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LA ESTABILIZACION DE LA RELACION DE PRECIOS DEL INTERCAMBIO
EN LOS PAISES POCO DESARROLLADOS* .

por Nicholas Kaldor
King’s College, Cambridge

1. EL PROBLEMA DE LA RELACION DE PRECIOS
DEL INTERCAMBIO

Desde mediados de los afios cincuenta se ha deteriorado
en forma sostenida la relacién de precios del intercam-
bio en las zonas insuficientemente desarrolladas del mun-
do —es decir, en todos los paises, salvo los de América
del Norte y Europa Occidental y en Australia, Nueva Ze-
landia, Sud Africa, el Japén y las economias central-
mente planificadas— y el ritmo de ese deterioro apa-
rentemente se ha acelerado en los dos altimos afios.
Considerando como base el afio 1955 el descenso hasta
mediados de 1962 fue de mas del 11 por ciento, referida
la cifra a las exportaciones e importaciones totales de los
paises poco desarrollados, comprendidas sus exportacio-
nes de manufacturas y sus importaciones de productos
basicos. El deterioro de la relacién de intercambio de los
productos primarios frente a las manufacturas fue mucho
mayor y llegé por lo menos a 17 por ciento en compa-
racién con 1955. El quanium de las exportaciones de los
paises poco desarrollados aumenté aproximadamente en
30 por ciento entre 1955 y 1961, pero su valor sélo subié
en 16 por ciento. Gran parte de este incremento se debio
a las exportaciones de petrdleo, que benefician exclusiva-
mente a Venezuela y unos pocos paises del Medio Orien-
te. Si éstas no se toman en cuenta, el aumento del valor
de las exportaciones totales de los demas paises poco des-
arrollados del mundo se eleva en poco més de 10 por
ciento en los ultimos seis afios, o sea alrededor de dos ter-
cios de su crecimiento demografico durante el mismo pe-

* El Prof. Kaldor preparé este trabajo por encargo expreso
de la Secretaria de la CEPAL durante su estancia en Santiago de
Chile en diciembre de 1962. Sus opiniones pueden no coincidir
con las de la organizacién que publica este Boletin.

1 Podria afirmarse que este deterioro comenzé incluso antes,
es decir, al acabar el breve auge ocasionado por la guerra de
Corea en 1951, aunque los precios vigentes en ese entonces eran
excepcionales en comparacion con los de afios anteriores. Sin em-
bargo, si se examina el periodo de postguerra en su conjunto, se
aprecia que la situacién de los paises poco desarrollados adqui-
ri6 un giro desfavorable desde 195455,

riodo.? La elevacién del poder adquisitive de estas expor-
taciones, en términos de bienes manufacturados, ha_ sido
sélo de 5 por ciento. Asi pues, sus ingresos de divisas
ni siquiera han aumentado proporcionalmente con su po-
blacién, y mucho menos han permitido un aumento d.e
las importaciones por habitante, que son esencial requi-
sito para un crecimiento econémico sostenido.

2. LA PERSPECTIVA DE LOS ANOS SESENTA

Diversas proyecciones recientes sobre las futuras tenden-
cias de los precios de los productos basicos® concuerdam
en que, de no adoptarse medidas especiales, las perspec-
tivas a largo plazo de los paises poco desarrollados eon-
tinuaran siendo desfavorables. Ello se debe a la combi-
nacién de varias circunstancias adversas:

@) Gracias a los adelantos de la técnica, el rendimien-
to por hectirea de numerosos productos bésicos ha me-
jorado considerablemente y es muy posible que continfie
elevindose a ritmo acelerado. Ademas, por efecto de los
precios favorables que regian a comienzos de los afios
cincuenta se aumentaron las plantaciones en muchas zo-
nas, y sblo ahora estdn entrando en produccién.

b) El mercado internacional presenta perspectivas des-
favorables para muchos de los productos tropicales y para
algunas de las materias primas que producen los paises
poco desarrollados, pues esos productos se sustituyen en
forma creciente con materiales sintéticos y ademas la es-
tructura de la produccién industrial en los paises des-
arrollados se ha modificado en el sentido de que han per-
dido importancia relativa las industrias que utilizan gran
proporciéon de materiales importados.

¢) El consumo de muchos productos alimenticios tro-
picales —el café y el té por ejemplo— parece haber lle-

* Cifras obtenidas de Naciones Unidas, Monthly Bulletin of
Statistics.

® Véase especialmente “Agricultural commodities — Projec-
tions for 1970”, FAQO Commodity Review, 1962, y Naciones Uni-
das, Study of prospective production of and demand for primary
commaodities. Prospective demand for non-agricultural commodi-

ties, (E/3629-E/CN.13/49), 1962.




gado a un punto de saturacién en algunas zonas de ele-
vados ingresos. Hay muchas posibilidades de ampliar ese
consumo en paises menos prosperos que se desarrollan con
rapidez —verbigracia, el Japon—, asi como en la URSS
y otros paises comunistas, pero no se sabe hasta qué punto
la politica econémica de estos altimos permitira una ma-
yor importacién de esos productos.

d) Por tltimo, existe el peligro de que se restrinjan los
mercados por efecto de la desviacién del intercambio que
supone el tratamiento preferencial acordado por el mer-
cado comiln europeo a sus asociados africanos y del Ca-
ribe. Si estos acuerdos preferenciales garantizan elevados
precios de exportacién para los productos bésicos proce-
dentes de los territorios asociados, posiblemente se tradu-
ciran en aumentos considerables de la produccién, y ello
reducira sustancialmente a su vez el mercado de otros
paises exportadores.

Aunque no se tuviera en cuenta el crecimiento de la
produccién generado por las medidas destinadas a cana-
lizar el comercio, es indudable que los paises poco
desarrollados corren el riesgo de una sobreproduccién
estructural de diversos productos y materias primas tro-
picales. El dnico remedio seria modificar la estructura
de la produccién de estos paises y diversificar sus econo-
mias para que no dependan tan marcadamente de la ex-
portacién de un pequefio niimero de minerales o produc-
tos agricolas; pero es ésta una solucién de largo aliento
y su aplicacién efectiva exige la accién coordinada de los
propios paises poco desarrollados. Al actuar cada pais
por su cuenta, se siente fuertemente tentado a incrementar
la produccién de sus articulos de exportacién —aun cuan-
do sus perspectivas sean manifiestamente desfavorables—
siempre que haya una posibilidad inmediata de aumentar
los ingresos derivados de la exportacién. Ademis, las po-
sibilidades de cualquier diversificacién planificada de las
economias de los paises poco desarrollados se verdn en

. grave compromiso por.la disminucién violenta de sus in-
gresos por concepto de exportacin, y cabe presumir que
esa disminucién se registre si persisten las tendencias
actuales de los precios. Cuanto menores sean sus ingre-
sos, tanto mas reducidas se veran las posibilidades de que
esos paises lleven a cabo las inversiones que implica cual-
quier modificacién importante de la estructura de su pro-
duccién,

A fin de llevar a efecto esa reorganizacion planificada
de la estructura de la produccién es esencial adoptar dos
tipos de medidas. En primer lugar, habria que estabilizar
el precio de los productos basicos a un nivel que guarde
razonable relacién con los precios de las manufacturas.
A este respecto, podria considerarse que los precios co-
rrientes de los productos basicos son ya demasiado bajos.
Si se estabilizaran sus precios al nivel, por ejemplo, de
1955 —que es aproximadamente superior en un 10 por
ciento al nivel actual— la relacién de precios del inter-
cambio seria 5 por ciento inferior a la que existia en 1938,
aunque todavia seria considerablemente més baja que la
de 1928, es decir, antes de la crisis de los afios treinta.

En segundo lugar —y en estrecha relacién con lo an-
terior— habria que tomar las medidas necesarias para
limitar la produccién y exportacién de algunos productos
basicos en el grado necesario para equilibrar la produc-
ci6n y el consumo a un nivel de precios satisfactorio.

El mejor camino para lograr ambos objetivos es la con-
certacién de convenios internacionales sobre productos
bésicos, que son los instrumentos a que han recurrido pre-
ferentemente tanto los paises desarrollados como los poco
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desarrollados desde el término de la guerra. Sin embargo,
a pesar de todo el esfuerzo que se puso en'la concertacign
de esos acuerdos durante los altimos diecisiete afios, y que
se refleja en las numerosas conferencias internacionales
celebradas y en las consultas y el establecimiento de gru.
pos de estudio para muchos productos basicos, iinicamente
se han suscrito cinco convenios —trigo, aziicar, estaiio,
café y aceite de oliva— de los cuales sélo dos siguen fun-
cionando: el del estafio y el del café.* Y sélo de tres —log
del aziicar, el estafio y el café— cabria decir que tuvieron
éxito —por lo menos en parte del periodo en que estu-
vieron vigentes— en estabilizar los precios a un nivel su-
perior al que se habria logrado sin ellos.

Al cundir el descontento por los resultados muy limi-
tados obtenidos con los convenios sobre productos basicos
especificos, se ha procurado buscar otros métodos para
remediar la situacién mediante los sistemas de financia-
miento compensatorio. Con ellos no se pretende estabili-
zar los precios o reglamentar el comercio de determinados
productos, sino proporcionar una compensacién financie-
ra —ya sea en la forma de donaciones o de préstamos—
por la reduccion de los ingresos de exportacién, com-
pensacién que se financia con un gravamen universal
pagado por los paises exportadores e importadores.’

Como método para atenuar las tensiones financieras de
los paises poco desarrollados, estos sistemas de financia-
miento compensatorio son muy plausibles, pero no es pre-
ciso entrar en razones profundas para demostrar que

- nunca podran sustituir satisfactoriamente las medidas des-

tinadas a contrarrestar el creciente exceso de produccién
sobre el consumo y mantener a un nivel satisfactorio los
precios de determinados productos, Ademds, como esos
sistemas dependen en gran medida de la ayuda financiera
que presten los paises de altos ingresos, no son mas que
una nueva forma de ayuda econdmica, administrada en
forma més automatica. Equivalen a ampliar los recursos
del Fondo Monetario Internacional, disponiendo ademais
la extension automética de créditos al sobrevenir deter-
minadas . contingencias. Y, en efecto, como los mismos

* Aparte del Convenio Internacional del Trigo, que, aunque
sigue en vigor, no establece ya las adquisiciones a precios minimos
garantizados.

5 En dos publicaciones recientes se describen sistemas de este
tipo. El primero de esos sistemas fue elaborado por un grupo de
expertos de las Naciones Unidas (Compensacién internacional de
las fluctuaciones en el comercio de productos bdsicos, Publicacion
de las Naciones Unidas, No. de venta: 61.IL.D.3, Nueva York,
1961), y el segundo, por la Organizacién de los Estados America-
nos, que propone la creacién de un fondo internacional para es-
tabilizar los ingresos de exportacién. El informe de las Naciones
Unidas establece que los participantes tendran derecho a una
compensacién equivalente al 50 por ciento del monto en que dis-
minuyan sus ingresos de exportacién con respecto al afio anterior,
por sobre un minimo de 5 por ciento que no seria compensado.
La compensacién se financiaria con contribuciones calculadas en
un porcentaje del ingreso nacional de los paises en que éste es
elevado y un porcentaje de los ingresos de exportacién de los paises
con bajo nivel de ingreso nacional. Los expertos de las Naciones
Unidas sugieren que la compensacién se haga en forma de subsidios
no reembolsables, y estiman que si el sistema hubiese estado en vi-
gor en los afios 1953-59, los paises poco desarrollados habrian reci-
bido una transferencia anual neta de 240 millones de délares de los
paises de elevado ingreso nacional. El sistema propuesto por la OEA
supone la existencia de financiamiento compensatorio hasta un
méximo de 20 por ciento de las exportaciones anteriores, a fin de
cubrir una proporcién (hasta un maximo de 2 tercios) de cual-
quier reduccién de los ingresos de exportacién por debajo del
promedio del trienio anterior. Se sugiere que la compensacién
se otorgue en la forma de préstames que se abonardn en un pe-
riodo maximo de cinco afios, cualquiera que sea el giro que des-
pués tomen los ingresos de exportacién de los paises prestatarios.



autores insisten, no deben considerarse como sustitutos
de los convenios internacionales de productos basicos, sino
como complemento de ellos.

3. Los CONVENIOS SOBRE PRODUCTOS BASICOS
DE LA POSTGUERRA®

Antes de discutir el método que ofrece mas posibilidades
para resolver el problema, es necesario averiguar por qué
lograron muy escaso éxito las numerosas negociaciones
sobre productos bésicos efectuadas después de la guerra.
Una de las razones que se mencionan frecuentemente
reside en las limitaciones a que estuvieron sometidas en
la postguerra esas negociaciones. Los principios que pre-
siden las negociaciones de productos basicos se estable-
cieron en la Carta de La Habana de 1948, tratado que
nunca se ratificé, pero cuyas disposiciones en esta mate-
ria se han observado en el pasado y todavia se observan
generalmente. La Carta estipula que uno de los principales
objetivos de los acuerdos internacionales de productos ba-
sicos es “impedir o atenuar las fluctuaciones pronuncia-
das en el precio de un producto basico, a fin de alcanzar
un grado razonable de estabilidad sobre la base de que
esos precios sean justos para el consumidor y proporcio-
nar una entrada razonable a los productores, teniendo en
cuenta la conveniencia de asegurar el equilibrio a largo
plazo entre las fuerzas de la oferta y la demanda”.” La
Carta establece también que los “paises participantes que
se interesen principalmente en la importacién del pro-
ducto béasico respectivo, tendrin en conjunto, cuanto se
trate de materias de fondo, un niimero igual de votos que
los de los paises que se interesen principalmente por ob-
tener mercados de exportacién para el producto basico.?
En otras palabras, la Carta de La Habana establece que
los productores y consumidores tendrin igual peso en la
direccién de las negociaciones y en la formulacién de
cualquier convenio de productos bésicos, También dispone
(de hecho) que el objetivo principal de esos convenios es
atenuar cualquier fluctuacién pronunciada de los precios,
sin contrariar las tendencias de mas largo alcance que
pueden necesitarse para asegurar el “equilibrio a largo
plazo” entre las fuerzas de la oferta y la demanda.
Estos principios rectores fueron interpretados —por lo
menos en los paises desarrollados— en una forma que li-
mit6 indebidamente el alcance de las negociaciones. A los
paises productores les interesaba principalmente que fue-
ran estables los precios y satisfactoria la relacién de
precios del intercambio en funcién de las manufactu-

% Esta seccién se basa en gran parte en el documento de Gerda
Blau, “International Commodity Arrangements”, presentado al In-
ternational Congress on Economic Development, Viena, Austria,
septiembre de 1962.

7 Articulo 57 (c¢) [Traducciéon no oficiall.

8 Articulo 63 (b). La Carta estipula también en su articulo 62
que los “convenios de control de productos béasicos” (es decir,
aquéllos que suponen la reglamentacién de la produccién o el
control cuantitativo de exportaciones o importaciones, o la regla-
mentacién de precios) sbélo podran suscribirse después de que una
conferencia internacional sobre productos basicos, convocada es-
pecialmente para ese fin, haya decidido que @) hay un “exceden-
te de dificil manejo” o se prevé que éste se registrard con res-
pecto a un producto basico y que esa situacién perjudicara
gravemente a los pequefios productores, sin que haya posibilidad
de que se corrija por efecto del juego normal del mercado, o b)
que se ha creado o estd prevista una situacién generalizada de
desempleo o subempleo en relacién con un producto bésice, no
pudiendo ser solucionada por las fuerzas normales del mercado
debido a la baja elasticidad de la demanda y la falta de otras
posibilidades de empleo.

ras, en la misma forma que los productores agricolas
de los paises desarrollados exigen, y generalmente obtie-
nen, esas condiciones, ya sea al amparo de una politica
de precios garantizados, como en los Estados Unidos o
en el Reino Unido, 0o mediante medidas de proteccién
agricola, como en Europa Continental. Pero los gobier-
nos de los principales paises importadores no estaban dis-
puestos —y no dejaba de ser natural— a conceder a los
productores primarios de paises extranjeros, en relacion
con los precios o los mercados, el mismo tipo de garantia
que otorgaban los productores agricolas de su pais; y
desalentaron también las iniciativas de los paises produc-
tores encaminadas a lograr los mismos fines a través de la
regulacién y el control concertados de las disponibilida-
des del mercado. En consecuencia, los convenios sobre
productos basicos suscritos después de la guerra —que se
basaban principalmente en la restricciéon de las exporta-
ciones por los productores— fueron vistos al comienzo
con malos ojos y como contrarios a los principios libe-
rales de la Carta, en parte porque se aducia que, al res-
tringir la produccién y mantener altos los precios, estos
acuerdos tendian a la larga a limitar también el consumo,
y en parte porque inevitablemente tendian a fijar la es-
tructura de la produccién y el comercio de un producto,
¥, por ende, a impedir que se cumplieran los objetivos
establecidos en la Carta de La Habana de “aumentar las
oportunidades para satisfacer la demanda desde unas
fuentes que puedan producir en forma maés eficaz y eco-
némica”. El Gnico acuerdo de postguerra que se basé
principalmente en la restriccién de las exportaciones, fue
el Convenio Internacional del Aziicar de 1953. Pero se
ha reconocido siempre que el aziicar constituye un caso
especial, y el Convenio de 1953 no fue mis que la con-
tinuacién o renovacién de un acuerdo similar suscrito en
1937. En el caso del café no se concluyé hasta 1962 un
convenio anilogo que comprendiera a los paises exporta-
dores e importadores. ‘

Es evidente que los autores de la Carta de La Habana
consideraron principalmente dos tipos de convenios que
pudieran ofrecer la posibilidad de “atenuar las fluctua-
ciones pronunciadas” de precios, sin interferir necesaria-
mente con el funcionamiento a largo plazo del mercado
libre. Uno de ellos era la creacién de reservas regulado-
ras internacionales para determinados productos basicos,
y el otro que los paises exportadores e importadores acor-
daran un contrato o garantia multilateral en que se com-
prometieran a comprar parte de su demanda o vender
parte de su oferta dentro de una escala estipulada de
precios, cualquiera que fuera la cotizacién en el mercado
libre. En realidad, ninguno de estos tipos de acuerdo
ofrecia mucho campo para llevar a cabo fructuosas ne-
gociaciones internacionales.

a) Los acuerdos de reservas reguladoras fueron so-
bremanera dificiles de negociar, pues para funcionar con
éxito habrian exigido recursos financieros con que no
contaban los productores y que no estaban dispuestos a
conceder los consumidores. El finico acuerdo internacio-
nal sobre reservas reguladoras que se concreté realmente
fue el Convenio Internacional del Estafio en 1956 y, como
muestra la historia de sus operaciones, su éxito no se
debié al sistema de reservas reguladoras en si mismo,
sino a las disposiciones relativas al control de exporta-
ciones que originalmente se habian considerado como
subsidiarias, Los recursos financieros de la autoridad de
la reserva reguladora se agotaron en menos de dos afios
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después de establecido el sistema, y el precio se mantuvo
en el bienio siguiente gracias a la rigurosa restriccién de
las exportaciones establecidas por los productores. La
reduccién ascendié a 41 por ciento en el primer afio de
control y a 36 por ciento en el segundo. Posteriormente,
se modificé la situacién mundial de la oferta y la demanda
y se pudo mantener el precio sin restricciones a un nivel
superior al minimo de garantia.

b) El finico ejemplo de contrato multilateral que ga-
rantice la compraventa dentro de una escala de precios
estipulados es el que ofrece el Convenio Internacional
del Trigo, que se negocid originalmente en 1949. Durante
los cuatro afios que abarco este Convenio el precio in-
ternacional se mantuvo siempre superior al minimo es-
tipulado. Por lo tanto el Convenio fue eficaz en el sentido
de asegurar su abastecimiento triguero a los paises im-
portadores participantes a un precio inferior al que ha-
brian pagado de no existir ese instrumento. Sin embargo,
el Convenio sélo sirvié los intereses de los importadores; y
cuando los exportadores insistieron en que para el segun-
do cuatrienio se elevara el precio maximo de 1.80 a 2.05
délares por bushel el mayor importador —el Reino Uni-
do— se retiré del Convenio, y lo imitaron después otros
importadores participantes. El Convenio se negocié por
tercera vez en 1959, pero practicamente se dejaron de
lado todas sus caracteristicas de estabilizacién de precios.

- En consecuencia, la historia del Convenio pone de ma-
nifiesto que no puede confiarse en que los paises impor-
tadores de altos ingresos estén dispuestos a pagar por las
importaciones precios superiores a los del mercado libre.

