la expansién crediticia para suplir la insuficiencia de
ahorro o cuando se pretende acelerar el ritmo de crecimiento
con expedientes inflacionarios.

Me clasifico sin vacilaciones entre quienes creen que la re-
forma tributaria podria tener una influencia considerable en la
modificacién de los médulos de consumo y ahorro, especial-
mente en los grupos de altos ingresos en América Latina.
Reforma en cuanto al régimen tributario en si mismo como en
materia de percepcién de impuestos, especialmente del impuesto
sobre la renta en que es frecuente la evasién y llega a cifras
elevadas.

En el primer sentido hay que modificar el impuesto sobre la
renta para eliminar del gravamen —o por lo menos reducirlo—
aquella parte del ingreso que se invierte por las empresas o por
los individuos; por el contrario, la parte que se consume debiera
estar sujeta a un gravamen razonablemente progresivo. Subrayo
el calificativo porque en algunos paises —especialmente en aque-
llos en que la inflacién ha sido intensa— las tasas progresivas
han subido en tal forma que han dado vuelo a toda clase de
maniobras para eludir el pago del impuesto. Fuera de ello, hay
otras formas eficaces para desalentar ciertas formas de consumo
duradero —las construcciones de lujo, por ejemplo— que cons-
piran contra el ahorro o el sentido social de su aplicacién.

Desgraciadamente, no se han realizado atn estudios serios
en América Latina acerca de las posibilidades de ampliar el
instrumento impositivo para acrecentar las inversiones. Por lo
demis, la situacién dista mucho de ser homogénea. Hay paises
en que la tributacién podria acrecentarse sin dificultades, pues
constituye una parte relativamente pequefia del ingreso global,
y en los cuales es ademés notoria la posibilidad de mayor ahorro
en los grupos de altos ingresos para elevar el coeficiente de in-
versiones. En otros paises, la proporcién de los tributos es tan
alta que no existe, 0 es muy estrecha, la posibilidad de aumen-
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tarlos y sélo el crecimiento del ingreso global podria traer la
solucién gradual del problema.

Lo grave es que en estos casos la elevada proporcién de los tri-
butos no suele verse acompafiada del acrecentamiento de las
inversiones productivas del Estado, sino de sus gastos corrientes
y no precisamente de aquellos que, como la educacién y la
salud publica, contribuyen al desarrollo econémico y al mejora-
‘miento social. Esto ha contribuido a debilitar la potencialidad
de ahorro y, por tanto, el ritmo de crecimiento.

Compréndese asi que la idea de emplear el instrumento tri-
butario para acrecentar las inversiones del Estado no cuente con
muchos adeptos en los paises en que ello ha ocurrido, no tanto
por razones doctrinarias, sino por esa misma experiencia. Pero
esta resistencia comprensible no tendria por qué manifestarse
cuando se trata —como se ha visto mds arriba— de emplear el
sistema impositivo para estimular las inversiones privadas. Podria
objetarse que la eliminacién de todo €l gravamen a éstas provo-
caria una mayor disparidad en la distribucién patrimonial que
la ya existente. Sin embargo, este efecto podria corregirse por
‘el impuesto sobre la herencia.

Como quiera que fuere, no es dable observar en los paises
“latinoamericanos que realizan gastos o inversiones inflacionarios
un esfuerzo serio y persistente para emplear el impuesto como
medio o incentivo de mayor capitalizacién. Y mucho menos
se ha observado el designio perdurable de estimular la capitali-
zacién de las masas populares como parte de una politica redis-
tributiva del ingreso. Ha sido més facil la respuesta inflacio-
naria al problema de la insuficiencia de ahorro.

2. Doble papel de los recursos internacionales

¢Hasta qué punto podri conseguirse con este esfuerzo, en un
tiempo relativamente corto, una elevacién apreciable del coefi-
ciente de inversiones para acelerar el ritmo de crecimiento eco-
n6émico? Como se dijo més arriba, s6lo caben estimaciones con-
jeturales. Pero es muy dudoso que, aun con la aplicacién de
incentivos eficaces para aumentar el ahorro, pueda lograrse una
tasa satisfactoria de crecimiento, sobre todo si se tienen en
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cuenta las grandes necesidades insatisfechas de inversién que
existen en buena parte de los paises de América Latina.