En cambio, el Convenio Internacional del Aziicar de
1953 logro estabilizar el precio internacional, en alrede-
dor de 3.75 centavos la libra, durante la mayor parte del
periodo de su vigencia, Aunque se ajustaba a las estipu-
laciones de la Carta de La Habana, puesto que concedia
igual derecho a voto a los paises importadores y expor-
tadores, ese instrumento estaba destinade principalmente
a restringir las exportaciones por medio de cuotas, al igual
que su precursor, el Convenio Internacional del Aziicar
de 1937. A cada pais se le asigné una “cuota basica”
expresandose las cuotas reales como un porcentaje de ella
y estableciéndolas sobre la base de las necesidades esti-
madas para cada afio. La principal novedad del Conve-
nio de 1953 es que establecia el ajuste automdtico de los
contingentes efectivos de exportacién cuando el precio
del azicar se mantuviera durante 30 dias consecutivos
por encima del méximo establecido o por debajo del mi-
nimo. Posteriormente se enmendd esta disposicién a fin
de permitir el ajuste automatico y voluntario de las cuotas
en diversos puntos dentro de la escala inicial de precios
estabilizados.® Lo mismo en el acuerdo de 1937 que en
el de 1953 la obligacién principal de los ‘importadores
era reservar una proporcién minima de su demanda total
de importaciones para los exportadores que participaban
en el Convenio. Los paises exportadores se comprometian
a adoptar medidas para restringir la produccién cuando
sus reservas excedieran del 20 por ciento de ésta, pero la
forma de cumplir esa obligacién quedé enteramente: li-
brada al arbitrio de los gobiernos respectivos,

Aunque ¢l Convenio Internacional del Azdcar de 1953

’°‘Este Convenio no estipulaba la revisién periédica y siste-
matica de la distribucién de_las “cuotas basicas”. Sélo permitia
el establecimiento de una cuota especial como reserva a que po-
dia recurrir el Consejo del Aziicar para asignar cuotas'adicionales
a los nuevos- productores —o ampliar las de los productores anti-
guos— y el prorrateo automético de las cuotas no utilizadas.
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solo regia para la mitad del comercio mundial —el resto -
se cubria mediante arreglos especiales como los acuerdos
preferenciales de importacién de los Estados Unidos o el
Acuerdo del Azicar de la Comunidad Britanica— logrd
estabilizar los precios, por lo menos durante un breve
periodo antes de la crisis de Suez, dentro de la escala es-
tipulada mediante la regulacién de la oferta. No obstan-
te, cuando los Estados Unidos interrumpieron sus com-
pras a Cuba, la estructura del comercio internacional cam-
bi6 siibita y radicalmente y el Convenio se volvié inope-
rante porque los exportadores no pudieron ponerse de
acuerdo sobre la nueva distribucién de sus cuotas. El
Convenio tiene suspendidas sus operaciones en la actua-
lidad. :

El nuevo Convenio Internacional del Café de agosto
de 1962 —que ha seguido a dos acuerdos anuales ante-
riores pactados entre los paises productores exclusivamen-
te— se cifie, en sus lineas generales, a las disposiciones
del Convenio Internacional del Aziicar, salvo que el ajus-
te de las cuotas efectivas en relacién con la “cuota ba-
sica” no estd vinculado a las fluctuaciones del precio in-
ternacional, sino que se decide trimestralmente por el
Consejo. Con respecto a los precios, sélo existe la obli-
gacién de garantizar que su nivel general no caiga por
debajo del registrado por ese articulo en 1962, asegu-
rando a los consumidores precios equitativos que no traben
el conveniente aumento del consumo. Los importadores
se comprometen a limitar sus adquisiciones en los paises
no participantes cuando las exportaciones de los miem-
bros del Convenio disminuyan a menos del 95 por ciento
de las exportaciones mundiales totales en el afio civil de
1961.*° Los paises exportadores se comprometen por su
parte a limitar su produccién a las cantidades necesarias
para el consumo interno, las exportaciones y las reservas,
pero se deja en libertad a los paises respectivos para de-
terminar la politica y los procedimientos a adoptar a esos
efectos. Se prevé la revisién de las cuotas basicas después
de tres anos, aunqgue el Consejo tiene atribuciones para
revisarlas cuando cuente con una mayoria de 2 tercios
de los exportadores e importadores. No habiendo tal ma-

_yoria, las’ cuotas iniciales seguirdn en vigor en los dos

afios restantes del Convenio.

4. ENSENANZAS Y POLITICA PARA EL FUTURO

El examen precedente sobre la experiencia de postguerra
en relacion con los convenios sobre productos basicos,
parece llevar a dos conclusiones principales:

a) De los diversos tipos de acuerdos internacionales
sobre productos bésicos que se han considerado, los con-
venios internacionales destinados a regular las exportacio-
nes y la produccién de -articulos primarios constituyen
el mas promisorio instrumento para estabilizar la rela-
cién de precios del intercambio de los paises poco des-
arrollados y para hacer factible la realizacién de un ajuste
ordenado de su estructura de produccién. Si se objetara
que esos acuerdos tienden a crear condiciones de mono-
polio en la comercializacién de los productos respectivos,
convendria tener presente que los paises poco desarrolla-
dos también adquieren sus productos manufacturados en

¢ El Convenio no ha sido ratificado todavia. Que entre o no en
vigencia depende de que se adhieran a él un minimo de 20 paises
exportadores, que representan el 80 por ciento de las exportaciones
mundiales, y 10 paises importadores que absorben el 80 por ciento
de las importaciones totales del mundo.



mercados monopolisticos, en que los precios se mantienen
a niveles superiores a los competitivos, ya sea por efecto
de carteles internacionales privados, o simplemente por-
que no hay competencia de precios entre los producto-
res, que operan en mercados imperfectos.

En efecto, los vendedores de productos basicos operan
con dos desventajas en su contra, en comparacién con
los que venden manufacturas. En primer lugar, los pro-
ductores primarios son en general “los que aceptan los
precios”, en tanto que los productores industriales son
“los que fijan los precios”. Un descenso de la demanda
de manufacturas se traduce directamente en una menor
produccién; todas las bajas de precios se producen sélo
indirecta y accidentalmente, segiin el grado en que pueda
inducirse a los productores a rebajar sus mérgenes de
utilidad. En cambio, una reduccién de la demanda de
productos primarios lleva directamente a una baja de los
precios y s6lo indirectamente a una menor produccion
en la medida en que esa baja de los precios insta a los
productores a reducirla. La segunda desventaja radica en
que, siendo los beneficios del adelanto técnico en la ma-
nufactura retenidos en gran parte por los productores —en
forma de salarios reales y utilidades mayores—, los de
la produccién primaria se traspasan en gran parte a los
consumidores, a través de unos precios mas bajos, sin que
Ios productores obtengan gran ventaja en lo que toca a la
elevacién de su ingreso real.!* Las excepciones pueden
encontrarse en aquellos casos —como el del petréleo, por
ejemplo-— en que la distribucién del producto estd con-
trolada por grandes firmas internacionales.

La creacion de “carteles de productores” para los pro-
ductos basicos sélo serviria para aminorar las desventajas
estructurales de los paises poco desarrollados que suponen
vender en mercados altamente competitivos y comprar en
mercados monopolisticos, situacién que torna la relacién
de precios del intercambio en su contra, empobreciéndo-
los, sin que haya ventajas compensatorias desde el punto
de vista de la riqueza total producida por el mundo en
su conjunto. Los precios que se establecen cuando existe
competencia sin restricciones sélo son encomiables con-
siderada la distribucién 6ptima de los recursos interna-
cionales, en un mundo en que fodos los mercados sean
igualmente competitivos.

b) La segunda ensefianza que cabe desprender de la
experiencia reciente es que los prejuicios o la oposicién
de los paises importadores contra los convenios que res-
tringen las exportaciones pueden superarse cuando se de-
muestra que un numero suficiente de paises exportadores
estd dispuesto de todas maneras a concertar tales acuer-
dos. Esto se puso de manifiesto en las negociaciones pre-
vias al Convenio Internacional del Café. Ante la posibili-
dad de que los produciores suscriban un convenio que
equivaldria a un cartel unilateral, es 16gico que a los im-
portadores les interese participar e influir asi en las dis-
posiciones basicas establecidas al igual que en la politica
del Consejo encargado de la administracién del Convenio,
todo ello aparte de su interés en ayudar a los paises poco
desarrollados por razones humanitarias mas generales. Por
su lado, los exportadores se interesan en la inclusién de
los importadores, pues sélo estos dltimos pueden garan-

1 Elo se debe en parte a que hay competencia imperfecta en
la manufactura y en parte a que los sindicatos de obreros indus-
triales —a diferencia de los trabajadores agricolas en los paises
poco desarrollados— estan en condiciones de obtener un alza de
salarios tan acelarada por lo menos como la de la productividad
industrial.

tizar el acceso a los mercados y asegurar que aquéllos
cumplan las disposiciones. Por ende, la negociacion de
los convenios sobre cuotas de exportacién —del tipo de los
convenios sobre el aziicar y el café— para todos los prin-
cipales productos basicos de los paises poco desarrollados,
en gran parte depende de que se obtenga la cooperacion
adecuada o la coordinacién de la politica de los diferen-
tes paises exportadores. En cuanto esos paises estén pre-
parados para constituir cualquier clase de “sindicato”, la
oposicién de los paises importadores dejara de represen-
tar un obstaculo real.

Sin embargo, a fin de que los convenios sobre control
de exportaciones se transformen en instrumento principal
para regular y estabilizar la relacién de precios del inter-
cambio de los paises poco desarrollados, no sélo en mo-
mentos de “emergencia” sino mas o menos como una me-
dida permanente, deben establecer técnicas mas eficaces
y flexibles que las de los Convenios anteriores o en vigor,
para adaptar la estructura de la produccién a las nece-
sidades del comercio mundial, y la estructura y modali-
dad del comercio a las cambiantes condiciones.

Es hien conocida la dificultad de negociar convenios de
cuotas de exportacién asi como el hecho de que cuando
llegan a establecerse, es muy probable que mas tarde o
més temprano dejen de cumplirse. Ello se debe a una
o mas de las razones que a continuacién se indican:

a) No se obtiene la participaciéon plena de todos los
paises productores. Cuanto mayor sea el niimero de pafses
exportadores que se adhieren a un acuerdo, mayor serd
el deseo de los demés paises exportadores de mantener-
se al margen, pues la restriccién en las exportaciones de
los otros paises significa para ellos la posibilidad de obte-
ner mejores precios, sin que medie limitacién alguna para
el desarrollo de las exportaciones propias, Por otra par-
te, la experiencia de postguerra muestra que los paises
que estan dispuestos a participar en un acuerdo no suelen
estarlo a tolerar que otros les usurpen sus mercados. Si
el acuerdo conduce a la reduccién gradual de la partici-
pacién de los exportadores en el mercado mundial, es
probable que a la postre resulte inoperante.

b) Los paises exportadores, cuando no logran contro-
lar la produccién interna, acumulan reservas, que los pat-
ses participantes no pueden financiar. Si al precio vigente
(interno) la produccién de cualquier pais es superior a
sus necesidades de consumo interno y de exportacién, y
un organismo gubernamental compra el excedente para
mantenerlo en reserva, los ingresos generados por la pro-
duccién del articulo exportado son superiores a las en-
tradas de exportacién y ello se refleja en un balance de
pagos adverso, en una inflacién interna, o en ambas cosas.
El mantenimiento del precio interno conspira también
contra el ajuste estructural y la diversificacién de la eco-
nomia que precisamente el Convenio estaba destinado a
facilitar. Mantener reservas excesivas y crecientes hace
cada vez mas dificil el cumplimiento del Convenio y ma-
yores los deseos de evadirlo o revocarlo.

¢) Resulta imposible —si no es por un corto periodo—
“mantener inalterable” la estructura de la produccion y
el comercio mundiales. Es inevitable que la distribucién
inicial de las cuotas de exportacién se cifia mas o menos
estrictamente a la distribucién real de las exportaciones
en el afio o afios anteriores a aquél en que se negocia el
Convenio. Pero la estructura del comercio mundial —que
tiende a cambiar constantemente cuando no hay restric-

_ciones internacionales, a medida que se expanden, en des-
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medro de otras zonas, la produccién y las exportaciones
de las zonas en que el costo es bajo, o de aquellas que
acusan una elevada tasa de aumento de la productividad—
no puede “mantenerse inalterable” artificialmente con este
sistema por méis de un corto periodo.'? A menos que se
establezca algiin mecanismo para el ajuste sistemitico de
la distribucién de las cuotas en el mismo sentido en que
se habria modificado la estructura del comercio de no
haber habido una reglamentacién, el convenio tendrd que
fracasar en determinado momento, y el momento serd
aquél en que los productores de “bajos costos” estimen
que las ventajas de ampliar su participacién en el comer-
cio en un régimen de libre competencia compensaran con
creces la baja concomitante de los precios. ‘

Sin embargo, todos estos defectos podrén superarse una
vez que se comprenda suficientemente la naturaleza del
problema y que los paises exportadores participantes co-
nozcan a fondo los requisitos para encontrar una solucién
y las ventajas que ello comporta.

a) En cuanto al problema de lograr la participacién
plena, se trata en parte de convencer a todos los expor-
tadores (reales o potenciales) de las ventajas que ofrecen
los convenios sobre productos bésicos. Ello dependeri
evidentemente de las disposiciones del convenio mismo
destinadas a garantizar a largo plezo una mayor parti-
cipacion en el comercio mundial a las zonas de bajo costo
y crecimiento rapido. Pero también esti en juego el gra-
do de colaboraci6n que estén dispuestos a prestar los prin-
cipales paises importadores. Como antes se dijo, si estos
acceden a limitar sus importaciones procedentes de los
paises no participantes a la proporcién que representen
ya, se habra removido el principal obsticulo que se opone
a la plena participacién. A su vez, para que los impor-
tadores estén dispuestos a participar y aceptar esas obli-
gaciones, los exportadores deberin estar preparados para
limitar sus cuotas reales a fin de estabilizar los precios a
niveles “justos para el consumidor” y que al mismo tiem-
po proporcionen “una utilidad razonable a los producto-
res”. Como muestra el caso del Convenio del Azficar, es
posible obtener un acuerdo sobre la variacién automéatica
de las cuotas para mantener los precios dentro de los mér-
genes apetecidos.

b) En cuanto a impedir la acumulacién excesiva de
existencias, se ha dicho ya que tanto el convenio del azi-
car como el del café imponen a los paises exportadores
la obligacién de limitar su produccién interna de acuerdo
con sus necesidades, dejando a discrecién de los respec-
tivos gobiernos la forma y método de aplicar ese control.
Tampoco se establecen sanciones para aquéllos que no
estén en condiciones de dar cumplimiento efectivo a esta
obligacién. No seria ilégico obligar a los paises exporta-
dores a ejercer este control por medio de un derecho
o gravamen variable de exportacién, o a que utilizaran
este gravamen por lo menos como uno de los instrumentos
de control de la produccién. Sin prescribir monto o tasa
de ese derecho, podria pedirsele a los exportadores par-
ticipantes que lo elevasen cuando hubiera un excedente

1% La historia de la mayoria de los productos basicos muestra
a largo plazo marcadas variaciones en lo que toca a las fuentes
de abastecimiento y a los canales de comercio. El principal cen-
tro de produccién de caucho se desplazé del Brasil a Malaya;
el del café de Arabia, al Brasil, y tltimamente a Africa: el del
cacao de Centroamérica a Africa occidental; el del té de la
China a la India y a Ceilén, etc. La participacién de los paises
africanos en las exportaciones mundiales de café se elevé de 3 a
20 por ciento en los ltimos afios. )
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persistente de produccién sobre las necesidades y que lo
rebajaran cuando hubiera escasez duradera (y/o si no
pueden aprovechar toda su cuota), modificando los de.
rechos hasta eliminar el desequilibrio. Por ejemplo, po-
dria exigirse el aumento de los derechos y gravimenes
en una suma igual al 10 por ciento del precio fob del
producto en cualquier afio en que las reservas acumula-
das excedan en digamos 30 por ciento a la produccién
media anual del trienio anterior. Por otro lado, seria obli-
gatorio rebajar el monto de los derechos y gravdmenes
de exportacion, digamos en 5 por ciento del precio fob,
en cualquier afio en que las reservas representen menos
de 10 por ciento de la produccién media del trienio an-
terior. Toda cantidad no utilizada de la cuota de expor-
tacién se considerara como disminucién de las reservas.+

Con este sistema, se aprovecharian al maximo las fuer-
zas del mercado para lograr los reajustes necesarios de
la produccién. Naturalmente, las fuerzas del mercado no
siempre bastaran por si solas para producir el grado y
tipo de reajuste requerido si no se complementan con
otros instrumentos de reglamentacion. Por ejemplo, en el
caso de aquellos productos que tienen un largo periodo
de gestacion, la produccién a corto plazo puede ser del
todo ineldstica con respecto al precio .y asi cuando son
excesivas las variaciones del precio en el mercado interno
podran provocarse reacciones como las del teorema de
la telarana. En esos casos debera fijarse el derecho de ex-
portacién en forma tal que refleje la diferencia entre el
precio de exportacién y el costo interno a largo plazo
de produccién, recurriendo a otros instrumentos para sol-
ventar las inadaptaciones de corto plazo. En el grado en
que los gobiernos regulen la produccién con otros mé-
todos que la variacién del precio interno —por ejemplo,
con subsidios por restriccién de superficie plantada—, se
reducird o eliminari la necesidad de variar los precios
internos mediante la modificacién de los derechos de ex-
portacién. Pero una disposicién de esta naturaleza obli-
garia a los paises participantes a rebajar —o elevar—
el precio interno como medida dltima, es decir si fraca-
saran los demés métodos de control.

En la actualidad se encuentra ampliamente difundido
el uso de derechos o gravimenes de exportacién varia-
bles, sobre todo como medio para estabilizar los precios
internos frente a las fluctuaciones de las cotizaciones ex-
ternas o con el solo afin de recaudar ingresos fiscales.
En el sistema aqui propuesto cumplirian una funcién
distinta. El precio externo se estabilizaria por efecto del

13 Habrd que definir cuidadosamente el significado de los “de-
rechos y gravamenes de exportacion”. Deberan considerarse como
gravimenes de exportacién, ademéds de los derechos de exporta-
cién formales que se cobran en los puertos, los honorarios que
se cargan por los permisos de exportacién, asi como las utilidades
de explotacién de un organismo pilblico de comercializacién o
adquisicién; en cambio, las pérdidas de dicho organismo deberan
ser consideradas como gravamen negativo o subsidio y se dedu-
ciran de otros derechos o gravamenes cobrados. Habria que tener
en cuenta los tipos diferenciales de cambio cuando los ingresos
de la exportacién se convierten a moneda nacional aplicando una
tasa distinta de la que rige para las importaciones. :

1+ Este sistema permitiria una variacién muy grande de las
reservas en relacién con la produccién, sin que fuera necesario
aplicar medidas correctivas, Con ello se pretende dar un margen
por todos los aumentos o las disminuciones en las cosechas ori-
ginados en causas meteorolégicas y que probablemente se tras-
tocaran después sin que actfie el incentivo de los precios. La di-
ferencia entre la elevacién minima de los dereches en 10 por
ciento y su rebaja minima en 5 por ciento obedece al hecho de
que los productores responden (a corto plazo) con mayor rapidez
a las alzas que a las bajas de precios. ;



mismo convenio que restringe las exportaciones, y el ob-
Jeto del derecho de exportacion variable seria adecuar
la oferta interna a la demanda externa, y contribuir asi
al necesario reajuste estructural de la economia. Podrin
p}antearse objeciones de indole politica al sistema, adu-
ciendo que no logra mantener el poder adquisitivo interno
de la poblacién agricola, aunque este argumento pierde
mucho de su peso cuando el aumento de la produccién
es consecuencia del rapido crecimiento de la productivi-
dad. Pero al elevarse los precios, la produccién crece ex-
cesivamente y el deseo de garantizar un ingreso adecuado
a los agricultores, comprando sus cosechas a un precio
elevado, es incompatible con el de mantener una satis-
factoria relacién de precios del intercambio en el mer-
cado mundial, como se ha visto recientemente en el caso
del Brasil. Si los gobiernos desean mantener el poder
adquisitivo de los agricultores, seria preferible usar sub-
sidios administrados en forma tal que coadyuvaran a la
necesaria reorganizacién de la agricultura, en lugar de
obstaculizarla. Este seria el caso de los subsidios conce-
didos segiin la superficie plantada con cultivos alimenti-
cios para estimular los cultivos de exportacién cuya de-
manda mundial no ha sido afin satisfecha.’

¢) Un sistema de este tipo sélo encontrard buena aco-
gida si los convenios prevén también la redistribucién sis-
tematica de las cuotas basicas de exportacién, en forma
suave y paulatina, a favor de los productores mas efi-
cientes. No seria légico confiar en que los gobiernos de
paises relativamente eficientes, que producen a bajo costo,
tengan el altruismo de desalentar a sus agricultores con
los precios bajos —que deben ser mucho mas bajos mien-
tras mas eficientes sean—, a menos que se les ofrezca la
oportunidad de ampliar sus exportaciones a largo plazo
al obtener una participacién mayor en el mercado mun-
dial. Para que tal reajuste en la distribucién de las cuotas
se efectie sin tropiezos y en forma ordenada debe basarse
en criterios objetivos, establecidos en el convenio mismo,
¥ no en posteriores negociaciones especiales. Por fortuna,
el sistema de gravdmenes variables a la exportacién pro-
porciona dicho criterio. Cuando cada pais llega a tener
los derechos de exportaciéon que equilibran su produc-
cién interna con sus necesidades, la altura que alcanza
ese gravamen —en relacién con el precio del producto
basico— indica claramente el costo interno de produc-
cion, o precio de oferta del producto, expresado en mo-
neda internacional. En consecuencia, mientras mas alto
sea ese gravamen en un determinado pafs, en relacién
con el promedio, menores seran los costos de produccién
en comparacién con el promedio de todos los productores.