Desde este punto de vista, la aportacién de recursos interna-
cionales podria contribuir a suplir estas necesidades y a realizar
las reformas en la forma de producir y en la estructura de la
economia indispensables a la aceleraci6n del crecimiento.® Ataca-
dos estos y otros puntos estratégicos, podria lograrse en la ma-
yoria de los casos un aumento relativamente ripido del ingreso
por habitante, que permita elevar el coeficiente de ahorro na-
cional en un cierto nimero de afios.

Esta elevacién del coeficiente no serd automatica. Los habi-
tos de ahorro y de consumo no se modifican ficilmente y habra
que acudir al sistema impositivo y a otras medidas e incentivos
para lograr este propésito. Este es otro aspecto que tampoco se
ha examinado bien en nuestros paises, a pesar de su importan-
cia decisiva en la politica de desarrollo econémico, y si no se
eleva el coeficiente de ahorro a medida que crece el ingreso por
habitante con la cooperacién de recursos internacionales, podria
llegarse ficilmente al limite de absorci6n de estos recursos sin
haber conseguido lo que me parece de primordial importancia
tanto desde el punto de vista del desarrollo como por otras con-
sideraciones: formar la aptitud para mantener un elevado coefi-
ciente de capitalizacién con nuestros propios recursos.

Conseguido este propésito no serin indispensables nuevas
aportaciones internacionales como suelen ser ahora, aunque pue-
dan seguir siendo convenientes, sobre todo si se ha conseguido
fortalecer mientras tanto la posicién del empresario nacional.

Ademis de este papel —de suyo muy significativo— de ayu-
darnos a elevar nuestro propio coeficiente de ahorro, los recur-
sos internacionales tienen que orientarse hacia la consecucién
de otro objetivo, pues el problema no estd sélo en aumentar
apreciablemente el ahorro, sino también en la posibilidad de
emplear el mayor ahorro en la importacién de bienes de capital.
Si el ingreso que antes se consumia tenfa un contenido de im-
portaciones mucho menor que el de las inversiones en que se

6 No es éste el lugar para considerar un aspecto importantisimo: la necesi-
dad de que una parte sustancial de estos recursos se dedique a fortalecer la
iniciativa privada de los propios paises latinoamericanos, segiin vengo sosteniendo
de tiempo atrds.
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traduce este ahorro, como suele suceder, se registraria un des-
equilibrio exterior aun cuando no hubiese inflacién alguna. La
inversién de estos recursos en importaciones de bienes de capi-
tal para industrias sustitutivas o actividades exportadoras, ade-
mis de otras inversiones, permitiria crear el margen necesario
para que el mayor ahorro nacional pudiera transferirse en esas
importaciones de bienes de capital. Todo ello desde luego sin
descuidar las posibilidades internas de produccién de esos bienes.

3. El financiamiento bancario del capital circulante

No quisiera terminar estas consideraciones sin mencionar dos
puntos que requieren atencién, pues su desconocimiento suele
reforzar las tendencias inflacionarias. Uno concierne a las inver-
siones en capital circulante y otro a la exigencia de cubrir con
ahorro del pais la parte interna de las inversiones.

En cuanto a lo primero, hasta los que insisten en la necesidad
de cubrir con ahorro nacional o extranjero las inversiones en
capital fijo suelen admitir que el sistema bancario expanda el
crédito para cubrir el incremento de las necesidades de capital
circulante de los empresarios que trae consigo el crecimiento
econémico. Si el sistema bancario cuenta con un incremento
correlativo de depésitos de ahorro, no habrd consecuencias in-
flacionarias. Pero si no es asi, o si el incremento de esos dep6si-
tos se absorbe por el financiamiento de inversiones de capital
fijo, sobrevienen inevitablemente esas consecuencias.

Este hecho adquiere mayor significacién cuando el incremen-
to de capital circulante concierne a actividades en que el pro-
ceso de produccién dura un tiempo relativamente largo; tal es
el caso caracteristico de la produccién agropecuaria, especial-
mente en la ganaderia. Es err6neo creer que una expansién cre-
diticia no es inflacionaria en estas circunstancias, porque est4
destinada a aumentar la produccién: la expansién estimula in-
mediatamente la demanda, en tanto que la oferta sélo aumen-
tard en un tiempo mis o menos largo, en el cual se desenvuelve
la presién inflacionaria de aquella demanda adicional.

De ahi la necesidad de dotar al sistema bancario de recursos
de ahorro genuino para satisfacer las necesidades de capital
circulante, adem4s de las operaciones de financiamiento de ca-
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pital fijo, espécialmente a los bancos que operan en la produc-
cién agropecuaria.

4. La exigencia de financiamiento local de las inversiones
internas

El otro punto es el tocante a la exigencia de.las instituciones de
crédito internacional de cubrir con ahorro nacional la parte
de las inversiones que se realiza en el propio pais, destinando
los recursos internacionales solamente a las importaciones de
bienes de capital. Las dificultades que el empresario o el Estado
encuentran para cumplir esta exigencia suelen llevar a la expan-
sién inflacionaria del crédito.

No s6lo se trata de la falta de un amplio mercado de capitales
que permita emplear en sectores deficientes el ahorro que sobra
en otros sectores, sino principalmente de las limitaciones del
mismo coeficiente de ahorro. Esta es una de las razones que
aconsejan formular un programa de inversiones como parte de
un programa general de desarrollo. Un programa, en sintesis,
tiene que determinar la cuantia de las inversiones requeridas
para lograr una determinada tasa de crecimiento, establecer hasta
dénde puede llegar €l ahorro nacional con adecuados incentivos
y, finalmente, cuantificar los recursos internacionales indispen-
sables.

Compréndense, sin embargo, las aprensiones que inspiran esas
exigencias; si se cubriera con recursos exteriores el importe total
de ciertas inversiones. Bien pudiera ocurrir que un pais se dis-
pensara de hacer el esfuerzo necesario para aprovechar sus pro-
pias fuentes de ahorro; o que —gracias a esa aportacién de
afuera— desviara al consumo lo que de otro modo se habria
dedicado a la capitalizacién. Ya explicamos mas arriba que el
objetivo esencial de estas aportaciones de recursos internaciona-
les es precisamente ayudar a un pais a elevar su propio coefi-
ciente de ahorro; y si tales recursos inducen a no tomar las
medidas necesarias para hacerlo, se habré frustrado ese objetivo.

No podria negarse que la experiencia latinoamericana suele
dar motivo a estas aprensiones. Pero la solucién no reside en
aquella actitud limitativa, sino en la programacién de las inver-
siones. Para ello hay que analizar las posibilidades inmediatas
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de acrecentar el ahorro nacional y las que se tendrdn después,
conforme se vaya acelerando el crecimiento del ingreso por habi-
tante. Hecho esto se podré determinar la cuantfa de los recursos
internacionales que se requieren para complementar el ahorro
nacional. Desde luego la aportacién gradual de esos recursos no
s6lo depende de que se presenten buenos proyectos individuales,
sino de que vayan cumpliéndose las medidas fundamentales
sobre las que se sustenta el programa vy, entre ellas, las endere-
zadas a elevar el coeficiente de ahorro.

Una vez establecido el importe de recursos internacionales,
no interesa si en algunas inversiones se cubre con €s0s recursos
una parte de los gastos que se realizan en el pais y en otras
solamente el valor de los bienes de capital que van a importarse,
o en las demés una cantidad inferior a la de estos bienes. Lo
esencial es que el conjunto de inversiones se realice en la forma
programada y que al cumplirse €l esfuerzo nacional de ahorro
no se requiera una aportacién internacional superior a la que
se ha propuesto.