1% Se ha sugerido también que, en vez de aplicar derechos de
exportacién en el pais de origen, los paises de destino podrian
imponer un gravamen variable sobre la importacién de productos
basicos, modificAindose ese gravamen con objeto de estabilizar los
precios pagados por los consumidores del pais importador. El
producto de ese gravamen, con las debidas seguridades, se remi-
tiria a los paises productores. Desde el punto de vista de los paises
de produccién primaria seria menos conveniente que la responsa-
bilidad de estabilizar los precios recayera sobre los paises impor-
tadores y tener que estar sujetos a una remisién de recaudaciones
por derechos de importacién que sin duda estaria condicionada
a varios requisitos. (El derecho variable sobre la importacion
constituye el principal instrumento para estabilizar los precios in-
ternos de los productos agricolas en los paises de la Comunidad
Econdémica Europea. Sin embargo, €l Tratado de Roma prevé que
el producto de ese impuesto sea retenido por los paises importa-
dores para subvencionar a sus propios agricultores. En la medida
en que el gravamen estimule la expansion agricola en el mercado
comun, reduciri el mercado de los paises exportadores.)

Asi pues, se sugiere que, después de transcurrir cierto
plazo inicial —por ejemplo, tres o cinco afios— en que
las “cuotas basicas” permanezcan invariables, sean redis-
tribuidos anualmente los contingentes en favor de aque-
llos paises cuyos gravamenes netos de exportacion —calcu-
lados por tonelada o como porcentaje de los precios fob—
sean superiores al promedio, y en desmedro de aquéllos
en que sean inferiores.’® Ninguna cuota bésica se elevaria
en, por ejemplo, mas de 5 por ciento por afio, distribu-
yéndose los incrementos efectivos entre los paises con
arreglo a alguna férmula logaritmica basada en el por-
centaje que representa la diferencia del derecho de ex-
portacién sobre el promedio. Sélo tendrin derecho a am-
pliar su cuota los paises que la hubieran aprovechado
plenamente.’” Tampoco se reduciria la cuota de ningan
pais en —por ejemplo— mas de 5 por ciento en un afio,
distribuyéndose la disminucién en la misma forma, de
acuerdo con la diferencia entre los derechos de exporta-
cién y el promedio, con la condicién de que la merma
total correspondiente a todos los paises cuyas cuotas se
contraen, no representara menos de un 2.5 por ciento de
su cuota basica global. La suma de las ampliaciones seria
igual a la suma de las reducciones. Estos reajustes de las
cuotas bdsicas serian independientes de la modificacién
de las cuotas efectivas, que se expresan como porcenta-
je de las cuotas bésicas y cuyo monto es decidido y pro-
rrateado trimestralmente por el Consejo.

El sisterna proporcionaria un fuerte incentivo a los
paises exportadores participantes para emplear los de-
rechos (o gravamenes) de exportacién como instrumento
principal de controlar la produccién interna, pues mien-
tras més elevados fueran esos derechos, mayores posibi-
lidades tendrian de acrecentar gradualmente la participa-
¢ién que les corresponde en las exportaciones mundia-
les. Al mismo tiempo, ningin pais se beneficiaria con el
alza excesiva de sus derechos de exportacidn, puesto que,
en ese caso, no podria Henar su cuota actual ni podria
optar a incremento alguno.

Los paises favorecidos conforme a este sistema, con una
ampliacién de su cuota bisica, se verian obligados a re-
ducir gradualmente sus derechos de exportacién —en
caso contrario no podrian aprovechar su cuota— y aqué-
llos que sufrieran una reduccién tendrian que elevarlos,
so pena de acumular reservas excesivas. De ahi que, al
funcionar el sistema permanentemente, se produciria la
equiparacién gradual de los derechos de exportacién entre
todos los participanies, es decir, la distribucion de la
produccidn y el comercio se aproximaria muy de cerca
a la de un mercado competitivo que funcionara ideal-
mente, aunque sin las fluctuaciones de precios y las in-
certidumbres que aparejan. Tendria la flexibilidad de un
mercado libre, manteniendo precios internacionales esta-
bles y remunerativos.

No habria motivo alguno que impidiera extender este
sistema a gran variedad de productos basicos, incluso a
aquellos articulos —por ejemplo, el algodén— en que di-
fieren marcadamente las calidades y tipos entre uno y
otro pais productor. No son tan halagiiefias las posibili-
dades de otros productos basicos —verbigracia el arroz
o el trigo— que se destinan principalmente al consumo
interno y cuyas exportaciones son marginales en relacién

18 Se calcularia un promedio ponderado, usando para ellos las
cuotas de exportacién.

17 En esta forma se impide que los paises obtengan cuotas ma-
yores alzando excesivamente sus gravamenes de exportacidn.




con la demanda nacional. Por ello, el sistema no seria .

solucién ideal para los problemas de los productos ali-
menticios de la zona templada, que, por lo demis, suelen
provenir de paises de ingresos elevados. En cambio, con
excepci6én del arroz, los productos basicos exportados por
la mayoria de los paises poco desarrollados se cultivan
mayormente con ese fin, y sélo una parte relativamente
pequefia se destina al consumo interno.

Una. de las dificultades principales que presentan los
convenios internacionales sobre productos basicos desde
la guerra es la falta de acuerdo entre los paises —par-
ticularmente entre los exportadores y los importadores—
en cuanto a los objetivos fundamentales que deben cum-
plir esos convenios, y sobre las técnicas de regulacién
con que se alcanzarian esos objetivos. Si en la préxima
Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y
Desarrollo se llega a un acuerdo sobre los principios que
deben presidir la reglamentacién del comercio y la pro-
duccién de articulos bésicos, y si esos principios son mas
explicitos y de concepcion mas amplia que los previstos
en la Carta de La Habana, estaria abierto el camino para
abordar el problema de la relacién de precios del inter-
cambio de los paises de produccién primaria en forma

mas completa mediante la negociacién simultinea de gran
namero de convenios en materia de productos basicos
sobre bases paralelas.

No se pretende insinuar aqui que el finico problema
que aqueja a los paises poco desarrollados sea el de lograr
una relacién de precios del intercambio estable y satis.
factoria. La restriccion del tamafio de sus mercados por
efecto de los fuertes derechos de internacién —o grava.
menes proteccionistas— establecidos por los paises im.
portadores, o de acuerdos discriminatorios que favorez-
can a determinados grupos de productores —como las
preferencias concedidas por el Mercado Comin europeo
o la Comunidad Britdnica de Naciones— plantean otros
tantos problemas cuya solucién serd sin "duda uno de
los principales temas de discusién de la préxima confe-
rencia internacional de comercio. Igual importancia re-
viste que las exportaciones de manufacturas de los paises
poco desarrollados —que es probable que desempefien
una funcién de entidad con el tiempo— tengan acceso
relativamente franco a los paises desarrollados y de ele-
vados ingresos. Estos problemas mas amplios habrian de
exigir la reforma de los sistemas institucionales de co-
mercio internacional que se crearon después de la guerra.




ESTADO GENERAL Y PERSPECTIVAS DEL PROGRAMA DE INTEGRACION ECONOMICA,,,'
DEL ISTMO CENTROAMERICANO#* e o

I. VISION GENERAL DEL PROGRAMA SN

1. LA INTEGRACION Y LA SITUACION ECONOMICA
DE CENTROAMERICA

En agosto de 1952 los gobiernos centroamericanos consti-
tuyeron el Comité de Cooperacién Econémica que, en su
primera reuni6n, dejé establecidos los principios rectores
del programa de integracién. La Secretaria de la CEPAL
cree oportuno examinar en forma breve, diez afios des-
pués, los resultados que han ido alcanzédndose progresiva-
mente durante ese periodo. Se efectiia este examen con
el propésito de proporcionar elementos de juicio que sir-
van al Comité para sefialar los problemas de mayor tras.
cendencia y formular las medidas que se requieran para
consolidar y ampliar el grado de integracién alcanzado
hasta ahora.

La reciente incorporacién de la Repiiblica de Costa Rica
al Tratado General y a los demas instrumentos de inte-
gracién econémica completd el alcance de ésta. La parti-
cipacién de dicho pais, ademas de satisfacer una aspira-
cion de todos los gobiernos centroamericanos, cumple uno
de los requisitos de la integracién. Esta debe tener una
base econdmica de mercado que sea suficiente para per-
mitir un desarrollo industrial que hasta ahora estid ausen-
te o apenas se manifiesta en el ambito centroamericano.
El mercado comiin cuenta con instrumentos de accién
muy poderosos no sblo para acelerar la integracién real
de las economias centroamericanas, sino también para
compensar algunos de los factores que en los dltimos afios
han actuado desfavorablemente sobre la situacién eco-
némica.

El libre comercio es ya un cauce abierto para la ex-
pansion de la actividad productiva. Se cuenta ademis
con un arancel comin que ha sido estructurado sobre
la base de las situaciones reales de Centroamérica y con
un sentido de desarrollo. Se dispone también de institu-
ciones centroamericanas en materia financiera, de tec-
nologia industrial y aiin de ensefianza y adiestramiento
en el campo administrativo. Por su parte, el Consejo
Econémico, el Consejo Ejecutivo y la Secretaria Per-
manente del Tratado General constituyen puntos firmes
de apoyo para el eficaz funcionamiento del mercado co-
miin y el avance de la integracién. A estos elementos,
que han surgido como resultado de la integracién eco-
némica y que son parte de ella, se agregan como factores
favorables la decisién de los gobiernos centroamericanos
de proceder a planear el desarrollo de sus paises en for-
ma coordinada y sobre una base regional, asi como la
perspectiva de una etapa inmediata de intensa inversién
pablica y la existencia de fuentes de financiamiento ex-
terno adicionales a las que han estado disponibles hasta
ahora.

* Este informe fue presentado por la Secretaria de la CEPAL
a la octava reunién del Comité de Cooperacién Econémica del
Istmo Centroamericano, celebrada en San Salvador, El Salvador,
en enero de 1963, en el documento E/CN.12/CCE/265.

Cualesquiera de esos tres factores constituyen instru-
mentos eficaces de accién econémica. Pero para apreciar
su posible efecto sobre las economias centroamericanas no
podria considerarseles en forma aislada unos de otros.
La integracién econémica, la programacién del desarro-
llo y la inversién piiblica y su financiamiento se conciben
como parte de un mismo sistema de mecanismos orienta-
dos a acelerar el crecimiento de la regién. Como en todo
esfuerzo de desarrollo, se requiere aqui la accién com-
binada y simultanea de todos sus componentes para que,
coincidiendo en sus objetivos bésicos y coordinando sus
formas de aplicacidn, se puedan obtener los beneficios
que cabe esperar de ellos.

Con esos rasgos de signo muy favorable coexisten en
Centroamérica condiciones economicas precarias que han
tendido a empeorarse en los filtimos afios. En otras pa-
labras, es obvio que la integracién econdémica esti en el
momento de mayores resultados y perspectivas, pero que
la economia general se encuentra en una etapa de decai-
miento de su actividad. La tasa de crecimiento del pro-
ducto apenas rebasa el incremento de la poblacién y en
algunos paises es actualmente inferior a ésta.

Todo lo resefiado apunta a la posibilidad de poner en
juego los instrumentos de que ya disponen los gobiernos
centroamericanos para vigorizar la actividad econdmica,
compensando los efectos del deterioro del sector externo.
Dicha compensacién sélo podria ser parcial, pues los
rasgos estructurales que determinan la actual situacién
estan firmemente enraizados en los distintos paises y no
podrian modificarse en breve plazo. Los propios obje-
tivos generales de la integracién s6lo pueden alcanzarse
en forma gradual, si bien cabria intensificar esa gradua-
lidad mediante el uso de los instrumentos de politica exis-
tentes.

La experiencia reciente sefiala que el intercambio cen-
troamericano reviste un relativo grado de autonomia fren-
te a los factores que tienden a deprimir la actividad eco-
némica general, En los dltimos cinco afios, en que el
producto sélo crecié menos de 4 por ciento anual, las
exportaciones entre paises de la regién crecieron a una
tasa media de 20 por ciento anual. Su valor pas6 de 8.6
millones de ddlares en 1950 a 32.7 millones en 1960, per-
mitiendo asi un nivel de actividad econémica que en otro
caso no hubiera podido alcanzarse.

2. EL MERCADO COMUN COMO PUNTO DE PARTIDA

En lo esencial puede considerarse como terminada la fase
de celebracién de tratados y de configuracién del marco
dentro del cual ha de llevarse a cabo la integracién de
las economias centroamericanas. El libre comercio ha
sido decidido en forma total para la mayoria de los pro-
ductos, y para el resto se han establecido las caracteris.
ticas, los plazos y las tasas de liberalizacién que les seran
aplicables. Esta dotado asi el mercado comiin de una
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automaticidad en virtud de la cual no precisara de ne-
gociaciones ni de acuerdos adicionales de caracter ge-
neral. La integracién econémica no sdlo ha quedado
completada geografica e institucionalmente, sino que se
encuentra ya en su fase operativa. Tales resultados no
representan, sin embargo, la culminacién de un objetivo
que se agota; constituyen mas bien un nuevo punto de
partida.

Hasta ahora los efectos del mercado comiin, debido a
lo reciente que es la aplicacién del Tratado General, se
han traducido mas en una oportunidad de operar con
mayor eficacia los cinco sistemas econbémicos nacionales
que en alguna forma de consolidacion de dichos sistemas.
El mejoramiento que puede lograrse con base en econo-
mias nacionales que recurren al mercado coméin en busca
de posibilidades adicionales de exportacién es limitado.
El mejoramiento que se requiere es de caricter general e
implica una transformaciéon de los sistemas econdmicos
existentes. No podria alcanzarse en toda su amplitud si
se consolidaran las formas nacionales de produccion. La
integracién econdémica, tal como la han concebido los
gobiernos, no es una manera de mejorar cinco sistemas
nacionales de precario desarrollo, ni es tampoco una opor-
tunidad marginal para que dichos sistemas puedan, con-
servando sus mismas caracteristicas, atenuar algunas de
las deseconomias inherentes a su estructura. La sustancia
misma de la integracién reside en la fusién de esas eco-
nomias nacionales hasta constituir, en forma progresiva,
lo que en la prictica equivaldria a un sistema econémico
de alcance regional.

La existencia de profundas disparidades en cuanto a
dotacién de capital bisico y en cuanto al acervo de téc-
nica y de ahorro disponibles, constituye uno de los ma-
yores obstdculos para la paulatina formacion del sistema
econémico regional. Lo que ha separado en el pasado
a las economias centroamericanas no radica exclusiva-
mente en las barreras arancelarias, sino también en las
condiciones disimiles que han prevalecido de pais a pais
en lo que se refiere, por ejemplo, a carreteras y obras
eléctricas, y a la escasa vinculacién entre esos elementos
al nivel regional. Sélo a medida que se eliminen dichas
disparidades, la nueva inversién originada en el mercado
comin tenderd a acudir a las localizaciones que resulten
mas economicas desde el punto de vista de Centroamé-
rica. Al mismo tiempo, la existencia de facilidades bésicas
igualmente adecuadas en toda la regién, y conectadas
entre si, tendera a inducir la realizacién de inversiones
que permitan aprovechar las economias externas creadas
dentro del sistema.

En tanto no se logre esa igualacién de condiciones eco-
némicas, el médulo de la inversién no registrara en forma
completa las posibilidades y perspectivas que abre el
mercado centroamericano. Por consiguiente, se requiere
actuar de modo deliberado con el propésito de impulsar
el desarrollo de las distintas actividades en funcién de las
perspectivas del conjunto de la regién. Para obtener esos
resultados los gobiernos centroamericanos han decidido
proceder en el desarrollo de los paises a través de un es-
fuerzo de programacién coordinado de la actividad eco-
némica. Ello implicaria, ademés de una programacién
completa de la inversién publica, un planeamiento nece-
sariamente menor pero suficiente para inducir la inver-
si6n privada de alcance regional.

La integracién real de sistemas econémicos plantea
problemas propios que no se preseritan en el marco de un
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solo pais. Los objetivos de integracion.coexisten con ob-
jetivos nacionales. En la préxima etapa del programa
se ird creando una creciente base de identidad entre am.
bos tipos de objetivos, especialmente en los sectores eco-
némicos mas importantes, y se tenderd también en forma
gradual a que las distintas instituciones econdémicas na-
cionales lleven a cabo sus actividades con referencia a la
perspectiva adicional que ofrece el mercade comin. Para
ello, lo que se precisa no es un cambio en las finalidades
mismas de dichas instituciones, sino una modificacién en
cuanto a la escala en que se actiia. La tarea de la integra-
cién tenderd a dejar de ser el proposito exclusivo de los
organismos regionales para ser compartida por las ins-
tituciones bancarias, financieras, de crédito y de fomen-
to de la actividad agricola e industrial que operan dentro
de los limites de cada pais.

La importancia de este desarrollo, del cual existen ya
primeras manifestaciones en Centroamérica, trasciende, sin
embargo, la que tendria desde el punto de vista econé-
mico de corto plazo. En efecto, la fase operativa en que
se encuentra el programa es, por su propia indole, la
fase de prueba de la integraciéon. La accién regional de
los organismos nacionales servird para consolidar y am-
pliar la base de interés comiln en que se apoya todo el
programa de integracién a través del beneficio de los
distintos paises miembros. No parece ser ésta una cues-
tién de igualdad aritmética de beneficios. A largo plazo,
la base de interés comiin dependera mas de la medida en
que la integracién econdmica sea capaz de acelerar el
proceso de crecimiento, que de cualquier otro tipo de
ajustes. De esta manera, la reciprocidad no se manifes-
taria en lo esencial a través de compensaciones o ajustes,
sino en la forma mas permanente de un crecimiento eco-
némico intenso de todos los paises miembros.

3. LA NUEVA ETAPA DE DESARROLLO INDUSTRIAL

Con el mercado comin se han establecido, con caracter
permanente, vigorosos estimulos a la inversién industrial
cuyos efectos ya se estdn haciendo sentir. Faltaria por
asegurar, igualmente, la economicidad de la inversién
nueva y lo adecuado de la misma desde el punto de vista
de una unidad econémica global.

Precisamente por lo poderoso de los estimulos que con-
tiene el mercado comiin, la necesidad de evitar dupli-
cacién de inversiones parece mis perentoria que antes.
Al nivel nacional existe dicha duplicacién en casi todas
las ramas de la industria manufacturera, a pesar del
reducido tamafio de los mercados respectivos. Cuando
estos mercados se amplian al nivel regional, coincidiendo
ello con un arancel hacia el mundo exterior que en lo
general se inspira en criterios de desarrollo, la oportu-
nidad de operacién lucrativa es alin mayor a pesar del
desaprovechamiento de parte de la capacidad instalada.
Surge asi la posibilidad de que médulos antieconémicos
de crecimiento de la industria se trasladen del plano na-
cional al plano ceniroamericano, con sus nocivas conse-
cuencias de desperdicio de recursos y de ausencia virtual
de toda competencia activa. :

Los estimulos inherentes a la dimension regional del
mercado son indispensables porque de ellos mismos pue-
de derivarse una accién intensa de la iniciativa privada
industrial que provoque el cambio de estructura econd-
mica y la especializacién. Pero dichos incentivos podrian
tender también a consolidar situaciones de ineficiencia ya
presentes, o ain a conducir a aumentos en la tasa de ga-



; nancia sin que mediara ningiin mejoramiento basico
en las formas de produccion.

Kl espiritu de empresa, todavia insuficiente pero que
cada vez se hace sentir mas, podria evitar la anterior
perspectiva. Sin embargo, un punto de tanta trascenden-
cia no debiera quedar librado a ninguna clase de incer-
tidumbre en cuanto al momento en que va a producirse
0 a la forma que asumird esa nueva visién de la estruc-
tura y funcionamiento industrial. De modo coadyuvante
a la tendencia presente en el sector privado, podrian
actuar los organismos de la integracién proporcionando
el punto de arranque hacia inversiones de mayor escala
y hacia la renovacién y mejoramiento de las plantas exis-
tentes. Para ello cuenta el programa con el Instituto Cen-
troamericano de Investigacién y Tecnologia Industrial
(ICAITI) y con el Banco Centroamericano de Integra-
cién Econémica. La accién deliberada de estos dos orga-
nismos constituye sélo parte de la solucién al problema
planteado, pero pertenece a la clase de medidas que pue-
den contribuir a facilitar el ajuste de la actividad pri-
vada industrial hacia formas mas econdémicas de opera-
cién y hacer que el mercado comin conduzca a una
perspectiva de mayor y més eficiente produccién.