Més ain, se concibe que en el conjunto de inversiones la
aportacién de recursos internacionales signifique cubrir una
cuantia superior a las importaciones totales de maquinaria y
equipos. No creo que éste haya sido el caso tipico de nuestros
paises, pues esa aportacidon suele ser muy inferior al monto de
tales importaciones; pero podria ocurrir en el desarrollo de algu-
nos paises, sobre todo si gracias al mercado comin se desen-
vuelven intensamente las industrias de maquinaria y equipos.
En realidad, no habria consideracién econdmica alguna para
que la aportacién internacional no sobrepase a las importacio-
nes de esos bienes y se extienda también a los bienes producidos
internamente. Me pregunto si en la posicién restrictiva que
suele notarse en esta materia no hay algtin resabio mercantilista
o subsiste aquella creencia pretérita de que solamente los gran-
des paises industriales estin predestinados a la produccién de
esos bienes.

Tratase en el fondo de un problema de economicidad y de
disponibilidad de ahorro. Si en la politica sustitutiva resulta més
econdmico sustituir las importaciones de algunas maquinarias y
equipos que la de ciertos bienes de consumo, por ser inferiores
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las diferencias de costos con las de los correspondientes bienes
importados, no se advierte por qué razén no podra cubrirse con
recursos internacionales la adquisicién interna de bienes de capi-
tal en vez de su importaci6n si no se dispone de ahorro interno
para hacerlo. La adquisicién total de estos bienes es la misma
en uno y otro caso. La diferencia estd en que en el primero se
importan menos maquinarias y equipos y més bienes de consu-
mo que en el segundo, por ser ésta la solucién mis econdmica.

&Y si los bienes de consumo que asi vienen a importarse
fueran superfluos o de lujo? No conviene confundir este aspecto
y con frecuencia se confunde. Es indudable que en momentos
criticos en que un pais carece de divisas para bienes indispensa-
bles, tales importaciones no podrian justificarse. Pero no es éste
el problema que estamos considerando sino el desarrollo regular
de una economia mediante un programa que determine, segiin
criterios de economicidad, qué se ha de producir internamente
y qué se ha de importar. En materia de articulos superfluos o
de lujo la decisién importante de politica econémica y social
consiste en determinar hasta qué punto conviene reprimir este
consumo mediante el impuesto, teniendo en cuenta las necesi-
dades de capitalizacién y los objetivos redistributivos de un pro-
grama. Decidido este punto de tan significativa importancia, no
interesa si estos bienes se importan o se producen internamente,
toda vez que en esta determinaci6n se hubiesen seguido aquellos
criterios de economicidad.

Otra consideracién adversa que podria aducirse es que un
pais estaria importando articulos de consumo —sean o no su-
perfluos o de lujo— mientras hay factores productivos disponi-
bles que podrian elaborarlos. Este argumento no tiene por qué
circunscribirse a los bienes de consumo. Si hay factores disponi-
bles y, méds atin, si hay capacidad ociosa en la economia,
la solucién correcta estd en aprovecharlos, para lo cual —ya lo
hemos explicado— habrd que acelerar la sustitucién de impor-
taciones en la medida en que no puedan acrecentarse las ex-
portaciones.

Si, como es bien posible, se logra el crecimiento de la econo-
mia con el miximo de aprovechamiento de factores, no hay que
preocuparse de que la aportacién de recursos internacionales se
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traduzca en importaciones de bienes de consumo, toda vez —lo
repetimos con insistencia— que la politica sustitutiva haya segui-
do consideraciones de economicidad. Lo esencial es que todas
las inversiones estén cubiertas con ahorro genuino, sea nacional
o extranjero, y que la cuantia de este dltimo esté correctamente
relacionada con la capacidad de pagos exteriores de un pais
y su futura evolucién en virtud de las transformaciones estruc-
turales que exige la aplicacién del programa de desarrollo.

VII. UNA POLITICA DE ESTABILIDAD MONETARIA COMPATIBLE
’ CON EL DESARROLLO ECONOMICO

1. Indole dinimica del proceso de inflacién

El desarrollo intenso y regular de la economia requiere una serie
de transformaciones en la forma de producir, en la estructura
econémica y social y en €l médulo distributivo del ingreso. Esas
transformaciones permitirin a la economia crecer a un ritmo
superior al de las exportaciones primarias y atenuar el impacto
interno de las fluctuaciones de éstas, asi como remover al mis-
mo tiempo los obsticulos internos que se oponen al desarrollo.
Si tales transformaciones no se cumplen —o se cumplen en
forma parcial o insuficiente—, sobrevienen desajustes y tensio-
nes que despiertan o favorecen al juego de las fuerzas inflaciona-
rias latentes en el seno de la economia latinoamericana. Tal es
la tesis sustentada en las paginas anteriores.

Pensindolo bien, es el cambio de las condiciones econémicas
lo que favorece la accidén de esas fuerzas inflacionarias. Si una
vigorosa politica de desarrollo econémico promoviera el creci-
miento regular de la economia, si el ingreso por habitante
aumentara con satisfactoria amplitud y persistencia, sin las fluc-
tuaciones que ahora ocurren, y si no se modificara regresiva-
mente, sino de un modo progresivo, €l médulo de distribucién
del ingreso, si todo ello se cumpliera con razonable eficacia,
se lograria el méximo de resistencia a la accién de las fuerzas
inflacionarias para mantener la estabilidad de la moneda.

Hay otros casos, no ya de resistencia a las fuerzas inflaciona-
rias, sino de debilidad de estas fuerzas. En verdad, no suele ser
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dificil mantener la estabilidad de la moneda en situaciones de
relativo estancamiento econémico y social basado en un régimen
anacrénico de tenencia de la tierra y de distribucién del ingreso,
con escaso grado de movilidad social. Pero tarde o temprano
surgen presiones sociales que conspiran contra ese precario equi-
librio, dando impulso a fuerzas inflacionarias que terminan facil-
mente con la estabilidad monetaria. '

' Esas fuerzas no siempre surgen del malestar. Van también
intimamente unidas a la prosperidad. El cambio favorable de
condiciones econémicas abre nuevas oportunidades de consumo
o inversién que, al exceder a los recursos genuinos disponibles,
traen la expansién inflacionaria.

No es por cierto la inflacién un fenémeno puramente eco-
némico y para comprenderlo cabalmente requiérense investiga-
ciones sociolégicas que tardan en llegar en América Latina. Si el
estancamiento o lento crecimiento trae esas presiones sociales
que degeneran en la inflacién en ausencia de una politica escla-
recida de desarrollo, el crecimiento ripido también acarrea con-
diciones favorables a una mds activa circulacién de elementos
din4micos, a cambios en la constelacién social existente, propi-
cios a la accién de las fuerzas inflacionarias.

Nuevos grupos sociales irrumpen en la politica y en la eco-
nomia —en enlace muy estrecho— y acuden a la inflacién para
formar y consolidar su poderio, modificando en su favor la dis-
tribucién del ingreso. Hubo histéricamente otras formas muy
eficaces de redistribuirlo, entre ellas la concentracién de la tierra
que ain prevalece Jlargamente en nuestros paises. Pero acaso la
inflacién supere a todas ellas por su fluidez y la extensién de
sus consecuencias.

Asi pues, la inflacién es un fenémeno de cambio econémico
y social, un fenémeno esencialmente dindmico. En consecuen-
cia, la lucha para prevenirla o para combatirla, no podifa tra-
ducirse en medidas monetarias auténomas, sino formar parte
de un muy vasto empeiio para obrar deliberadamente sobre las
fuerzas econémicas y sociales, orientindolas hacia el cumpli-
miento de claros objetivos.
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2. Ortodoxia y libre juego de las fuerzas econémicas

De ahi la irremediable falsedad de la posicién ortodoxa. Ignora
desaprensivamente los fenémenos del desarrollo econdmico.
Ya se encuentre un pais latinoamericano en la bonanza de sus
exportaciones o en pleno encogimiento de ellas, ya crezca con
elevado ritmo o se desarrolle escasamente, la f6rmula es la mis-
ma: atacar las fuerzas inflacionarias con una firme politica de
restriccién crediticia y algunos otros expedientes que, por lo ge-
neral, no trascienden del 4mbito monetario.