Esta funcién de los organismos financieros y tecnol6-

gicos del programa no podria ejercerse con eficacia si
actuaran sin una estrecha vinculacién. El organismo
financiero no estaria en condiciones de cumplirla si los
proyectos que se le someten hubieran sido formulados
y estudiados técnicamente sobre bases locales o naciona-
les; y el organismo tecnolégico no podria propiciar efi-
'cazmente la elaboracién de proyectos economicos en es-
,cala regional si no mediara una perspectiva de que ese
‘tipo de proyectos son objeto preferente de financiamien-
-to centroamericano.
i La orientacién indicada parece atin méas necesaria por
cuanto el analisis del intercambio de productos pone de
manifiesto, junto con el estimulo considerable que ha
significado el libre comercio, la necesidad de propiciar
cambios en la estructura industrial. Hasta ahora se ha
laprovechado mejor la capacidad instalada, y la nueva
inversién en manufactura se ha proyectado en parte para
mercados mas amplios que los nacionales; pero, en lo
general, podrian fortalecerse esas manifestaciones inicia-
les del mercado comiin para que no se circunscriban a
los productos que ya se elaboran en la regidn, sino que
abarquen también sectores nuevos de produccién, espe-
cialmente en industrias de bienes duraderos de consumo,
productos intermedios y algunos bienes de capital. De
esta manera se ampliarian las repercusiones primeras del
mercado comiin, que con respecto a los bienes actualmente
producidos tenderan a perder fuerza a medida que el
comercio centroamericano se ajuste a las nuevas condi-
ciones de intercambio.

De otra parte, las fuerzas de un mercado que se amplia
iibitamente como el de Centroamérica tienden a un tipo
de sustitucién de importaciones orientada de modo prin-
cipal hacia los renglones que presentan menor dificultad
{técnica, y propician de esta manera el desarrollo de in-
dustrias productoras de bienes de consumo o de procesos
con un grado pequefio de elaboracién y manufactura. Las
industrias productoras de materias primas, bienes inter-
medios y de capital, que son las -que sobre bases reales
[tienen mayor perspectiva, tienden por aquel motivo a
iquedar relegadas a una posicién secundaria dentro del
[proceso de inversién. Esto reduciria el campo de la es-

pecializacién y dejaria de lado uno de los objetivos mas
importantes del programa, es decir, la creacién de una
estructura industrial integrada en todas sus partes y ca-
paz de contribuir al impulso necesario para avanzar a
nuevas etapas de desarrollo econémico.

4. LA INTENSIFICACION DEL MERCADO

Asi como el programa de integracién, por su propia fuer-
za, propiciara un cambio radical en el nivel de actividad
economica, no cuenta todavia con elementos de igual vigor
para conducir al mejoramiento general de los ingresos y
de los niveles de vida de la poblacién.

La ampliaciéon del mercado que ya se ha producido
proviene, en su casi totalidad, de la suma de las deman-
das que se registran en los cinco mercados individuales.
A ese efecto, habria que agregar, también como resul-
tado de la integracién, un aumento en el poder de compra
general de cada uno de ellos. Tratariase aqui no ya de
elevar las condiciones de productividad del sistema, que
se suponen mejoradas, sino de asegurar que las ganan-
cias econémicas que se obtienen a través de la integra-
cién se transfieran en una proporcién adecuada a los
sectores consumidores. En otras palabras, es un problema
de precios relativos y de ingresos. Segiin lo ha concebido
el Comité, este resultado seria parte integrante de todo el
juego del programa, pues sin dicho ensanchamiento los
estimulos del mercado comitin tenderian a la larga a re-
ducirse con el tiempo.

En efecto, la actual distribucién del ingreso en los paises
centroamericanos constituye acaso uno de los mayores obs-
ticulos a una industrializacién rapida de las economias
y a su verdadera integracién. Concentrado como estd en
algunos sectores, y dispersado el resto atendiendo a mé-
dulos de bajos ingresos, el mercado disponible para las
manufacturas es reducido y no tiende a crecer con el mis-
mo vigor con que crecen los sistemas econdémicos en lo
general. La situacién puede caracterizarse asi por la exis-
tencia de un sector que, por lo elevado de sus ingresos,
tiende a transferir los incrementos de éste, no a la compra
de manufacturas de origen regional, sino a la adquisicion
de bienes del exterior; y por el sector general de la po-
blacién que, debido a la escasez de sus ingresos, es poco
activo como factor de demanda y concentra ésta en los
bienes mis indispensables de consumo. Surge asi la ne-
cesidad de que, junto con el avance econémico que per-
mite la integracion, se modifique estructuralmente la dis-
tribucién del ingreso para poder proporcionar en forma
escalonada sucesivos puntos de apoyo al crecimiento eco-
noémico.

La mejora en la distribucién del ingreso en una regién
como la centroamericana, que es predominantemente
agricola, comporta por necesidad modificaciones de fondo
en cuanto a las condiciones en que funciona el sector
agropecuario. Tales condiciones se refieren no sélo a las
que influyen directamente en los niveles de eficiencia y,
por tltimo, en los volimenes de produccidn, sino también
a aquéllas que determinan la pauta conforme a la cual
el ingreso agricola se distribuye entre los distintos factores
de la produccién. Entre estas tdltimas condiciones, las
formas de tenencia de la tierra constituyen el elemento
principal. Este elemento estd arraigado en los sistemas
ecoriémicos centroamericanos y se manifiesta en todas las
actividades, desde las de exportacion hasta las de produc-
cién para consumo interno. Su cambio o ajuste progre-
sivo en funcién de una economia més dinimica y de mas
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vasto alcance, como la constituida por el mercado comin,
proporcionaria un punto de enlace y de apoyo para el
desarrollo simultineo de los dos mayores sectores direc-
tamente productivos: el agricola y el industrial. .Cabe se-
fialar que existe aqui un problema de interrelaciones, por
cuanto las formas de tenencia no sélo actiian como causas
sino que son, a la vez, resultados de una etapa determi-
nada de desarrollo,

La politica fiscal y la politica de inversién publica en
campos de interés social son otros factores coadyuvantes
que pueden ponerse en juego para alcanzar con el tiempo
una pauta mas econémica de distribucién del ingreso.
El Comité de Cooperacién Econémica ha venido estu-
diando este problema desde 1958. A solicitud de los go-
biernos una misién de las Naciones Unidas ha llevado
a cabo, en colaboracién con las universidades de Centro-
américa, un primer examen de las formas de tenencia
de la tierra y de su significado para la economia de la
regién. Los resultados de dicho examen tendrin que ser
completados, pero ofrecen ya un elemento de juicio para
dilucidar algunos aspectos del problema. Del mismo modo
se estd iniciando un estudio a fondo de las condiciones
de distribucién del ingreso en Centroamérica y se lleva
a cabo actualmente la investigacion sobre condiciones de
salarios, costos y productividad de la mano de obra, este
ultimo enfocado de modo principal hacia la industria
manufacturera, La accién del Comité en materia de vi-
vienda ha sido encauzada desde 1957 a través del Subco-
mité creado con ese Ginico propésito y se ha intensificado
en el curso del altimo afio. La composicién de la fuerza
de trabajo y los fenémenos demograficos han sido estu-
diados por expertos de Asistencia Técnica. Parte de los
resultados obtenidos se recoge en el documento Los recur-
sos humanos de Centroamérica, Panamd y México en
1950-1980 vy sus relaciones con algunos aspectos del des-
arrollo econdémico,* que fue conocido por el Comité en
1959, Atendiendo a las orientaciones del Comité, la Secre-
taria de la CEPAL se propone intensificar estos estudios
con la colaboracién de las universidades centroamericanas
y de los organismos de Asistencia Técnica de las Naciones
Unidas.

Finalmente, la reforma fiscal se presenta también como
una forma de actuar sobre los problemas inmediatos de
distribucién del ingreso. En las condiciones existentes en
Centroamérica el problema fiscal no se agota en torno
a los aspectos distributivos. Como una necesidad de la
integracion, la igualdad impositiva entre los paises tam-
poco parece constituir el objetivo mas inmediato por al-
canzar. Ya en este sector los gobiernos centroamericanos
han establecido la igualdad total en materia de impuestos
de importacién y recientemente, en agosto de 1962, sus-
cribieron el Convenio Centroamericano de Incentivos Fis-
cales al Desarrollo Industrial que elimina las grandes di-
ferencias antes existentes en los cinco paises, tanto en el
monto dé las exenciones mismas como en los criterios
para su otorgamiento. Sin embargo, puede todavia avan-
zarse algo mas hacia la uniformidad de impuestos.

Pero el sentido de la reforma fiscal, vista desde el an-
gulo de las necesidades de'la integracién econémica, ha-
bria- de ser primordialmente el de mejoramiento estruc-
tural y administrativo de los sistemas fiscales en forma
que aumente su capacidad para hacer frente a las nuevas
responsabilidades piiblicas derivadas de la propia inte-

_* ST/TAO/K/LAT/1; E/CN.12/548. Publicacién de las Nacio-
nes Unidas, No. de venta: 60.XIIL1. '
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gracién econdmica y, en consecuencia, de la politica de
desarrollo acelerado de los cinco paises.

El Comité de Cooperacién Econémica aprob6 en 1957
una resolucién sobre esta materia con referencia, prin-
cipalmente, a las discrepancias impositivas que se tradu-
cian de modo directo en diferencias en las condiciones
de inversién. Con base en esa resolucién y en la aprobada
por el Comité en su Cuarta Reunién Extraordinaria, ca-
bria ahora un enfoque global de este problema para com-
prender en él no sélo la eliminacién progresiva de dichas
discrepancias, sino también el mejoramiento mismo de
los sistemas fiscales y su ajuste ante los cambios de indole
interna y externa de las economias, asi como el uso del
instrumento fiscal como medio de distribucién firme del
ingreso. '

5. LA UNIDAD ECONGMICA CENTROAMERICANA
Y SU VINCULACION CON OTROS PAiSES

Dentro de la perspectiva de perfeccionamiento creciente
de los mecanismos y formas de integracién figura la
constitucién entre los cinco paises de una unién aduane-
ra. Gran parte de los elementos de dicha forma de agru-
pacién econémica existen ya en Centroamérica o exis-
tirin muy en breve en virtud del Tratado General. El
libre comercio y la equiparacién arancelaria quedaran
perfeccionados en el curso de los préximos tres afios. Por
consiguiente, el sentido que puede tener la formacién de
una unién aduanera en el caso de Centroamérica reba-
saria el de esas dos modalidades. Podria incluso rebasar
el de la eliminacién de aduanas fronterizas y de otros as-
pectos administrativos de la misma. El avance ya logrado
hacia el mercado comin tenderd a originar fuerzas que
en forma acumulativa habridn de conducir no ya a la
simple unién aduanera sino, a mas largo plazo, a la unién
econémica de los paises miembros. Esa uniéon quedaria
configurada en forma completa cuando, a los elementos
de que hoy ya se dispone, se agreguen la existencia de
una estructura econémica bdsica comin en materia de ca-
rreteras, instalaciones portuarias y de energia, y se logre
la movilidad de los factores de la produccién que cons-
tituye el cauce mas eficaz para generalizar los beneficios
de la integracién y para constituir la base permanente de
interés solidario entre los cinco paises.

La integracién econémica de Centroamérica es ya un
hecho reconocido. A menudo se manifiesta como punto
de referencia en el analisis de problemas similares de otras
regiones y como un elemento de importancia en la aspi-
racién latinoamericana de constituir un mercado comim.
El fortalecimiento del mercado centroamericano como
unidad tenderd en el futuro a acentuar las relaciones
econémicas y la corriente de inversiones con otros paises.
La forma y modalidades que asuman esas relaciones po-
drian ser objeto de estudio por el Comité y de decision
por los gobiernos centroamericanos para contribuir a de-
terminarlas. De la misma manera que se ha establecido
en los dltimos afios lo que en el fondo comprende una
politica comercial intercentroamericana, podria avanzarse
gradualmente hacia la adopcién de una politica de co-
mercio exterior y de vinculaciones econémicas crecientes
respecto a terceros paises o grupos de paises. El Comite
de Cooperacién Econémica y el Consejo Econémico del
Tratado General han prestado atencién a estas posibles
vinculaciones y han solicitado los estudios necesarios para
adoptar decisiones al respecto. :



La politica a que antes se hace referencia podria apo-
yarse en el hecho de que para algunas actividades indus-
triales el mercado centroamericano conjunto parece insu-
ficiente para sustentarlas, y en el hecho adicional de que
Centroamérica, como es bien sabido, adolece de escasez
de ahorro y de técnica. Cabria asi una primera posibili-

dad de complementar el mercado centroamericano con
el de otros paises para los productos de ramas indus-
triales determinadas, avanzando al mismo tiempo hacia
acuerdos de inversion y de transferencia de tecnologias
que parecen convenientes para la nueva construccién in-
dustrial en Centroamérica.

II. LOS SECTORES DE INTEGRACION

1. LIBRE COMERCIO
a) FEwvolucion del intercambio

La integracién ha avanzado en diversos campos, pero
sus resultados més inmediatos deben buscarse en el terre-
no del intercambio comercial entre los paises centroame-
ricanos. Durante la década de los afios cincuenta, dicho
intercambio aumenté casi 4 veces. Su valor total pasé
de 8.6 millones de délares en 1950 a 32.7 millones en
1960. El incremento fue continuado a lo largo de toda
la década, pero se distinguen dos periodos diferentes:
uno, de 1950 a 1955, en que crecié a un ritmo mas lento,
8.7 por ciento anual acumulado, y otro, de 1955 a 1960,
durante el cual se registré6 una notable aceleracién, con
un promedio anual de crecimiento acumulado de 20 por

La autonomia alcanzada por los paises de la regién en
ciento.
cuanto a su comercio reciproco, con respecto al compor-
tamiento del resto de su sistema econémico y, de modo
particular, de su sector externo, constituye —junto con
el dinamismo antes apuntado—, el rasgo fundamental
de la operacién practica de la integracién econémica du-
rante la década anterior. En efecto, la aceleracién obser-
vada durante el segundo quinquenio coincidié con la
crisis de precios del sector externo y con una tendencia
al estancamiento del desarrollo econémico y de las ex-
poriaciones al resto del mundo. De esta manera, el co-
mercio intercentroamericano, que en 1950 representaba
menos del 3 por ciento del comercio exterior total, en
1960 habia aumentado a mas de 7 por ciento.? Esa rela-
tiva autonomia, sin embargo, es méas bien de indole tran-
sitoria y tiene que ver de modo principal con el caracter
todavia incipiente del desarrollo industrial y del libre
zomercio multilateral.

Entre 1950 y 1955 los tratados comerciales entre los
paises centroamericanos tuvieron como una de sus prin-
sipales finalidades facilitar el intercambio a base de uti-
izacién de excedentes de productos nacionales, especial-
mente en rubros de origen agropecuario. En el quinque-
1o 1955-60 tales instrumentos se ampliaron para incluir
1simismo un creciente nimero de productos del sector
manufacturero, Esto originé una acusada tendencia hacia
an cambio en la composicién del comercio regional, en
%rminos de una proporcién creciente de productos in-
lustriales. La propia existencia del programa de integra-
}ion econdémica y de los primeros tratados multilaterales
;rearon expectativas de mercado en el sector industrial
jue fortalecieron la tendencia hacia la exportacién de
nanufacturas.

* Los porcentajes, en 1960, de las exportaciones intercentro-
mericanas con respecto a las exportaciones totales de cada pais
on los siguientes: Honduras, 12.0; El Salvador, 10.8; Nicaragua,
.2; Guatemala, 6.1 y Costa Rica, 2.3.

Fue asi como se introdujeron cambios cualitativos y de
estructura que hicieron posible el aumento de la corriente
de mercancias entre los cinco paises. La exportaciéon de
productos manufacturados crecié en 1950-55 sélo 5.2 por
ciento anual y llegd a 22.5 por ciento en 1955-60. La de
productos no manufacturados registré en ambos periodos
el mismo ritmo de crecimiento: alrededor de 15 por cien-
to anual,

Es, sin embargo, todavia muy reducido el efecto del
comercio intercentroamericano sobre la produccién indus-
trial, pues representa menos del 6 por ciento de ésta. Por
lo demas, los aumentos de la produccion manufacturera,
que en los diez afios observados ascendieron a 70 millo-
nes de ddlares, sblo se reflejaron en forma de exportacién
a otros paises del Istmo en un 20 por ciento. El impulso
principal al crecimiento de la industria fue, por consi-
guiente, no tanto el comercio intercentroamericano como
la sustitucién de importaciones del resto del mundo.

Las nuevas posibilidades de intercambio dieron origen
principalmente al aprovechamiento de la capacidad no
utilizada de produccién industrial y sélo en menor medida
a nuevas inversiones en ese sector, Lo anterior explica
en parte el hecho de que el intercambio regional conti-
nuara aumentando en una época de crisis del sector ex-
terno y de una tendencia hacia el estancamiento del sis-
tema econdmico.

Recientemente se ha acusado una tendencia incipiente
hacia un menor ritmo de expansién del comercio inter-
centroamericano. Asi, en 1960 el incremento registrado
fue ya de menor magnitud (17 por ciento) que la tasa
media anual del quinquenio 1955-60. Esta tendencia con-
tinué en 1961, cuando el intercambio total entre los pai-
ses de la regién aumenté 14 por ciento y, a la luz de las
cifras correspondientes al primer semestre, parece haberse
prolongado a 1962. La aparente reduccién del ritmo de
crecimiento de las exportaciones se registra antes de que
se hayan hecho sentir en el mercado centroamericano los
efectos de la participaciéon plena de Nicaragua, desde
1961, y de la mas reciente incorporacion de Costa Rica
al mercado comin. Estos hechos habran de tender en el
futuro hacia una distribucién geografica mas amplia del
comercio intercentroamericano ~—que como es sabido se
ha concentrado tradicionalmente en El Salvador, Hondu-
ras y Guatemala—, y a un aumento considerable del vo-
lumen del intercambio regional.

Pero junto con el impulso que representari el funciona-
miento del Tratado General a nivel enteramente centro-
americano, se presentan varios factores en el campo de la
oferta que actfian en un sentido opuesto. De un lado, buena
parte de la capacidad ociosa de produccién industrial
estad siendo ya utilizada. De otro, la sustituciéon de im-
portaciones de articulos producidos por las ramas indus-
triales tradicionales de las economias centroamericanas,
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ha agotado la mayor parte de sus posibilidades. Es muy
reducida —generalmente no mayor de 20 por ciento—
la proporcion de las importaciones en el consumo total
de dichos articulos. Incluso en aquellas industrias en que,
como es el caso de la textil, el margen de sustitucién de
importaciones es mas amplio, la intensificacién del in-
tercambio y la sustitucién de importaciones presuponen
—vy va lo ha sefialado el Comité de Cooperacién Econé-
mica— programas de especializacién de esas actividades
y las inversiones necesarias para la modernizacién de
equipos y la ampliacién de las instalaciones. La creacién
de actividades nuevas, distintas a las tradicionales, y, en
general, el fortalecimiento de la capacidad productiva,
constituyen asi el punto de partida para mantener el di-
namismo del comercio intercentroamericano y aprovechar
las posibilidades derivadas del establecimiento del mer-
cado comiin.

Un cambio en la direccién sefialada comenzé a regis-
trarse durante la década anterior. Las exportaciones de
productos manufacturados corespondientes a ramas indus-
triales nuevas aumentaron de 15000 délares en 1950 a
aproximadamente 2 millones en 1960. Su proporcién en
el intercambio total de productos manufacturados aumenté
de 7 a mas de 30 por ciento.

b) Perfeccionamiento del libre comercio

El tipo de medidas cuya necesidad ya se hace sentir
para darle mayor agilidad al intercambio de mercancias
es, segln se ha sefialado, ajeno al otorgamiento formal
de libre comercio. Se trata de medidas de ajuste de deter-
minadas actividades econémicas a las nuevas condiciones
de competencia del mercado comiin y a las necesidades de
la demanda centroamericana, no solamente en cuanto al
volumen de los abastecimientos, sino también con referen-
cia a las condiciones de calidad y oportunidad de la oferta.
Tratase, en primer término, de las condiciones establecidas
en los regimenes transitorios para que determinados pro-
ductos se incorporen al libre comercio. En estos casos, que
se sefialan expresamente en el Tratado General, el paso
hacia el libre comercio esta condicionado a la celebracién
de acuerdos multilaterales de regulacién y coordinacién de
las politicas nacionales de produccién y abastecimiento,
o a la equiparacién arancelaria de los respectivos ru-
bros o de sus materias primas. En esta categoria se en-
cuentran, por ejemplo, los productos agricolas bésicos para
el mercado interno y algunos bienes manufacturados,
entre los que destacan los derivados del petrédleo, los
productos textiles y otros.

Un ntmero reducido de mercancias ha quedado sujeto
a restricciones en cuanto a su intercambio durante un
periodo indefinido. A diferencia de los demas productos
incluidos en los regimenes transitorios, no se prevé en
estos casos su incorporacion al libre comercio, No es éste,
sin embargo, un problema que atafia al perfeccionamien-
to del mercado comin. Es sélo un problema de la futura
unién aduanera.

El segundo tipo de medidas para impulsar el intercam-
bio se refiere a la formacién de un sistema centroameri-
cano de transportes y distribucién de mercancias adecua-
do a las nuevas necesidades. En lo general la demanda de
servicios de transportes ha crecido sfibitamente, en tanto
que su oferta tiene por necesidad que crecer a un ritmo
més lento. Ello plantea no sélo un problema de expansién
a largo plazo de las facilidades basicas, sino otro adicio-
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nal mas inmediato que reside en la mejor organizacign
de’ las instalaciones y los equipos existentes.