JPero es que la politica monetaria ortodoxa es indiferente al
desarrollo econémico de un pais? ;Es que pretende frenarlo o
sofocarlo en aras de la estabilidad monetaria erigida en objetivo
primordial? Serfa injusto considerarlo asi. No hay tal despreocu-
pacién por el desarrollo econémico, sino un concepto acaso mis
grave: la negacién implicita de la necesidad de una politica de
desarrollo, de la necesidad de transformaciones en la forma
de producir, en la estructura econémica y social y en la distri-
bucién del ingreso, esto es, de aquel empefio consciente y deli-
berado para obrar sobre las fuerzas econdmicas y sociales.

No hace falta esa accién deliberada porque el desarrollo eco-
ndémico es un fenédmeno espontineo. Aqui esta el error de fondo:
creer o suponer que, asegurada la estabilidad monetaria, liberada
la economia de toda suerte de intervencién del Estado, el libre
juego de sus fuerzas sera suficiente para conducir al mis eficaz
aprovechamiento de los factores productivos.

La aplicacién ortodoxa de la politica antiinflacionaria suele
significar contraccién econémica y malestar social: es el precio
presente que hay que pagar por un bi¢nestar que se avecina,
es el sacrificio indispensable para obtener la redencién de nues-
tros errores econémicos y atraer la gracia del capital privado
extranjero. A veces por honda conviccién y otras bajo la suges-
tién de que no podrin lograrse sin ella aportaciones exteriores
para combatir la inflacién, requiere este tipo de politica condi-
ciones de energia y firmeza que —por encomiables que sean en
si mismas— terminan por malograrse en las tensiones, los anta-
gonismos y las resistencias de toda indole que traen consigo la
contraccién o el relativo estancamiento de la economia.

Todo esto es muy lamentable, pues se requieren en alto grado
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esas condiciones de caricter para afrontar las fuerzas inflacio-
narias. Pero no se exija a la politica monetaria lo que ella no
puede dar por si sola. Es imposible combatir la inflacién ni pre-
venir su resurgimiento con medidas puramente monetarias; hay
que insertarlas en el cuadro de una vigorosa politica de desarro-
Ho econémico que asegure el equilibrio estructural de la eco-
nomia. Sélo entonces podr exigirse a la politica monetaria lo
que ella puede dar: la estabilidad, condicién esencial pero no
tinica del desarrollo econémico.

El equilibrio estructural no es estatico, sino dindmico; esto es,
tiene que ir adaptindose a las nuevas exigencias del desarrollo
econémico. En nuestros paises esto significa una continua trans-
formacién en la estructura de la produccién y en la composicion
de las importaciones a fin de que el ritmo de crecimiento de la
economia pueda superar al de las exportaciones. Estas transfor-
maciones no pueden ser resultado del juego espontineo de las
fuerzas econ6micas, sino de medidas que se anticipen a las exi-
gencias de futuros acontecimientos. Ni tampoco ha de ser la
consecuencia de sucesivas devaluaciones, idea peregrina ésta,
con la que se pretende demostrar que, dejando al tipo de cam-
bio encontrar su propio nivel en la mecinica del libre juego,
se conseguirin aquellos reajustes sin necesidad de una accién
deliberada.

Hay en todo esto una deplorable confusién, fruto del razo-
namiento estatico en que se apoya la concepcién monetaria orto-
doxa, razonamiento que ignora el proceso dinimico del des-
arrollo. Por supuesto, que es objetivo principal de una sana
politica monetaria —y lo suscribo sin reserva alguna— asegurar
el equilibrio exterior de la economia; pero no el equilibrio es-
tructural, sino las desviaciones de este equilibrio que. ocurren
en el funcionamiento de la economia.

El equilibrio estructural no es asunto de politica monetaria,
ni lo es tampoco la correccién de la vulnerabilidad exterior.
Ello requiere ineludiblemente transformaciones estructurales sin
las que el riesgo de la inflacién seguira siendo muy grande. Una
politica impositiva de estimulo a las inversiones y medidas que
promuevan activamente la capitalizacién de las masas populares,
darin a los dirigentes monetarios y financieros un punto de
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apoyo mis firme para enfrentar la expansién inflacionaria del
crédito.

Sin embargo, esto concierne a un aspecto de la inflacién.
No todo es presién inflacionaria de origen crediticio. Hay que
atacar también la inflacién de costos. Estd bien hacerlo con
medidas que distribuyan equitativamente la carga social de esos
mayores costos. Pero la solucién de fondo estd en transforma-
ciones de la forma de producir que eviten esos costos mds gran-
des o permitan absorberlos.

3. La inflacién como instrumento redistributivo

No se conseguir, ni se ha conseguido, por la inflacién el cumpli-
miento eficaz de propésitos redistributivos. La inflacién ha sido
histéricamente instrumento eficaz de redistribucién regresiva,
en favor de grupos de altos ingresos. Pero no ha probado ser un
instrumento de redistribucién progresiva en favor de las masas
populares, pues el sistema crediticio se encarga de volver a trans-
ferir sobre sus propias espaldas el peso de ilusorios aumentos
de remuneraciones o de cargas sociales imposibles de absorber
con aumentos de productividad o ganancias de empresarios.

Compréndese, sin embargo, que la presién de mejoramiento
social se haya convertido en factor persistente de inflacién en
algunos de nuestros paises. La espiral inflacionaria suele cons-
tituir un desahogo psicolégico cuando el encogimiento del in-
greso, su lento crecimiento, o desajustes distributivos, conspiran
contra el ascenso perdurable del nivel de vida popular.

Me refiero desde luego al empleo del instrumento inflaciona-
rio para conseguir este mejoramiento, lo cual no ha de confun-
dirse con la defensa de los trabajadores contra el alza de precios
y ganancias provocada por la expansién inflacionaria. Esta acti-
tud de defensa no es inflacionaria, sino correctiva de los efectos
de la inflacién.

Que los aumentos de remuneraciones superiores a lo que
podria absorberse por las ganancias o la productividad conduce
fatalmente a la espiral inflacionaria es una verdad incontrasta-
ble. Pero no se crea que evitarlo con la estabilizacién de remu-
neraciones —por elevado que fuera el nivel elegido— constituye
una solucién fundamental del problema. Es imposible detener
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la dinamica social en los tiempos que corren, pues la estabiliza-
cién de remuneraciones significa también la estabilizacién de las
disparidades distributivas existentes. Y un programa antiinfla-
cionario que no inicie resueltamente la correccién de estas dis-
paridades, carece de eficacia econémica y sentido social, con
muy fuerte riesgo de recidiva inflacionaria.

4. Redistribucién del ingreso y acumulacién de capital

Este problema de la redistribucién se plantea con caracteristicas
nuevas en nuestros paises. La acumulacién de capital precedié
a la redistribucién en la evolucién capitalista de los grandes
centros industriales. En nuestros paises, las dos operaciones
tienen que hacerse simultiéneamente. De ahi la necesidad de
buscar nuevas férmulas para que las masas participen activa-
mente en la capitalizacién nacional a medida que avanza la
politica redistributiva.

Cometen un error de incalculables proyecciones politicas
quienes creen que la inflacién es el medio expeditivo para res-
ponder a las aspiraciones redistributivas de las masas populares.
Como en el extremo opuesto lo cometen quienes la preconizan
como instrumento de ahorro.

La solucién del problema de insuficiencia de ahorro no estd
en la inflacién sino en una combinacién racional de medidas
para acrecentarlo, dentro del marco de una politica de desarro-
llo. Hay que comprimir el consumo de los grupos de altos in-
gresos. Pero ello no es suficiente. No podria continuarse, sin
embargo, la solucién inflacionaria de cemprimir el consumo de
las masas populares, primero, porque ese nivel es de suyo pre-
cario, y, segundo, porque esa compresién inflacionaria del con-
sumo se realiza transfiriendo a los empresarios lo que se compri-
me y sélo una porcién de ello —que no suele ser muy grande—
se dedica a la capitalizacién. Ademds, una parte de ésta corres-
ponde a inversiones estimuladas por la mayor demanda de los
grupos de altos ingresos provocada por esa transferencia de in-
greso real a su favor.