Es éste un campo en el que la accién pablica y os
sectores privados que participan en el movimiento comer-
cial, podrian estimular y facilitar el establecimiento de
mecanismos permanentes de distribucién y, al mismo tiem-
po, abordar el problema de financiamiento del comercio
regional, principalmente a corto plazo.

El Comité de Cooperacién Econémica consideré en su
quinta reunidn, varios de los aspectos que se dejan se-
nalados y en la resolucién 67 (CEE) decidié solicitar
de los organismos de asistencia técnica del programa los
estudios necesarios para decidir en su oportunidad el es-
tablecimiento en Centroamérica de condiciones propicias
al desarrollo de servicios regulares de transporte entre los
distintos paises. Esta materia se examina en la seccién
correspondiente de la presente nota.®

A través de la experiencia que se registre en las expor-
taciones entre paises centroamericanos, se irdn conociendo
elementos adicionales que necesiten ser instituidos en Cen-
troamérica para facilitar el comercio entre los paises y
abreviar el tiempo y los tramites que toman las opera-
ciones de intercambio.

La existencia en los diversos paises centroamericanos
de normas y reglamentos particulares en materia de sani:
dad y otras, asi como la ausencia de criterios uniformes
precisos en cuanto al origen de los productos, y las mis.
mas disposiciones y tramites aduaneros, tienden a retrasar
el movimiento de mercancias y, ocasionalmente, resultan
en interrupciones del comercio. El Tratado General prevé
la elaboracién de un reglamento sobre el origen de las
mercancias que puntualice la aplicacién del articulo V
Este y los demas instrumentos o disposiciones complemen-
tarias de la integracién econémica —en materias tales
como sanidad, normas de calidad y trénsito— adquirirar
mayor urgencia a medida que se perfeccione el mercadc
comin, y serdn indispensables para la constitucién en e
futuro de una unién aduanera entre los cinco paises.

¢) Relacién ante la constitucion de una unién aduanerc
y los tratados vigentes de integracion

En el articulo I del Tratado General los estados con
tratantes se comprometen a constituir una unién aduane
ra entre sus territorios.

Desde el punto de vista de las excepciones que inter
nacionalmente se aceptan a la aplicacién de la clausul:
de la nacién mas favorecida, se ha definido la unié:
aduanera como un acuerdo entre estados mediante el cua
exista libertad de movilizacién de mercancias originaria
de sus territorios, un arancel comiin respecto al resto de
mundo y una politica comercial unificada entre si mis
mos y frente a terceros paises.

Las caracteristicas sefialadas estdn ya comprendidas e
el mercado comin centroamericano. Por consiguiente, e
establecimiento de la unién aduanera prevista en el Trd
tado General consistiria, en el caso de Centroamérica, e
la adopcién de medidas adicionales; de modo principal
en la creacién de un territorio aduanero comin y la eli
minacién de aduanas fronterizas entre los paises, la su
presién de los requisitos de origen centroamericano par
las mercancias objeto de libre comercio y, por dltimo, 1
creacién de una administracién aduanera central y 1

& Véase infra el punto 7 d).



redistribucién de los ingresos arancelarios entre los paises
miembros.

Varias de las modalidades citadas se relacionan con
algunas disposiciones comprendidas en los tratados de
integracién actualmente en vigor. De esa manera, de con-
formidad con el Tratado General, el libre comercio se
restringe, durante el periodo de transicién, para todas las
mercancias sefialadas en el anexo A del Tratado. Una
vez finalizado ese periodo, los productos se incorporaran
de modo automatico al régimen general de libre comer-
cio, con excepcién de determinadas mercancias para las
cuales los gobiernos han acordado restricciones de carac-
ter indefinido. Respecto a éstas se continuaran aplicando
los mismos tratamientos arancelarios a que se sujeten las
mercancias similares procedentes del resto del mundo. La
posible adopcién de una unién aduanera entre los pafses
entrafiaria la necesidad de que, mediante acuerdos adi-
cionales, se eliminaran las restricciones existentes para el
mayor niamero posible de productos. En cuanto a aquellas
mercancias que por consideraciones de politica economica
tengan que quedar sujetas a limitaciones en su intercam-
bio, habria que buscar férmulas cuya aplicacién no re-
quiriera el mantenimiento de las aduanas fronterizas para
hacer efectivas dichas limitaciones. Una situacién pare-
cida se presenta en relacién con los productos de las in-
dustrias que sean acogidas al régimen especial de inte-
gracién de ese sector, ya que tales productos estan sujetos
a modalidades particulares de intercambio.

También en materia de relaciones entre una posible
unién aduanera y otros instrumentos de integracion, debe
sefialarse que el Convenio sobre incentivos fiscales uni-
formes incluye el compromiso de establecer un protocolo
especial sobre productos ensamblados que regule, ademas
de las condiciones en que se otorgase la franquicia, el
régimen de intercambio a que quedarian sujetos tales pro-
ductos entre los paises centroamericanos. Si este régimen
fuera distinto al sistema general de libre comercio, ello
plantearia un punto adicional a resolver antes de la cons-
titucién de la unién aduanera.

Ese mismo convenio establece exenciones de caracter
nacional a la importacién de materias primas, productos
semiterminados y bienes de capital para ciertos tipos de
industrias. La unién aduanera implicaria la aplicacién con
carécter centroamericano de las franquicias que se con-
cedan al nivel nacional, de tal manera que las materias
primas y productos semiterminados cuya importacién es-
tuviera exceptuada del pago de impuestos por un pais
pudieran ingresar gozando de dicha exencién cualquiera
que sea la aduana de entrada.

Asimismo habria que estudiar las repercusiones fiscales
que dentro del régimen comiin de recaudacion aduanera
tendria para la regién en su conjunto el otorgamiento de
franquicias al nivel nacional en sectores distintos a los ya
comprendidos en la ley de incentivos fiscales uniformes.
En efecto, una vez constituidos la unién aduanera y el
régimen comin de recaudacién, las franquicias concedi-
das por cualquiera de los estados afectarian no sélo al
monto de sus ingresos fiscales sino indirectamente tam-
bién al de los demis paises miembros.

La Secretaria de la CEPAL se propone ahondar en el
estudio del significado econémico que tendria para Cen-
troamérica el pasar del mercado comiin a una unién adua-
nera completa. En los parrafos anteriores se han sefialado,
en forma breve, algunos de los requisitos de una unién
aduanera en cuanto a su relacién con los instrumentos de

integracién vigentes. Requieren estudio, ademas, otras si-
tuaciones de orden méis general. Lo que importaria de mo-
do especial es poder determinar objetivos propios de una
unién aduanera cuyas caracteristicas se ajusten a las con-
diciones existentes en Centroamérica y a las finalidades
de politica econémica que persiguen los gobiernos en la
integracion de los paises. En este sentido la constitucién
de una unién aduanera tendria mas que el valor de un
acuerdo de politica comercial, el de una via hacia un
mayor grado de integracién de las economias y pedria
comprender nuevos elementos de coordinacién en campos
adicionales a los del sector puramente comercial.

2. EQUIPARACION ARANCELARIA

El Comité de Cooperacién Econémica, a través de su
Subcomité de Comercio, ha estructurado en los tltimos tres
afios gran parte de lo que habrd de ser el arancel comiin
centroamericano. En septiembre de 1959 los gobiernos
suscribieron el Convenio sobre Equiparacién de Gravame-
nes a la Importacién; en diciembre de 1960 quedé fir-
mado el Protocolo de Equiparacién Arancelaria de Mana-
gua, y en julio de 1962 fue suscrito en San José, Costa
Rica, un nuevo protocolo de equiparacién. De esta ma-
nera se han convenido gravimenes comunes para 1213
rubros, o sea 95 por ciento del total del arancel. Aproxi-
madamente la mitad de ellos estin siendo ya aplicados
en cuatro de los paises. Quedan pendientes 63 fracciones
arancelarias para las cuales todavia no se han acordado
gravamenes uniformes,

El punto de partida de la equiparacién lo constituyeron
cinco aranceles distintos, con diferencias notables por
productos en cuanto a las tasas de los gravimenes y aun
a la estructura y procedimientos arancelarios. Dichos aran-
celes tenian en lo general un sentido primordialmente
fiscal.

Al mismo tiempo que se persigui6 la uniformidad de
gravamenes a la importacién procedentes de terceros pai-
ses, los gobiernos centroamericanos en el proceso de equi-
paracién fueron estableciendo el arancel como instru-
mento de desarrollo y como expresién de una politica
selectiva encaminada a modificar la composicién de las
importaciones y facilitar el proceso de su sustitucién den-
tro de un contexto de comercio exterior creciente.

Resultados parciales de los trabajos que Ileva a cabo
la Secretaria de la CEPAL para una evaluacién y anélisis
completos de la tarifa uniforme y de la politica arancela-
ria centroamericana, permiten ya caracterizar el arancel
que ha sido equiparado. En dicha investigacién se tomé
en cuenta la totalidad de los gravdmenes uniformes co-
rrespondientes a rubros arancelarios cuya importacién en
1960 ascendié a 372 millones de délares. La incidencia
media del arancel equiparado es de 48 por ciento, o sea
solo 6 por ciento mas que el promedio de los cinco aran-
celes nacionales preexistentes. Por el contrario, la estruc-
tura del nuevo arancel comprende cambios muy impor-
tantes por grupos de productos.

El grupo de bienes de consumo esta gravado en pro-
medio con un impuesto equivalente al 82.5 por ciento
de su valor; la incidencia sobre las materias primas y
productos intermedios asciende a 34.4 por ciento; a 32.2
por ciento para materiales de construccién y a 13 por
ciento sobre los hienes de capital. Estos primeros resul-
tados indican que, en lo general, el arancel que se ha
estructurado obedece a los criterios de desarrollo que

15




fueron establecidos en el -seno -del Comité, y. atienden las
condiciones existentes en Centroamérica. ,

El cambio de estructura puede,apreciarse comparando
las incidencias medias del .arancel uniforme con las que
para los mismos grupos de productos prevalecian en el
conjunto de Centroamérica antes de efectuarse la equipa-
racién. Sin embargo, su verdadera significacién sélo po-
dra evaluarse cuando el analisis del arancel uniforme se
lleve hasta el nivel de productos individuales y comprenda
el total de los mismos. En todo caso, las incidencias me-
dias existentes en Centroamérica antes de la equiparacién
eran las siguientes: bienes de consumo, 64 por ciento;
materias primas y productos intermedios, 30 por cien-
to; materiales para la construccibén, 26 por ciento, y bie-
nes de capital, 12 por ciento.

a) Rubros pendientes de equiparacién

Las 63 fracciones para las cuales no se han convenido
todavia gravimenes uniformes representan el 5 por ciento
del total de rubros del arancel.* A pesar de su reducido
nimero, los rubros pendientes de equiparacién revisten
gran importancia dentro del valor total de las importa-
ciones centroamericanas provenientes del resto del mundo
y como fuente de ingresos fiscales. Las compras exteriores
de mercancias para las cuales no se han establecido toda-
via gravamenes uniformes representan aproximadamente
30 por ciento de las importaciones totales y 10 por ciento
de las importaciones intercentroamericanas. Se trata,
pues, de productos que, por la magnitud de su demanda
y por no producirse todavia en alta proporcién, pesan
grandemente en e} comercio exterior. En cuanto a su im-
portancia fiscal, datos también preliminares para 1960
indican que los derechos aduaneros pagados sobre las im-
portaciones de estos rubros representan entre 27 y 43 por
ciento, segiin el pafs, de los ingresos arancelarios totales.®

Durante la elaboracién del arancel comiin se ha tra-
tado en repetidas oportunidades de lograr la equipara-
cién de graviamenes sobre la mayor parte de los 63 rubros
que todavia estdn pendientes. Diversas razones han im-
pedido alcanzar ese objetivo. La gran importancia fiscal
de algunos de esos rubros es quiza la principal razén por
la cual ha resultado dificil lograr la respectiva equipa-
racién arancelaria. Hasta ahora no se h# aclarado en la
medida necesaria cual seria la repercusién de dicha equi-
paracién sobre los ingresos piblicos, ni se ha determina-
do, respecto a productos basicos para la actividad econé-
mica, si -——junto con un arancel proteccionista— debieran
establecerse otras medidas que aseguren la satisfaccion
de las necesidades centroamericanas en condiciones ade-
cuadas de calidad, cantidad y precios. ,

A solicitud de los gobiernos, la Secretaria de la CEPAL
ha efectuado estudios detallados sobre las repercusiones
que tendrian niveles arancelarios alternativos sobre los
precios al consumidor, el abastecimiento regional y los in-
gresos piblicos de origen aduanero. Dichos estudios se
refieren a un niimero relativamente limitado de los pro-

* De ellos la tercera parte corrésponde a bienes de capital,
principalmente para las actividades le transporte y 28 por ciento
son combustibles y lubricantes. El 40 por ciento restante se dis-
tribuye por partes iguales entre los sectores manufacturero y
agropecuario, y comprende materias primas, bienes intermedios,
envases y productos terminados.

® Los porcentajes, por paises, son los siguientes: Guatemala,
43; El Salvador, 41; Honduras, 38; Costa Rica, 28, y Nicaragua,
27. El cilculo para Honduras se efectué con referencia a los
ingresos tedricos, y a los ingresos reales para los demas paises.
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ductos pendientes. Para otros productos, su importancia

y la complejidad de los problemas que entrafia su equi-

_ paracién requeriran estudios adicionales.

En el proceso de equiparacién que todavia falta por
realizar podrén tenerse en cuenta los primeros resultados
de la aplicacién de los gravimenes uniformes ya adop-
tados. Ello podria aconsejar modificaciones en algunos
de los criterios ‘que se han seguido hasta ahora. En efecto,
como principio general se ha tendido a liberar totalmente
la importacién de bienes de capital, sujetandolos a un
maximo de 15 por ciento. En circunstancias en que se an-
ticipa una tendencia hacia una mayor vinculacién eco-
némica con otros paises, mediante arreglos especiales,
podria resultar oportuno reexaminar ése y otros criterios,
con idea de fortalecer la posicién de la unidad econdémica
centroamericana.

El sector todavia pendiente de equiparacién proporcio-
na una oportunidad para, si resulta necesario, introducir
ese cambio en la politica. Asi como en bienes de consumo
no duraderos, materiales de construccion, bienes de ca-
pital para la agricultura y para la industria, se ha equi-
parado practicamente la totalidad de los productos, es
mucho todavia lo que queda pendiente de equiparacién
—en términos de valor— en cuanto a bienes-de consumo
duraderos (67 por ciento), combustibles y lubricantes
(100 por ciento), y materias primas y productos inter-
medios (26 por ciento).

b) Flexibilidad del arancel

Concebido y formulado como un instrumento de des-
arrollo, el arancel uniforme esti llamado a responder a
necesidades cambiantes que son caracteristicas de todo
proceso de crecimiento, particularmente cuando éste avan-
za a ritmo rapido. Pero, al mismo tiempo, debe tenerse
en cuenta la necesidad de un periodo relativamente pro-
longado para que la politica recientemente adoptada pue-
da aplicarse y producir los resultados que se persiguen.
Surge asi la estabilidad del arancel como uno de los prin-
cipales requisitos de la integracién econémica en la actual
etapa del programa.

El procedimiento para renegociar gravamenes unifor-
mes ha sido establecido en el Convenio Centroamericano
sobre Equiparacién de Gravamenes a la Importacién. En
el articulo XII de este Convenio se estipula que la rene-
gociacién se efectuara a solicitud de cualquiera de las
partes contratantes, en el seno del Consejo Ejecutivo del
Tratado General. Se estipula, ademds, que quedara limi-
tada a los productos para los cuales hubiere sido pedida,
que las decisiones requeririn del voto unanime de los
estados miembros y que, en cualquier caso, las modifi-
caciones que se acuerden deberin mantener la uniformi-
dad del arancel. C

Los procedimientos y modalidades establecidos estan
dotados de flexibilidad para que la tarifa comiin se orien-
te con criterio técnico a satisfacer las futuras necesidades,
manteniendo al mismo tiempo su estabilidad basica. La
oportuna aplicacién del Convenio en esta materia y el
eficiente funcionamiento de los organismos del Tratado
General pueden conducir a la adecuada solucién de los
problemas que se presenten.

En todo caso, las modificaciones que de modo gradual
se introduzcan en los niveles ya acordados de gravamenes
uniformes, reflejaran cambios hacia el perfeccionamiente
de la estructura de la tarifa comin, a fin de que este i_n’s,-
trumento pueda propiciar la’ méas adecuada orientaciov



del comercio centroamericano con el resto del mundo
e inducir en forma cada vez mas eficaz al desarrollo equi-
librado de la actividad productiva regional.

3. Cop1co ADUANERO CENTROAMERICANO

La integracién econdmica cuenta con una nomenclatura
arancelaria uniforme a la importacién y a la exportacién
¥ con un arancel comiin que hasta ahora ha sido equi-
parado en su mayor parte. Resta todavia formular y adop-
tar una legislacién arancelaria uniforme que asegure la
adecuada aplicacién de la tarifa comin, y unificar la le-
gislacion aduanera de los cinco paises. La legislacién
arancelaria debera quedar consagrada en un convenio
que, conforme al articulo XX del protocolo firmado en
San José sobre equiparacién arancelaria, suscribiran los
gobiernos a més tardar un afio después de la entrada en
vigencia de dicho instrumento. Por lo que hace a la le-
gislacion aduanera, se dispone de un proyecto de cédigo
uniforme que fue preparado por el Grupo de Trabajo del
Subcomité de Comercio que se reuni6 en Guatemala
en 1961.

Este proyecto se ha elaborado en cumplimiento de las
resoluciones 18(AC.17) y 22 (CCE) del Comité de Co-
operacién Econémica. En su preparacién se han tenido
en cuenta los trabajos realizados entre 1954 y 1957 por
expertos de la Asistencia Técnica de las Naciones Unidas.

El proyecto de cddigo es de caricter general y en él
se estipula que serd complementado con un conjunto de
reglamentaciones sobre aspectos concretos. Su texto inclu-
ye disposiciones aduaneras comunes, la uniformidad de
la organizacién de las aduanas nacionales y modalidades
y mecanismos de coordinacion entre ellas al nivel centro-
americano. '

En el primer aspecto se establecen definiciones, termi-
nologia, plazos y procedimientos comunes sobre el proceso
de aforo de mercancias y, en general, sobre las operacio-
nes realizadas por las aduanas. En el segundo, se incor-
pora el concepto de un servicio aduanero centroamerica-
no, integrado por las aduanas nacionales, cuyas funciones
y forma de organizacién se establece de manera uniforme
para todos los paises. En el tercer aspecto, se establecen
procedimientos de coordinacién de las aduanas para ase-
gurar la aplicacién, con el miximo de uniformidad, de
las disposiciones existentes y se estipula que los proble-
mas de clasificacién y otros que surjan al nivel de la
aduana nacional y que afecten o puedan afectar al mer-
cado comiin deberén ser resueltos regionalmente.

La constitucién de zonas francas y puertos libres que-
daria sujeta a las disposiciones de un convenio centro-
americano especial sobre la materia.

El proyecto de cédigo aduanero avanza en algunos as-
pectos hacia disposiciones que presuponen la existencia
de una unidn aduanera centroamericana. Se refieren esos
aspectos, por ejemplo, a la definicién de la frontera adua-
nera y al transito de mercancias de terceros paises dentro
'del territorio centroamericano, asi como a normas rela-
tivas a los servicios de cabotaje. En todos estos casos, un
articulo transitorio ha establecido las disposiciones na-
cionales aplicables durante el periodo intermedio.

Durante su cuarta reunién extraordinaria, celebrada en
Tegucigalpa, Honduras, en noviembre de 1962, el Comité
solicité que mediante una segunda reunién de funciona-
rios y expertos aduaneros, que debera celebrarse durante
el primer trimestre de este afio, se finalice el estudio, a
nivel técnico, del proyecto de cédigo. En esa misma opor-

tunidad el Comité decidié conocer el proyecto revisado
de c4digo en marzo de 1963, en reunién extraordinaria.

Los puntos principales a decidir, como orientaciones
basicas para los trabajos que deberdn efectuarse a nivel
técnico, son de modo principal el alcance del cédigo como
instrumento del mercado comiln, o como instrumento que
sirva inicialmente al mercado comiin pero que contenga
de una vez las disposiciones adicionales necesarias para
que pueda ser aplicado cuando esté constituida la unién
aduanera, La dificultad de este altimo procedimiento re-
side en que presupone que se han establecido previamen-
te decisiones respecto a las modalidades de dicha unién.

El proyecto formulado por la reunién de aduaneros en
agosto de 1961, se presenta al Comité en su octava reunioén
como documento de referencia. En su forma actual ser-
vird de instrumento para unificar a nivel regional las
modalidades de las operaciones aduaneras; estableceria
una coordinacién estrecha entre las direcciones de adua-
na, y al mismo tiempo aportaria un conjunto de dispo-
siciones uniformes de caricter técnico sobre el proceso
de aforo.

4. VINCULACION ECONOMICA DE CENTROAMERICA CON
OTROS PAISES O GRUPOS DE PAISES

Tanto el Comité de Cooperacién Econémica como sus or-
ganismos técnicos auxiliares, han expresado su interés en
que se inicie una serie de trabajos con la finalidad de
determinar:

a) las implicaciones que tendrian los movimientos mul-
tilaterales de cooperacién econémica actualmente en mar-
cha en otras regiones del munde para la integracién eco-
némica centroamericana, y

b) las posibilidades, objetivos e instrumentos de una
politica comercial comiin centroamericana y la manera en
que podria impulsarse su formulacién y ejecucién.®

Durante su tercera reunién extraordinaria el Comité de
Cooperacién Econémica decidi6 estudiar en una proéxima
oportunidad las “relaciones comerciales entre México y
Centroamérica y, en general, entre Centroamérica y la
Asociacién Latinoamericana de Libre Comercio.” Asi-
mismo, el Consejo Econdmico del Tratado General, en su
primera reunidn, celebrada en Managua en agosto de
1962, solicité los estudios nelgsarios para entrar en la
consideracién de una politica comercial centroamericana
respecto al resto del mundo.

Por otra parte, existe el compromiso entre los estados
signatarios de los tratados de integracién, de mantener
entre ellos una actitud solidaria y comin en lo que se
refiere a la formulacién de nuevos acuerdos de comercio.”

En cumplimiento de las recomendaciones antes mencio-
nadas y, con el objeto de proporcionar al Comité de Co-
operacion Econémica elementos iniciales de juicio para
proyectar y sistematizar sus trabajos en este campo, la
Secretaria se permite destacar en esta oportunidad, en
forma preliminar, algunos de los problemas que plantea
la determinacién de una politica econémica y comercial
comiin centroamericana respecto al resto del mundo.

En el documento CCE/VIII/DT.2 se incluyen algunas

® Véase Informe de la Duodécima Reunién del Subcomité de
Comercio Centroamericano (E/CN.12/CCE/SC.1/Rev.1) y el in-
forme de la Tercera Reunion Extraordinaria del Comité de Co-
operacion Econémica (E/CN.12/CCE/258/Rev.1). -

7 Tratado Multilateral, articulo xx1v; Tratado General, articu-
los xxv y xviir y Convenio de Equiparacién Arancelaria, articulo
VvII.
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de las principales estadisticas' de comercio exterior de
Centroamérica, asi como informacién adicional de inte-
rés, sobre saldos. comerciales, relacién de precios del in-
tercambio y poder de compra de las exportaciones a par-
tir de 1950. :
Las compras al exterior efectuadas por Centroamérica
se- han duplicado en los dltimos diez afios. El valor de
las importaciones pasé de 240 millones de délares en
1950 a 515 millones en 1960. Las importaciones proce-
dentes de Estados Unidos representaron en 1950 el 70
por ciento del total. Continiia siendo ése el principal mer-
cado en cuanto a importaciones y exportaciones. Sin em-
bargo, se observa una disminucién continua de su im-
portancia relativa, hasta llegar en 1960 a absorber 50
por ciento aproximadamente. Las importaciones de Cen-
troamérica se han desplazade hacia los paises que en la
actualidad forman el mercado comiin europeo. De ellos
provenian alrededor de 15 millones de ddlares de produc-
tos en 1950, en tanto que en la actualidad dichas com-
pras ascienden a alrededor de 100 millones de dolares,
o sea el 20 por ciento de las importaciones totales. La
importancia relativa de las provenientes del Japén ha cre-
cido de uno por ciento en 1950 al 6 por ciento en 1960.
El monto de las importaciones procedentes de los paises
que constituyen. la ALALC, no ha variado durante la
década mencionada, y representa sélo el 2 -por ciento
de las importaciones totales.® :
‘Las exportaciones centroamericanas han seguido un
curso similar. De 1950 a 1960 se incrementaron de 250
a 440 millones de délares. La participacién de Estados
Unidos se redujo de 80 por ciento a 48 por ciento. Los
paises del mercado comiin europeo absorbieron el 7 por
ciento de las exportaciones en 1950 y a partir de 1957,
alrededor del 30 por ciento de las mismas. El Japén ad-
quirié en 1960 el 6 por ciento de las exportaciones to-
tales de Centroamérica, en tanto que durante los primeros
afios de la década anterior dicha proporcién era apenas
de uno por ciento. La importancia relativa de las compras
efectuadas por los paises de la ALALC, en ninglin mo-
mento fue mayor de uno por ciento.?
. Desde 1955 se han -producido en Centroamérica, con
caracter persistente, saldos de comercio de signo desfa-
vorable que en 1960 ascendieron a 70 millones de dolares
para el conjunto de los cinco .paises centroamericanos.
Las dnicas transacciones que arrojan saldos positivos
son las correspondientes a los paises del mercado comiin
europeo, al Japén y al Canada, aunque respecto a este
iltimo pais el saldo fue también negativo en 1959 y 1960.
El deterioro del sector externo de las economias centro-
americanas refleja, al. mismo tiempo que el empeoramien-
to de. los precios de sus principales productos de expor-
tacién, una reduccién también acentuada de la tasa de
crecimiento del volumen de sus exportaciones. Las causas
de estos fenémenos no permiten prever en el futuro in-
mediato un mejoramiento sustancial de la situacién en
cuanto a exportaciones de.productos tradicionales. La re-
lacién de precios entre exportaciones e importaciones
también se ha modificado en una forma desfavorable. En
tanto que los precios de importacién de los productos
que Centroamérica adquiere se han mantenido a un nivel
mis o menos estable en 1954-60, el precio medio. de las
exportaciones centroamericanas se redujo un 31 por ciento
durante ese mismo periodo, - '

8 Véase el cuadro 1 del documento CCE/VIII/DT.2.
® Véase el cuadro 2 del documento citado.
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. Los hechos sefialados en breves lineas en parrafos an-
teriores constituyen una primera indicaciéon de que el
mejoramiento de la relacién de- precios del intercambio
y la posibilidad de incrementar las exportaciones totales
en Centroamérica a un ritmo adecuado, no dependeran
tanto de cambios que puedan preverse en los mercados
para las exportaciones tradicionales, como del resultado
de una politica activa encaminada a ese fin. Surgen como
posibilidades a estudiar la apertura de mercados adicio-
nales que. sean deficitarios: de productos elaborados .en
Centroamérica y que al mismo tiempo puedan estar en po-
sicion de abastecerla de parte de los bienes que durante
un periodo relativamente largo no podran fabricarse en
la regi6n con base en el mercado centroamericano.

La necesidad de establecer una politica de comercio
exterior comin centroamericana se relaciona con el papel
estratégico que continuara jugando en el futuro el sector
externo. de las economias de los distintos paises. Como ya
se ha dicho, la relativa autonomia que recientemente ha
manifestado €l crecimiento del intercambio centroame-
ricano es mis bien de carécter transitorio.

Por lo demas, la constitucién del mercado comin cen-
troamericano entrafid, en cumplimiento de disposiciones
del Tratado General y del Tratado Multilateral, la des-
aparicion de varios de los convenios preexistentes median-
te los cuales-los distintos paises regulaban sus relaciones
comerciales con el resto del mundo. Se deriva de ahi la
necesidad y la oportunidad de reformular una politica
de relaciones econdémicas exteriores ahora de caracter
unitario y de alcance centroamericano. =

Como objetivo de -una politica comiin, ademas de la
apertura de mercados adicionales para las exportaciones,
los gobiernos han tratado de facilitar las importaciones
necesarias para el crecimiento del sector manufacturero.
Esto dltimo se ha traducido en -algunos de los criterios
utilizados en la equiparacién arancelaria. A medida que
se ha avanzado en este proceso, se ha ido sejialando la
necesidad de incorporar en-el arancel uniforme ciertos
elementos que mas adelante pudieran servir como punto
de apoyo para una politica regional de mayores vincula-
ciones econdmicas. . : :

Para la posible adopcién -en el futuro de una politica
comin de comercio exterior, se cuenta ya con la unidad
de negociacién centroamericana constituida a través del
arancel uniforme, si bien hay otros aspectos de la politica
comercial que todavia no se han coordinado en Centro-
américa. A este respecto cabria examinar las implicacio-
nes que para dicha politica podria tener la existencia de
restricciones cuantitativas o prohibiciones a la- importa-
cién establecidas con carcter nacional, y de modalidades
de control de cambios o restricciones al uso de divisas.

- Rebasada —si ello resultara necesario— esa etapa adi-
cional de coordinacién de algunos instrumentos de politi-
ca comercial, cabria establecer vinculaciones mayores que
las ya existentes con paises o grupos de paises’ determi-
nados dentro del marco de acuerdos que no necesaria-
mente tienen que estar limitados a objetivos puramente
comerciales. Una vinculacién més estrécha presuponé la
existencia de complementaridad econémica respecto a los
paises con los cuales se establece. Esa\complement_ari(’ia_d
existe ya con caracter potencial respecto a varios paises
cuyo intercambio con Centroamérica es todavia muy es-
caso, La reducida cuantia de ese intercambio no obedece
principalmente a la ausencia de arreglos _comerciales,._ s'ino
a factores méas permanentes que afectan a las posibilida:



des de transporte de mercancias, y a la falta de tradicién
de comercio entre ellos. Por consiguiente, al mismo tiem-
PO que se avanzara en la constitucién progresiva de ma-
yores vinculaciones econdmicas con ese tipo de paises,
cabria establecer las relaciones adicionales en materia de
inversién de capital y de transferencia de técnicas que
resulten necesarias para contribuir al crecimiento de la
oferta exportable centroamericana.

En cuanto a los paises o grupos de paises con los cuales
podria buscarse el establecimiento de vinculaciones eco-
nomicas mas amplias, existen distintas posibilidades. La
Asociacién Latincamericana de Libre Comercio es una
de ellas, y ha sido sefialada como objeto de estudio por
el Comité de Cooperacién Econémica y examinada por
los paises latinoamericanos en el noveno periodo de sesio-
nes de la CEPAL y en otras reuniones. Sobre este punto,
la Secretaria del Comité, atendiendo a la solicitud de los
gobiernos, presenta en esta nota algunos elementos de
caracter informativo.

En un posible acercamiento a la ALALC o a cualquier
grupo de paises existe un problema de tiempo y de opor-
tunidad. La constitucién del mercado comiin es demasia-
do reciente para haber podido dar ya una manifestacién
completa de todos sus efectos. Pareceria por ello conve-
niente que antes de entrar en acuerdos de vinculacién
econémica que lo abririan a las producciones de otros
paises, mediara un periodo suficiente para poder cons-
tatar las posibilidades que el mercado ofrece al desarrollo
industrial propio.

De otro lado, la incorporacion tardia a una agrupa-
cién econémica que comprende mercados que aun nacio-
nalmente son més fuertes que el centroamericano, podria
requerir ajustes econdmicos demasiado bruscos. Asi, en
el caso concreto de la ALALC, cuando un pais ingresa
a la zona de libre comercio recibe todas las concesiones
que han sido otorgadas previamente entre los miembros,
pero queda comprometido, como regla general, a pagar
en forma de concesiones las que recibe a través de las
negociaciones y las que se le transmiten por la clausula
de la nacién mas favorecida. Lo expuesto indica la ne-
cesidad de considerar con toda atencién el momento de
establecer cualquier vinculacién econémica adicional bien
con la ALALC o con otras agrupaciones econdmiicas.

El medio de vinculacién con la ALALC es la adhesién
al Tratado de Montevideo. No veda el Tratado a sus miem-
bros el establecimiento de relaciones bilaterales con paises
de fuera de la zona. En el caso de adhesién ésta deber4,
segiin dicho instrumento, hacerse sin reserva y compor-
taria compromisos respecto a todo el ordenamiento juri-
dico de la ALALC. En el caso de vinculaciones aisladas
las concesiones que un pais miembro otorgue a terceros
se extenderian, por virtud de la cliusula de nacién mas
favorecida, a los demas miembros de la Asociacion.

En cuanto a la forma de asociacién es claro que sélo
cabria efectuarla, en el caso de Centroamérica, como una
unidad econémica y no como el producto de cinco adhe-
siones separadas aun cuando fueran uniformes en todos
sus términos. Durante el octavo periodo de sesiones de la
CEPAL, los gobiernos latinoamericanos consideraron a los
paises de Centroamérica como una unidad en la forma-
cién del mercado comin de América Latina.

Hay varios puntos que no han sido dilucidados. En el
Ambito de los tratados de integracién no se ha previsto
el establecimiento de mecanismos apropiados para llevar
adelante negociaciones que comprometan a los cinco pai-

ses en conjunto. Al propio tiempo, en el Tratado de Mon-
tevideo tampoco existen disposiciones que estipulen la
adhesién al mismo de grupos de paises.

Como caracteristicas del Tratado de Montevideo figu-
ran un conjunto de medidas tendientes a estimular la
economia de los paises de menor desarrollo relativo. En
virtud de ese régimen especial una o varias partes con-
tratantes podrian conceder a otra menos desarrollada ven-
tajas exclusivas no extensibles a las demas. Asimismo se
autoriza al pais de menor desarrollo relativo a proceder
con mayor lentitud en su programa de liberacién del in-
tercambio.

Si éste fuera el caso, se abriria la posibilidad de obte-
ner en determinados mercados de la ALALC ventajas
que dichos mercados no transmitirian a la zona y que
permitirian colocar en ésta productos de importancia.
Aparte de estas ventajas el capitulo respectivo del Tra.
tado establece cierto compromiso de las partes contratan-
tes para facilitar ayuda financiera y técnica a la de me-
nor desarrollo.

Con referencia a los compromisos que adquiriria Cen-
troamérica por el hecho de su adhesién a la ALALC, el
Tratado de Montevideo, al no prever la adhesién de gru-
pos de paises, tampoco define, en cuanto a la obligacién
de otorgar como minimo rebajas arancelarias del 8 por
ciento anual, si dicho porcentaje seria calculado para cada
pais o se computaria a base de las importaciones totales
de Centroamérica.

Las anteriores consideraciones se refieren principal-
mente a las modalidades y formas de una posible adhe-
si6n futura. Otros problemas de mayor trascendencia ne-
cesitan ser analizados. Entre ellos cabe mencionar el hecho
de que el programa de liberacién y los pasos que pro-
gresivamente decidan dar hacia la integracién de sus
economias los paises de la ALALC, pueden tener reper-
cusiones en la politica econémica de sus miembros y que,
a su vez, ello actuaria sobre su politica comercial externa.

Cabe también considerar si la adhesién de Centroamsé-
rica a la ALALC limitaria su libertad para fijar una po-
litica comercial con relacién a otros paises o grupos de
paises. A este respecto el Tratado de Montevideo no es-
tablece prohibicion para que sus miembros otorguen a
terceros paises preferencias o ventajas arancelarias, siem-
pre que dichas ventajas se hagan extensivas a la zona. -

Las sitnaciones que se dejan resefiadas plantean la
necesidad de estudios detallados en cuanto al impacto
que podria tener para la integracién de Centroamérica
su mayor vinculacién a zonas o paises determinados; pero
al mismo tiempo se presenta la necesidad de hacer frente
a través de una politica comercial comiin a situaciones
desfavorables de su sector externo. Como un paso inicial
en ese sentido cabria un mayor contacto y entendimiento
entre los 6rganos del Tratado General de Integracién Eco-
némica y del Tratado de Montevideo, asi como el esta-
blecimiento de procedimientos adecuados para el analisis
de problemas, especialmente en cuanto a las relaciones con
el mundo exterior, que puedan asumir interés para los
paises miembros de ambas asociaciones,

5. INTEGRACION INDUSTRIAL

a) FEvolucién del sector manufacturero -

Las dltimas dos décadas han sido de condiciones rela-
tivamente favorables al desarrollo de la industria manu-
facturera. Al efecto de la limitacién de importaciones en
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1940-45, se sumé mas adelante ‘el de los tratados bilate-
rales de libre comercio y, posteriormente, el de los conve-
nios constitutivos del mercado comfin. De esta manera, el
producto manufacturero pudo crecer entre 1950. y 1960
a un ritmo mas rapido que el del resto de la economia.
A pesar de ello, la importancia de la produccién indus-
trial dentro.del producto total practicamente no ha cam-
biado, y ascendié en 1960 a 12 por ciento. Ello es asi
por el estado incipiente del proceso de industrializacién,
y constituye un primer indicio de que dicho proceso ain
no se efectiia con un impulso sostenido. Incluso en los
afios recientes de 1961-62, ya en operacién el mercado
comiin, el aumento de produccién industrial fue relati-
vamente pequeiio, :

Considerando a los cinco paises en su conjunto, ya desde
1950 practicamente la totalidad de consumo de algunos
rubros de importancia en la produccién manufacturera
—por ejemplo alimentos y bebidas— se satisfacia en mas
de 90 por ciento con produccién de ese mismo origen, y
no existia campo para un proceso de sustitucion de im-
portacionés, Este hecho, aunado a las limitaciones.de los
mercados nacionales durante parte del periodo, explica
que €l desarrollo industrial haya tenido que apoyarse en
el crecimiento vegetativo en cuanto a ese tipo de indus-
trias y en una sustitucion de importaciones para otros
rubros en los cuales todavia la demanda centroamericana
se satisface en gran parte con importaciones procedentes
de fuera de la region.

El ¢recimiento observadé en el sector manufacturero
durante la década anterior no fue acompafiado por cam-
bios apreciables en la estructura de la produccién. Los
articulos de las industrias tradicionales, que en 1950 re-
presentaban 80 por ciento del producto total del sector,
en 1960 todavia absorbian 77 por ciento. Esto se rela-
ciona, a su vez, con el hecho de que tampoco se registran
en ese periodo avances apreciables en el proceso global
de. sustitucién de importaciones. En efecto, la proporcién
que representa la produccién interna dentro de la oferta
total de productos manufacturados se mantuvo al mismo
nivel, de alrededor de 63 por ciento. Sin embargo, la in-
dustria centroamericana avanzé considerablemente en la
sustitucion de importaciones de otros bienes de consumo.
Por consiguiente, la estabilidad del coeficiente global de
importaciones se explica mas bien por la tasa dinamica
con que han crecido las demandas de bienes de capital
que se satisfacen con compras del exterior, que por la
ausencia de un proceso de sustitucién. Aun cuando la de-
manda de ese tipo de bienes tenderd a seguirse satisfa-
ciendo con importaciones, es en algunas de estas activi-
dadeés donde el mercado comiin centroamericano presenta
un campo mayor para el desarrollo integrado. del sector
industrial. : ' »

b) Actividades de integracion industrial

Dentro del programa de integracién econémica la accién
del Comité en el campo industrial se ha intensificado en
los dltimos .afios en tres direcciones principales. En el
sector institucional han quedado establecidos el Instituto
Centroamericano de Investigacién y Tecnologia Industrial
(ICAITT) y el Banco Centroamericano de Integracién Eco-
némica. Ademas, en 1956 el Comité considerd necesario
procurar en una forma mas permanente la participacién
de la iniciativa privada en los programas de integracion,
especialmente en lo que se refiere al sector industrial, y
con ese objeto cre6 la Comisién: Centroamericana de Ini-
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ciativas Industriales, formada-por-representantes guberna:
mentales y de la- iniciativa privada. Posteriormente, én
1959; y con el mismo propésito de lograr una mayor cém-
penetracion de los sectores privados en el programa de in-
tegracion, se llevé a cabo en-la ciudad de San Salvador la
Primera Reunidn de Inversionistas Centroamericanos, que
conocié y examind los diversos instrumentos del programa
y sefialé algunos de los problemas principales del desarro-
llo industrial, M4s recientemente se ha constituido la Fede.
racién dé Camaras y Asociaciones Industriales de Cen-
troamérica (FECAICA), que ya en 1962 comenzé a con-
siderar algunos problemas de la integracién industrial.

En una direccién distinta, el Comité a través de los
servicios de Asistencia. Técnica de las Naciones Unidas,
ha venido estudiando las posibilidades de especializacion
textil desde 1957. Como resultado de este trabajo se esta
en vias de terminar la elaboracién de un primer progra-
ma de especializacién, con referencia a la industria textil
algodonera. Dicho programa es de escala regional y se
esta elaborando en estrecha colaboraciéon con los indus-
triales de esa rama de actividad y de la Secretaria del
Tratado General. : _

Por altimo, y como una dimensién adicional del pro-
grama en el sector manufacturero, el Comité de Coope-
racién Econdémica en 1958, con ocasién de su quinta
reunién, recomendé a los gobiernos para su firma, y fue
suscrito, el Convenio sobre Régimen de Industrias Cen-
troamericanas de Integracién. Dicho Convenio fue adop-
tado en todas sus partes en el capitulo VI del Tratado
General, el cual establece’ que dentro de un plazo deter-
minado, a contar de la vigencia del citado instrumento,
deberan quedar suscritos por los gobiernos los primeros
protocolos. Atendiendo recomendaciones del Comité, la
Secretaria de la CEPAL ha llevado a cabo recientemente
nuevos estudios sobre posibilidades adicionales de inté-
gracién industrial, que comprenden sobre todo industrias
de. bienes intermedios y bienes de produccién: En dichos
andlisis se ha podido hacer una primera determinacion
de la viabilidad econémica -de algunas ramas industriales
enteramente nuevas en Centroamérica v se ha estimado
de modo preliminar €l costo de la inversién necesaria y
las repercusiones del establecimiento de dichas industrias
sobre las economias centroamericanas.