En un programa socialmente aceptable para elevar el coefi-
ciente de inversiones, son muy estrechas las posibilidades pre-
sentes de ahorro de las masas populares. La solucién es aqui
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también de caricter dindmico: acrecentar el ingreso por habi-
tante mediante la aportacién de recursos internacionales y el
mejor aprovechamiento de los factores productivos; y emplear
€l incremento del ingreso en tal forma que la inversién crezca
mas rapidamente que el consumo.

No hay que mantener ajenas al problema fundamental de la
capitalizacién a las masas populares de nuestros paises. Pero no
es por la expoliacién inflacionaria como tendrin que intervenir
pasivamente en este proceso, sino mediante una intervencién
consciente y deliberada. Es necesario darles un papel activo en
la formulacién y aplicacién de los programas de desarrollo y una
responsabilidad clara y efectiva en la capitalizacién nacional.

Que la inflacién puede temer efectos dinimicos, no podria
negarse. Atentia la intensidad de la contraccién, y, en circuns-
tancias propicias, permite aumentar el coeficiente de inversiones
y, por tanto, el ritmo de crecimiento. M4s atin, en ciertos casos,
la transferencia de ingresos no se hace tanto en desmedro di-
recto del consumo popular, como desviando en favor de los
grupos de altos ingresos una parte considerable del incremento
de productividad o del efecto del mejoramiento de la relacién de
precms del intercambio exterior. Pero no es éste un fenémeno
tipico, y por lo demds significa una redistribucién regresiva del
ingreso, inadmisible desde el punto de vista social. Por otro lado,
conforme los trabajadores van desenvolviendo su aptitud para
defenderse, la eficacia capitalizadora de la inflacién disminuye
0 desaparece y se acentiian los trastornos.

Ni inflacién, ni ortedoxia. Hay que formular una politica
monetaria que responda a las exigencias de una politica de des-
arrollo econémico, que se inserte cabalmente en ella. La orto-
doxia, por la suficiencia dogmética con que se administra, por
la manera inapelable con que suele presentarse a nuestros paises,
esti frenando seriamente el esfuerzo por encontrar esa nueva
formulacién de la politica monetaria. Mucho me temo que se-
guir insistiendo en ella arraigue cada vez mis la nocién de que
~ desarrollo econémico y estabilidad monetaria son conceptos in-
compatibles.

Y no lo son ciertamente. Asegirese el equilibrio dinimico
mediante transformaciones de la estructura econémica y, social
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y habremos dado firme apoyo a la politica de estabilidad mo-
netaria, politica por lo demis indispensable al desarrollo regular
de la economia. Establecido el equilibrio estructural gracias a
una vigorosa politica de desarrollo, la politica monetaria podra
cumplir eficazmente su papel de corregir las desviaciones de ese
equilibrio. Y los instrumentos de la ortodoxia monetaria podrin
ser entonces muy ttiles —aunque no suficientes— para resta-
blecer el equilibrio exterior e interno.

Didase a veces de la posibilidad de llevar a la practica una
politica racional de desarrollo por la falta de madurez politica
de nuestros paises y la incomprensién de las masas. Y se niegan
las posibilidades de capitalizacién popular. Acaso se presiente
que todo ello resulte incompatible con la preservacién de ciertas
constelaciones econ6micas y sociales. :

No se crea, sin embargo, que la inflacién es una alternativa.
Si el sistema en que vivimos no puede crecer sin ella, la infla-
cién serd una alternativa frustrinea, porque corroe la economia
y debilita peligrosamente la cohesién social. Por donde no po-
driamos negar racionalidad a la inflacién, no como instrumento
para dar al sistema la validez dindmica, sino para llevarlo fatal-
mente a su desintegracién.
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