Con' base-en los citados estudios, y para dar cumpli-
miento a la resolucién 84 (CCE) del Comité de Coope-
racién Econdmica, en diciembre de 1961 se llevé a efecto
en la ciudad dé Managua, Nicaragua, una reunién de un
Grupo de Trabajo 44 hoc sobre Desarrollo Industrial que
conoci6 varios proyectos presentados por los gobiernos
como susceptibles de acogerse al régimen de industrias.
El Grupo: consider6 -los referidos proyectos y formulé el
texto preliminar de un protocolo en el que se incorporan
varias de esas iniciativas. Posteriormente el Instituto Cen-
troamericano de Investigacién y Tecnologia Industrial
llevé a cabo, segiin lo dispone el articulo IX del Convenio
sobre Régimen, los dictimenes técnicos para precisar el
caracter de industrias- de integracién de tres proyectos
que habian sido conocidos en la reunién de Managua y
presentados mas tarde formalmente al ICAITI por con-
ducto’ de la Secretaria del Tratado. Dichos dictimenes
recaen sobre las condiciones de capacidad minima y otras
que son indispensables para decidir el caracter de inte-
gracion de una industria determinada, teniendo en -cuenta
los factores de eficiencia y costo. Con base en ellos y en los
informes presentados por la Secretaria del Tratado, el



Consejo Ejecutivo en su segunda reunién formulé el pro-
yecto de protocolo que figura como anexo al Acta que se
Presenta a la octava reunién del Comité, y recomendd
su firma a los gobiernos.

Dentro de un enfoque global y coordinado de los pro-
blemas del desarrollo industrial de Centroamérica, el Co-
mité estiméd necesario, por resolucién 50 (CCE), unifor-
mar las legislaciones existentes en materia de exenciones
fiscales al establecimiento o ampliacién de industrias, para
eliminar como factor de atraccién de la inversién y como
elemento de localizacién, las discrepancias que existen en
dichas leyes, tanto en el monto de las exenciones como
en los criterios empleados para su otorgamiento.

A solicitud del Comité, un experto de la Direccién de
Operaciones de Asistencia Técnica elaboré un informe
sobre la materia. Con base en dicho informe y por reso-
lucién 85 (CCE) del Comité, un Grupo de Trabajo ana-
liz6 el problema y en tres reuniones!? elaboré un proyec-
to de convenio centroamericano sobre incentivos fiscales
al desarrollo industrial. Una vez conocido y formulado
en su texto final por el Comité de Cooperacién Econémica
durante su tercera reunién extraordinaria, celebrada en
San José, Costa Rica, el Convenio fue suscrito por los
gobiernos el 31 de julio de 1962,

El Convenio contiene disposiciones uniformes en ma-
teria de clasificacién de industrias, monto de las exen-
ciones y procedimientos de administracién de la ley, y
establece la regionalizacién total en el otorgamiento de
incentivos fiscales en un plazo maximo de siete afios
contados a partir de la fecha inicial de su vigencia. Los
mayores beneficios de la ley uniforme se otorgan a las
industrias productoras de bienes de capital y materias
primas, atendiendo, ademas, a consideraciones sobre mano
de obra utilizada y a la importancia de los insumos de
origen regional. Con la aplicacién de este instrumento
se habra logrado la uniformidad en este importante as-
pecto y el mejoramiento del sistema de estimulos a la
inversién industrial,

El Convenio se refiere sblo a las industrias propia-
mente manufactureras. Respecto a las actividades de en-
samble establece el compromiso de suscribir en un plazo
no mayor de un afio un protocolo adicional en el que se
estipulara el régimen de incentivos fiscales aplicables a
dichas actividades, comprendiendo, entre otras disposi-
ciones, las referentes al régimen de intercambio a que
quedaran sujetos en el mercado comiin centroamericano
los articulos ensamblados. Del mismo modo se dispone
que los incentivos fiscales aplicables a las empresas pro-
! ductoras de articulos farmacéuticos y medicinales se re-
‘girdn por un protocolo especial sobre la materia. En
relacién con éste tiltimo punto, los Ministros de Econo-
mia, constituidos en Junta Directiva del ICAITI, enco-
mendaron a éste la realizacion de los estudios técnicos
necesarios. La formulacién de ambos proyectos de pro-
tocolo. esti todavia pendiente.

i Para la adecuada aplicacién del Convenio, los Estados
| contratantes adoptaran un reglamento dentro de un plazo
no mayor de 30 dias a partir de la fecha de su vigencia.
‘Dicho reglamento serd elaborado por el Consejo Ejecutivo

del Tratado.

¢) Necesidades y medidas futuras

Las medidas anteriores reflejan la orientacién que ha

_1° Guatemala, del 17 al 28 de julio de 1961; Guatemala,- del

dado el Comité a sus trabajos en materia de desarrollo
industrial; con una visién de largo plazo. Dentro de esa
misma. perspectiva, el crecimiento del sector manufactu-
rero requeriri de un monto de inversiones nuevas de
magnitud muy considerable. Con idea de evaluar su cuan-
tia aproximada, la Secretaria de la CEPAL ha llevado
a cabo un primer examen de este problema. En el su-
puesto de que el ingreso por habitante crezca en los pré-
ximos 10 afios a una tasa media de 2.5 por ciento anual,
la demanda de. productos manufacturados creceria de
1328 millones de délares en 1960 a 2 738 millones en
1970. Dadas las perspectivas y proyecciones de la capa-
cidad para importar, la produccién interna regional ten-
dria que crecer de 848 a 1828 millones de délares, a fin
de satisfacer la parte de la demanda que no podria cu-
brirse con importaciones. _ :

Para obtener dicha produccién adicional se requeriria
una expansién de la capacidad de la industria manufac-
turera cuyo costo de inversién se ha estimado en 950
millones de délares a precios de 1960. Estos resultados
modifican los que anteriormente se habian obtenido en un
trabajo preliminar que se llevé a cabo en ocasién del
establecimiento del Banco Centroamericano de. Integra-
cion Econdémica, agregando las cifras correspondientes a
Costa Rica que en aquella ocasién no fueron incluidas.

La realizacién de una inversién de esa cuantia supone
la determinacién de posibilidades concretas de desarrollo
industrial, un mejor conocimiento de los recursos natu-
rales existentes, la formacién paulatina de mano de obra
calificada y técnicos de nivel intermedio profesional, ade-
mas de otros elementos que puedan influir directamente
en la productividad de la nueva inversién. Hasta ahora
no se ha emprendido un estudio de los recursos y-posi-
bilidades de desarrollo industrial de Centroamérica que
conduzca a un mismo tiempo al planteamiento global del
problema, y al analisis practico de los distintos elementos
a poner en juego para el crecimiento acelerado del sector
industrial. Un proyecto de este tipo entrafiaria tanto am-
plias cuestiones de anilisis econémico, como aspectos
puramente técnicos. Podria determinarse la demanda cen-
troamericana actual y futura para productos industriales,
por tipo y clase, y cuantificarse los recursos necesarios
disponibles en relacién con esa demanda, comprendiendo
ademis una apreciacién de factibilidad de aquellas in-
dustrias de alcance reginal que parezcan encontrar su
base econémica de operacion en el mercado conjunto.

En materia de recursos humanos habria que conocer
la composicién actual de la fuerza de trabajo, el grado
de calificacién y adiestramiento de la misma, y las ins-
tituciones de ensefianza existentes, todo ello a la luz de
las necesidades crecientes de mano de obra calificada que
se presentardn en el futuro. El Comité de Cooperacién
Econémica ha incluido en su programa para 1963 un
estudio de la fuerza de trabajo regional que sera iniciado
por expertos de la Direccion de Operaciones de Asistencia
Técnica de las Naciones Unidas y de la OIT. Este estudio
podria servir de base para una investigacién més par-
ticularizada, en la cual los problemas relacioandos con
la formaciéon de mano de obra calificada se analizarian
exclusivamente dentro del marco de proyecciones indus-
triales y para ramas especificas de este sector.

En la actualidad no existe el conocimiento suficiente
de los recursos mineros de Centroamérica. Este tipo de

15 al 22 de noviembre de 1961, y México, 26 de marzo al 3 de
abril de 1962.

21




informacién seria basico para- establecer muchas de. las
posibilidades futuras de industrializacion. El estudio com-
pleto de dichos recursos es- generalmente de muy largo
plazo y sus resultados acaso no pudieran obtenerse a
tiehpo para ser ‘utilizados como base de las decisiones
mas inmediatas de inversién. Por ello, bajo los auspicios
del Comité y con la colaboraciéon del ICAITI, el alcan-
ce de la investigacién podria inicialmente lirnitdrse a
aqiellos recursos minerales que son utilizados como ma-
terias primas por las industrias para-las cuales se hubiera
determinado 'su viabilidad econémica en €l area centro-
americana, ’ - , '

- Con vistas al mayor aprovechamiento y al ‘desarrollo
de materias primas de origen agricola para la industria-
lizacién, podrian también llevarse a cabo acciones adi-
cionales a las ya realizadas bajo el programa de inte-
gracién. En la actualidad se importan todavia muchos
productos manufacturados con materias primas agrope-
cuarias. Un analisis a fondo de este problema implicaria
estudios detallados de caracter técnico en cuanto al reco-
nocimiento de suelos y otros aspectos igualmente espe-
cializados. Con base en dichos reconocimientos ‘podria
compararse el consumo y la importacién total de produc-
tos manufacturados partiendo de materias primas agrico-
las, con las posibilidades que existen en Centroamérica
para producirlas. Esa comparacién podria constituir el
punto de partida para el analisis de las ‘posibilidades de
desarrollo de un niimero considerable de industrias ma-
nufactureras. ' ‘

" La-industria centroamericana utiliza gran parte de las
materias primas de origen agricola disponibles en la re-
gién, A pesar de ello, la importacién de productos ali-
menticios manufacturados ascendié en 1960 a casi 40
millones de ddlares y la de textiles en ese mismo afio
tuvo un valor de 50 millones. Sumadas esas cifras a las
correspondientes a otros productos manufacturados de
origen agricola, dan un total de 149 millones de impor-
tacion en 1960. ' :

" Apoyada en el mejor conocimiento de los recursos na-
turales y de otro tipo, la elaboracién misma de proyectos
industriales concretos podria-llevarse més alla de la etapa
de estudios de preinversi6én, hasta elaborar analisis com-

pletos de viabilidad. Su conocimiento por los sectores de -

la iniciativa privada y por las instituciones centroame-
ricanas podria conducir a nuevas inversiones. Se requiere
este conocimiento principalmente en cuanto a industrias
de alcance régional que constituyan puntos de apoyo
para la expansién de todo el sector manufacturero. Den-
tro del mismo enfoque podria perseguirse la identifica-
cién de posibles complejos industriales, integrados por
ramas cuyas perspectivas de crecimiento pasan desaper-
cibidas cuando la investigacién se efectila aisladamente
al nivel del proyecto. :
. Ademaés de esos aspectos, pareceria necesario conocer
de un modo mas preciso la capacidad de produccién de
articulos manufacturados y otras caracteristicas de la in-
dustria, teniendo en cuenta no sélo las instalaciones ac-
tuales, sino los planes y nuevos proyectos de expansién.
Esta informacién es indispensable como elemento para el
analisis de las posibilidades de especializacién o de crea-
cién de complementaridad industrial. '
Sobre .un terreno mis general, requiere también aten-
cion el hecho de que el mercado comiin plantea o tender
a plantear modificaciones a las pautas de localizacién de
la actividad productiva. Los varios factores que la- deter-
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minan —tales como el tamafio de-la planta, la oferta de
trabajo, la dimensién del ‘mercado, y las facilidades
de ‘transporte— ejercen un.impacto-diferente :cuando Ja
localizacion industrial se proyecta . regionalmente, / que
cuando, como hasta hace poco, se ha visto determinada
por las limitaciones de los mercados nacionales. .

El examen de todos los elementos que se dejan rese.
fiados, proporcionaria al Comité de Cooperacién” Econg.
mica nuevos elementos de juicio para conocer mejor Jos
problemas de duplicacién de inversiones'y de empleo in-
completo de la capacidad existente, asi como para empe-
zar a ver las oportunidades de complementacion entre
distintos sectores industriales y su mayor especializacién.

f

6. ELECTRIFICACION

El Subcomité Centroamericano de FElectrificacién fue
creado por- resoluciéon 59 (CCE), aprobada por el Co-
mité en junio de 1958. Esta.integrado por representantes
de los organismos oficiales y de las empresas eléctricas
privadas, y tiene como principales finalidades la promo-
cién del aprovechamiento comin y coordinado de los po-
tenciales hidroeléctricos de'los distintos paises, el esta-
blecimiento de bases uniformes para la investigacién de
los recursos hidraulicos, -y otras que se refieren a aspectos
tales como el estudio del mercado de energia, el desarro-

"llo de estadisticas uniformes sobre la industria eléctrica

y la formulacién de normas técnicas relacionadas con el

. funcionamiento de las empresas y organismos eléctricos

en los. paises centroamericanos,

El Subcomité. celebrd su primera reunién en San Sal-
vador en noviembre de 1959. Su programa de actividades
estd orientado de modo principal hacia el examen de
posibilidades concretas de aprovechamientos coordinados
de recursos hidraulicos y de: interconexién. Un experto de
Asistencia Técnica de las Naciones Unidas llevé a cabo
un primer estudio de las repercusiones que tendria sobre
el costo de la inversién y de la generacion y distribucion
de energia, la interconexién entre dos de los principales
sistemas hidroeléctricos existentes en Centroamérica. De
acuerdo con los resultados, que deben considerarse como
preliminares, la operacién conjunta de ambos sistemas
implicaria una reduccién en el monto de las inversiones

- de 28 millones de délares hasta 1970 y una.economia

sustancial en cuanto a generacion y distribucién. Los
resultados de ese informe han venido siendo .ampliados
por la Misién de expertos que, conforme a la solicitud
hecha por el .Comité, inicié su trabajo en Centroamérica
en el curso de 1962. En esta segunda fase se ha com-
prendido el analisis de posibilidades adicionales de ope-
racién combinada de sistemas eléctricos entre otros paises
centroamericanos. Los resultados de este trabajo seran
presentados al Subcomité en su préxima reuniéon que
debera llevarse a cabo en 1963. :

El Subcomité incluyd también en su programa de tra-
bajo la investigacién de recursos hidraulicos y el adies-
tramiento intercentroamericano para este tipo de investi-
gaciones, asi como la realizacién de un inventario de las
estaciones hidrolégicas que funcionan en los seis paises
del Istmo. La Misién centroamericana de energia eléctrica,
en consulta y colaboracién con los organismos nacionales,
ha realizado un estudio sobre las actividades de investiga-
cién que en este terreno llevan a cabo los paises, y ha
formulado un proyecto para establecer una red de esta-
ciones hidrolégicas dentro’ de un ‘programa ‘completo de
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reconocimiento y desarrollo de los recursos hidraulicos

sobre una base regional.

‘Ademas, en 1959 se decidié llevar a cabo un analisis
de las tarifas vigentes en los paises del Istmo y de los
factO{es determinantes de las mismas. En relacién con
este aspecto se efectué una investigacién cuyos resultados
figuran en el Estudio comparativo de costos de la elec-
trificacion _en Centroamérica y Panamdé (E/CN.12/CCE/
SC.5/6) , En él.se establecen los diversos componentes del
precio dfixla energia eléctrica en cada uno de los paises
y se analizan las causas de las apreciables disparidades
observadas,

Atendiendo recomendaciones del Subcomité se ha ela-
borado un proyecto de sistema centroamericano de cuen-
tas uniforme para la industria de la energia eléctrica.

Se som%e al Comité el informe de la Primera Reu-
nién del Subcomité Centroamericano de Electrificacién
(E/CN.12/CCE/207) y sus resoluciones anexas.

7. TRANSPORTE
a) Estado

De la situﬁllcién existente en 1951-52 al iniciarse el
programa de integracién, se desprendia la necesidad de
un mejoramiento sustancial del transporte entre los paises,
mediante un sistema que sirviera eficazmente a la regién
considerada como un todo. Los sistemas entonces preva-
lecientes servian la finalidad primordial de comunicar las
zonas de produccién agricola de exportacién y los prin-
cipales centros! poblados del interior con los puertos y
rutas maritimas de cada pais. Aun para ello tenian pro-
blemas de inversién y de operacién dificiles de resolver.

La transformacién y reorientacién que en cierta me-
dida empezaron a manifestarse durante la dltima década,
obedecieron esencialmente a los esfuerzos nacionales para
procurar la ampliacién de las redes interiores de carre-
teras. En 1946 las carreteras transitables en todo tiempo
en Centroamérica cubrian alrededor de 7 900 kilémetros.
Durante los afios subsiguientes la construccién crecié a un
ritmo de 3.7 por ciento anual, alcanzando una longitud
de 9900 kilémetros en 1952, En 1961 sumaban 20 700
kilémetros, y la tasa de crecimiento en ese periodo se
elevé hasta 8.5 por ciento anual.

El desarrollo del transporte automotor ha sido consi-
derable. De 1952 a la fecha el niimero de vehiculos en
circulacién se ha duplicado, y de ellos mas de dos terceras
partes son vehiculos de transporte de pasajeros y de car-
ga. Se ha estimado que el movimiento total de carga
ascendié en 1961 a casi 1000 millones de toneladas-ki-
lémetro.

Los transportes por ferrocarril, navegacién interior y
cabotaje, han quedado a la zaga, y se ha estancado el
desarrollo de sus redes, equipo mévil y operaciones. Los
ferrocarriles no han ampliado sus redes, y desde hace
mas de diez afios no han renovado sus equipos. Aun asi,
mueven una cantidad considerable de carga: en algunos
paises movilizan entre el 60 y el 80 por ciento del total
de las exportaciones e importaciones maritimas.

tual

b) Plan vial centroamericano

El Comité de Cooperaciéon Econémica inicié sus acti-
vidades en materia de transporte con su resolucién 4
(AC.17), aprobada en 1952, auspiciando un estudio in-
tegral del sistema de transportes en Centroamérica. Pos-

teriormente establecié el Subcomité de Transporte para
llevar adelante éste y otros trabajos. .

Atendiendo a dicha resolucién una misién de la CEPAL,
la Administracién de Asistencia Técnica y otros orga-
nismos de las Naciones Unidas, llevé a cabo el estudio
integral solicitado y elabord el primer esquema para un
sistema regional de carreteras. El estudio fue considerado
y conocido por el Comité en 1953.2* Después, por resolu-
cion 92 (CCE), el Comité recomends la formulacién de
un proyecto completo de actividades orientado al estable-
cimiento del plan vial centroamericano. .

En 1961 un experto de Asistencia Técnica llevé a cabo
un estudio sobre los avances de la red vial controamerica-
na y sobre el costo probable de su terminacion.* En 1962
se constituyé un grupo de trabajo, integrado por la Se-
cretaria del Tratado, la Secretaria de la CEPAL y el
Banco Centroamericano de Integracién Econémica, con
el propésito de llevar adelante la formulacién del pro-
yecto del plan. Los resultados se someteran al Subcomité
de Transporte en su préxima reunién, a celebrarse en
1963. Se presenta al Comité el informe del experto de
Asistencia Técnica sobre red vial centroamericana.

En general los trabajos de interés regional proyectados
en el estudio de 1952 comprendian unos 3 930 kilémetros
de construccién nueva o mejoramiento de rutas, con un
costo estimado de 102 millones de délares. Estos trabajos
representarian 95 por ciento del total comprendido en las
recomendaciones de la misién, que era de 4142 kilé-
metros, Se recomendaba, asimismo, realizar dichos pro-
yectos en un periodo de siete afios, al mismo tiempo que
otros programas nacionales por valor de 88 millones de
dolares. Mas adelante se incluyeron otras rutas y la ex-
tensién ascendié a un total de 5164 kilometros. Hasta
la fecha, alrededor de 47 por ciento ha sido pavimentado
(2 443 kilémetros). Las carreteras afirmadas o revestidas
que también permiten transito en todo tiempo, tienen
una longitud de 2087 kilémetros. Conjuntamente alcan-
zan una longitud de 4530 kilémetros, o sea el 87 por
ciento del total. El 13 por ciento restante corresponde en
su mayor parte a rutas transitables sélo en tiempo seco.
Se observa, sin embargo, que una extensién considerable
de carreteras —estimada en el 30 por ciento de las tran-
sitables en todo tiempo—, requiere reconstruccién o me-
joramiento urgentes, Se necesitan ademas obras comple-
mentarias, incluso puentes permanentes.

. El sistema de carreteras de interés regional conecta las
zonas de mayor densidad de poblacién, centros. de indus-
trias, servicios y de comercio, y enlaza los principales
niicleos de produccién agricola localizados en la franja
del Pacifico, lo que se ha logrado con inversiones mucho
mayores que las estimadas en 1952. Para los trabajos
futuros se ha calculado un costo de alrededor de 88 000
délares por kilémetro.

En las zonas centrales se ha terminado la totalidad de
carreteras sefialadas como de interés regional; son tran-
sitables en todo tiempo y el 90 por ciento de ellas ha
sido pavimentado. Por el contrario, en las zonas fronte-
rizas, casi una tercera parte de las rutas no es transita-
ble en todo tiempo. Ello impide la ampliacién de la zona
de influencia de las rutas longitudinales y priva al siste-
ma de su alcance regional.

1 Véase El transporte en el Istmo Centroamericano (E/CN.12/
356; ST/TAA/Ser C/8). Publicacién de las Naciones Unidas, No.
de venta: 53.VIIL2 )

12 Véase el Informe preliminar sobre Red Vial Centroamerica-

na (E/CN.12/CCE/250; TAO/LAT/38).
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c) Transporte. maritimo ‘y.puerios . .= i

“La consideracién  de'los problemas: de desarrollo por-
tuario .y de los transportes maritimos dentro del progra:
ma de integracion fue decidida por el Comité en .sus
resoluciones 21(AC.17) 'y 92(CCE). de 1953 y 1959.
Los estudios realizados sefialan la necesidad de otorgar la
mayor prioridad a la reconstruccion fisica de los puertos,
la modernizacién de equipo, servicios portuarios, vias de
comunicacién y transportes, y la administracién portua-
ria. Simultineamente, se recomienda establecer una le-
gislacién y reglamentacién maritima y portuaria moderna
y uniforme y fomentar la formacién.del personal admi-
nistrativo. . . : :
Por resolucion 19(CCE) el Comité dispuso -impulsar
la modernizacién de la legislacién imaritima, En cum-
plimiento de ese mandato se preparé el ‘Proyecio-de Co-
digo Maritimo Uniforme para los -Paises. Centroamerica-
nos'® y otro estudio debidamente coordinado con el
anterior sobre: Disposiciones para la legislacion y regla-
mentacién portuaria uniforme en Centroamérica.** Ambos
proyectos se han discutido en el seno de los organismos
gubernamentales competentes. En general, los grupos na-
cionales de trabajo han estimado que seria prematuro
aplicar un Cédigo Maritimo Regional, puesto que la le-
gislacién del ramo estd estrechamente ligada con los
cbdigos de comercio y éstos a su vez parecen requerir
reformas. Por lo que se refiere a la legislacién portuaria,
algunos paises han dado pasos para la aplicacién de buena
parte de los proyectos de reglamentos que han sido ela-
borados, pero parece necesitarse -accién adicional en esta
materia; .. . :
_Se ha avanzado en la construccién de muelles y otras
obras en los puertos principales, con un monto de inver-
sién que en los afios 1956-61 fue aproximadamente. de
18 millones de délares. A esas construcciones habria que
afiadir en el futuro el establecimiento o ampliacién de los
servicios técnicos y de las ayudas materiales que aumen-
tan la eficiencia de los puertos y permiten un manejo mas
rapido de los buques.

ﬂ) Otros aspectos .

.. Si por su_ propia naturaleza el comercio regional ha
creado mayor demanda de carreteras y transporte auto-
motor, el perfeccionamiento del mercado comin y la crea-
cién de un sdlo territorio aduanero, tenderian a requerir
la expansién. adecuada de otros medios de transporte. La
necesidad de remediar las deficiencias en la infraestruc-
tura a un ritmo acelerado no ha permitido estudiar dete-
nidamente la aplicacién de tecnologia mas moderna en.la
construccién, ni evitar la duplicacion entre dos o mas
medios de transporte. Pero esta fase puede terminar en
breve plazo y- definirse entonces sistematicamente la po-
litica a seguir.- . .
El desarrollo de la industria del transporte automotor
ha quedado retrasado con respecto al programa de cons-
truccién de carreteras, debido entre otros factores a la
falta de continuidad del trafico entre paises y a las di-
ficultades existentes para establecer programas de reem-
plazo de vehiculos y de aumento. de equipe mévil.

Al nivel regional no ha sido posible crear hasta la fe-
cha un'servicio eficiente, expedito y economico del trans-
porte automotor por carretera que sirva al deésarrollo del

TAQ/LAT/2T. T -
** Documento de distribucién limitada, TAO/LAT/28.
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intércambio :regional. El. Tratado - General en:su articu./
lo XXIX, dispone la:adopcién de reglamentos de trané..
porte que eliminarian algunas-de las dificultades ‘adshi-
nistrativas-‘que desalientan ese tipo-de servicios.-

Hay, ademas, un desequilibrio direccional de la ¢arga
transportada. No- ha sido posible especializar-los :véhicu-
los a ciertos tipos de mercancias por no ser permanentes
los intercambio-de las mismas. Estos problemas’ contri-
buyen a que los costos del transporte automofor sean
altos y resulten casi prohibitivos para las mercancias de
baja densidad econémica. B

La importancia de modernizar las “telecomufiicaciones
se toco en relacion -con el establecimiento-de dij:intos ser-
vicios de radiocomunicaciones en los transportes aéreos
y maritimos, y también como medio 'pard expeditar el
intercambio comercial.’®- Desde 1960 las autgridades - de
los -paises’ del Istmo Centroamericano "decidieron conce-

‘der prioridad al"establecimiento de servicios [pablicos de

telecomunicacién adecuados, e iniciaron consultas con
instituciones internacionales de financiamiento. Respon-
diendo al interés de los gobiernos, una misign del Banco
Internacional de Reconstruccién y Fomentd (BIRF) vi-
sité Centroamérica a fines de 1961, y en miarzo de 1962
el Fondo Especial de las Naciones Unidas decidi6 finan-
ciar un estudio que serviria de base para la planificacién
y disefio de la red de telecomunicaciones/en cada pais,
tomando en cuenta también los requerimientos de comu-
nicacién regional e internacional. Se establecers un plan
basico de 15 afios, asi como un programa detallado de
realizaciones de los cinco primeros afios|del plan y su
costo estimado. T

" 8.. COORDINACION DE LOS PROGRAMAS DE VIVIENDA

Los problemas de la vivienda han ocupado'la atencion del
Comité de Cooperacién Econdémica desde 1957, .El Sub-
comité de Vivienda, Edificacién y Plankamiento, fue
creado por resolucién 61 (CEE), aprobada por el Comité
durante su quinta reunién en 1958. El Subcomité, inte-
grado por los funcionarios de alto.nivel que tienen a su
cargo los programas nacionales de los institutos de vi-
vienda del Istmo Centroamericano, ha llevado a cabo sus
trabajos con el auxilio de la Direccién de Operaciones
de Asistencia Técnica (DOAT) de las Naciones. Unidas
y, mas recientemente, del Banco Interamericano de Des-
arrollo (BID) y de la Organizacién de los Estados Ame-
ricanos (OEA). .

Las actividades realizadas a la fecha incluyen la deter-
minacién de las bases para el establecimiento de especi-
ficaciones regionales de materiales de construcciéon; un
estudio sobre los recursos naturales centroamericanos que
podrian utilizarse en la manufactura’ de materiales para
la construccién de viviendas; un inventario de las indus-
trias productoras de materiales de construccion existentes
en los paises del Istmo; un proyecto completo para la
aplicacién, en una primera fase, del sistema de coordina-
cién modular en los programas nacionales de. vivienda,.
y un anélisis detallado sobre la evolucién reciente y
situacién actual de estos programas. La Secretaria pre-
senta, sobre cada uno de estos puntos, los informes -y
documentos correspondientes.*® ' ’

3% Informe- de la Primera Reunién de Inversiones Centroame-

ricanos (E/CN.12/CEE/206) Anexo VI. o,
18 Véanse Coordinacion Modular en la Vivienda Econémica

(E/CN.12/CEE/SC.4/9) ; Informe del Grupo de Trabajo sobre



El proyecto final sobre coordinacién modular fue pre-
parado por un Grupo de Trabajo que se reunié en San
Salvador en 1962. Este proyecto, junto con los demas
estudios y documentos antes mencionados, serin conoci-
dos por el Subcomité de Vivienda en su segunda reunién,
a celebrarse en 1963.

Con rteferencia a otras actividades, en 1962 funciona-
rios de los seis paises del Istmo participaron activamente
en el seminario latinoamericano que se celebré en Dina-
marca sobre programacién y estadisticas de vivienda. Ade-
mas se han otorgado becas a los seis paises del Istmo
para el adiestramiento en varios paises europeos, durante
un afio, de funcionarios de los institutos de vivienda es-
pecializados en disefio y materiales de construccién. Estas
actividades se llevan a cabo con la colaboracién de las
Naciones Unidas y de diversas instituciones europeas.

El analisis de los problemas de vivienda en los paises
del Istmo Centroamericano revela, en 1962-63, un aumen-
to en las actividades de construccién de los distintos or-
ganismos que trabajan en ese sector. Se cuenta con un
financiamiento externo de aproximadamente 45 millones
de dolares para la edificacion de 20 000 viviendas. Sin
embargo, se estd todavia muy lejos de llenar las necesi-
dades derivadas del incremento demografico, y mas lejos
todavia de las que resultarian si se intentara empezar
a cubrir parte del déficit acumulado. En efecto, tomando
como base la proyeccién de la poblacién centroamerica-
na —en la cual se estima un aumento de 700 000 habi-
tantes durante los préximos dos afios—, las necesidades
de construccién de nuevas viviendas serian de cerca de
140 000 unidades en ese periodo.

Las principales tareas pendientes que podrian conside-
rarse para llevarlas a cabo de modo inmediato son las
siguientes: en materia de coordinacién modular, la reu-
nién celebrada en San Salvador, con base en un informe
del experto de Asistencia Técnica de las Naciones Unidas
asignado a este programa, elaboré los médulos de coordi-
nacién y dejé establecido el procedimiento para su pri-
mera aplicacién en escala experimental. A fin de asegu-
rar la continuidad de este esfuerzo, se precisaria llevar
a cabo un proyecto piloto de construccién de viviendas
con elementos modulados, en el que participaran los

Coordinacién Modular en Vivienda (E/CN.12/CCE/SC.4/14), Es-
tado actual de los recursos naturales del Istmo Centroamericano y
su posible aplicacién en la manufactura de materiales de construc-
cion utilizables en la vivienda (E/CN.12/CCE/SC.4/16) ; Indus-
trias o establecimientos que fabrican materiales de construccion
en el Istmo Centroamericano (E/CN.12/CCE/SC.4/15); Glosario
de términos empleados en arquitectura y construccion en el Istmo
Centroamericano (E/CN.12/CCE/SC.4/10); Programas de cons-
truccion de viviendas en los paises del Istmo Centroamericano
para 1962-1963 y su relacién con los materiales de construccion
requeridos (E/CN.12/CCE/SC.4/17); Materiales de construccién
requeridos para los programas de construccion de viviendas 1962-
1963, en los paises del Istmo Centroamericano (E/CN.12/CCE/
SC.4/17/Add.1).

institutos nacionales de vivienda y las empresas centro-
americanas productoras de materiales de construccion.

Con miras al mejoramiento y abastecimiento de la
construccién de viviendas, se ha sefialado la necesidad
de impulsar en los paises el uso de herramientas de mano
y equipo de construccién de bajo costo cuya utilizacién
podria resultar en aumentos de productividad y en una
mas alta calidad de las obras que se construyen. Se tra-
taria de introducir métodos de construccién de elevada
eficiencia, pero que permitan una absorcién maxima de
la mano de obra. En estas tareas participarian ademads
técnicos especializados que tendrian a su cargo la reali-
zacion de demostraciones en lugares de construccién. Co-
mo una orientacién adicional podrian efectuarse labores
de promocién a fin de iniciar y ampliar la produccién
centroamericana de herramientas y equipos ligeros basicos
para estas actividades.

Para fomentar el desarrollo de la produccién centro-
americana de materiales de construccién se requeriria
ahondar, con criterio selectivo, en la investigacién de los
recursos naturales propios de la regién. En algunos casos
—por ejemplo el de los minerales y el de los recursos
forestales—, se tiene conocimiento de la existencia en
Centroamérica de materias primas adecuadas para la fa-
bricacién de materiales de construccién, pero no se dis-
pone de estudios completos que permitan programar el
establecimiento de las ramas industriales correspondien-
tes. Sin embargo, el estudio ya realizado por el experto
de Asistencia Técnica de las Naciones Unidas ha permitido
aclarar y determinar entre otras cosas la existencia de re-
cursos, tales como los de origen volcanico, cuya utilizacién
podria emplearse de inmediato, y que podrian propor-
cionar -algunas materias primas a costos mas reducidos
que los que prevalecen en la actualidad. También se han
aclarado en dicho estudio varias posibilidades de inter-
cambio de esas materias primas entre los paises del Istmo
Centroamericano, que pueden ser objeto de una investi-
gacién detallada.

La comparacién entre este inventario de recursos na-
turales, con el que también se ha levantado de industrias
de materiales de construccién existentes en Centroaméri-
ca, podria conducir a corto plazo a identificar posibili-
dades adicionales de desarrollo industrial en este impor-
tante sector de la actividad econémica.

Ademis de los trabajos ya sefialados que ha llevado a
cabo el Subcomité, cabe destacar el creciente énfasis que
se asigna en los paises centroamericanos a las inversiones
piblicas en vivienda, asi como la disponibilidad desde
fecha reciente de facilidades de financiamiento externo
mas amplias que las que existian con anterioridad. Es
evidente que si estos tres elementos se pusieran en juego
en Centroamérica con un enfoque coordinado de alcance
regional, los objetivos que persiguen los gobiernos en
esta materia podrian alcanzarse en un plazo mas corto
y con una eficacia mayor.
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LA PLANIFICACION EN FRANCIA

por Frengots Le Guay?

I. RESENA DE LA EXPERIENCIA FRANCESA

El objeto de este trabajo es exponer los métodos de pla-
nificacion empleados en Francia y apreciar los resultados
obtenidos hasta el momento. Pese al caricter original y
particular del sistema de planificacién seguido en Fran-
cia, se ha pensado que este tema puede interesar a otros
paises, aunque no debe abordarse con el 4nimo de encon-
trar en las técnicas francesas formulas hechas suscepti-
bles de aplicarse sin adaptacién. En verdad, mas bien se
ha querido dar a conocer cémo se crearon los métodos
de planificacién franceses y cémo han evolucionado du-
rante 15 afios, teniendo en cuenta el cuadro econémico
y social y la organizacién administrativa del pais. Mas
que la adopcién de los métodos mismos —que podrian
resultar inoperantes en otras circunstancias— puede ser
interesante conocer este proceso de adaptacién y evolu-
cién, :

Por esas razones, antes de exponer los métodos de pla-
nificacién, parece indispensable trazar un breve bosquejo
del panorama econémico y social y de las estructuras
administrativas de Francia y bosquejar en pocas palabras
la evolucion de dichos métodos desde su creacién. Pue-
den agregarse dos razones complementarias:

@) La planificacién en Francia no ha significado una
transformacién fundamental del régimen econémico y
social preexistente. Sin duda se originé en el periodo
de las grandes transformaciones que siguieron a la' Li-
beracién, pero ésta no se tradujo en un cambio radical
de los sistemas de preguerra. La planificacién hubo de
adaptarse a esa situacion y tener en cuenta en forma muy
empirica ese estado de cosas. Como ha dicho el sefior
Pierre Masse, actual Comisario del Plan, “en Francia
la practica de la planificacién ha precedido con mucha
antelacién a la teoria”.?

b) La planificacién se inicié6 en Francia hace aproxi-
madamente quince afios. Desde entonces ha seguido una
trayectoria de notable continuidad no obstante los cam-
bios politicos habidos en el pais. Mas esa continuidad no
ha significado un estancamiento, sino una constante evo-
lucién que indudablemente no ha tocado a su término.
Un somero analisis de las transformaciones producidas
puede explicar por qué se emplean en la actualidad tales
métodos y no otros. Es ésta la razén por la cual se ha
considerado 1itil situar ripidamente en el tiempo y en

* El autor, que es experto de los servicios de estudios econd-
micos y financieros del Ministerio de Finanzas de Francia, y
actualmente jefe de la Division de Cuentas Nacionales de la
OECD, escribié el presente trabajo para los seminarios sobre
esta materia celebrados en los Cursos de Capacitacién del Ins-
tituto Latinoamericano de Planificacién Econdémica y Social, en
Santi&gg de Chile, durante los meses de agosto y septiembre
de 1962. :

® Pierre Masse, Méthodes francaises de Planification, confe-
rencia pronunciada.en Londres en abril de 1961 (20). [Este
y los demas niimeros entre paréntesis Temiten a la bibliografia
que se ofrece al final del presente trabajo.] .

el espacio los métodos de planificacién que hoy se apli-
can en Francia.

1. EXAMEN GENERAL DE LA SITUACION ECONOMIcCA
Y SOCIAL DE FRANCIA

Como es imposible describir en pocas lineas el estado
actual de Francia desde el punto de vista econémico y
social, en lo que sigue se ha intentado sefialar algunos
aspectos que permiten explicar mejor la forma en que
ha evolucionado la planificacién.

a) Francia emergi6 de la Primera Guerra Mundial muy
debilitada tanto en su poblacién como en su economia.
La crisis de los afios treinta provocé un enorme retraso
técnico y econdémico, mucho mas pronunciado que en otros
paises, Las pérdidas ocasionadas por la Gltima guerra y la
ocupacién empeoraron un estado de cosas que ya en 1939
era inquietante.

b) Al producirse la liberacién este retraso se advirti6
claramente. En muchos circulos se aprecié que no sélo
se trataba de reponer lo destruido en cinco afios, sino que
era necesario corregir una situacién precaria desde hacia
mucho tiempo. El primer Comisario del Plan, sefior Jean
Monnet, expres6 esta opinion en una frase lapidaria: “Mo-
dernizacién o decadencia”.

¢) Después de 1945 se produjo en Francia un incre-
mento demogréfico sin precedentes desde hacia mucho
tiempo. La poblacién total aumenté alrededor de 4 mi-
llones de habitantes (es decir, 10 por ciento) en 10 afios,
al paso que la activa se mantuvo estacionaria en mas o
menos 19 millones de personas.

d) En 1959 el producto nacional bruto fluctuaba al-
rededor de 260000 millones de francos nuevos, o sea
méas o menos 53 000- millones de délares al tipo de cam-
bio vigente, lo que corresponde aproximadamente a 1 100
dolares por habitante y 2 800 dolares por persona activa.
Estas cifras colocan a Francia a un nivel similar al de los
paises industrializados de la Europa Occidental. (Son li-
geramente superiores a las de Alemania y el Reino Uni-
do.)3

e) La economia francesa ha estado hasta el presente
poco abierta hacia el exterior. En los dltimos afios su
comercio exterior ha representado alrededor del 10 por
ciento del producto nacional bruto. Esta proporcién viene
aumentando regularmente desde que Francia ingreso al
Mercado Comiin, que ademas ha tenido un efecto estimu-
lante nada despreciable sobre la economia francesa.

/) La estructura de la economia francesa no corres-
ponde todavia a su grado de desarrollo. En especial, la
poblacién activa empleada en la agricultura asciende a

® Estas cifras tienen por exclusivo objeto indicar un orden
de magnitud, aunque sabemos muy bien cudn inciertas son to-
das las comparaciones que se basan en el tipo de cambio.
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mas o menos 25 por ciento de la poblacién activa total.
Esta importante reserva de mano de obra disponible para
la industria es un elemento favorable para la continuidad
del desarrollo actual durante un lapso prolongado.

g) La funcién que el estado ha venido desempefiando,,

en la economia después de la guerra es muy importante.

Aparte de los medios generales de caracter fiscal y mo-

netario de que tradicionalmente ha dispuesto, merced ‘a

las nacionalizaciones efectuadas en 1945 y a la actividad
de organismos financieros especializados, cumple también
un papel econémico especifico. Hoy por hoy, alrededor
del 30 por ciento de la produccién nacional proviene de
las empresas controladas por €l estado, que ademds rea-
liza mas o menos el 50 por ciento de todas las inversiones.

h) Francia, que durante mucho tiempo permaneci6
a la zaga-en materia de teoria y practica econdmica, se
ha esforzado por superar su retraso. Los progresos alcan-
zados en el establecimiento y utilizacion de instrumentos
modernos de previsién y gestién econdmicas le han pro-
porcionado al estado métodos que se adaptan a la con-
duccién de su politica econémica.

t) En resumen, desde hace 15 afios Francia se ha visto
empefiada en un proceso.de acelerada transformacién que
abarca los campos técnico, econémico y social y que se
extiende incluso al administrativo. Ello no impide que el
retrdso y los desequilibrios que afectan a ciertos sectores
(la agricultura) o ciertas regiones preocupen vivamente.

2. BREVE RESENA DE LA PLANIFICACION FRANCESA

En Francia, la planificacién nacié inmediatamente des-
pués de la Liberacién por un decreto del Gobierno Provi-
stonal que lleva fecha 3 de marzo de 1946 y por el cual
se creé el Commisariat Général du Plan. :

- El problema consistia  entonces en volver a poner en
marcha el aparato productor y superar el retraso técnico
ocasionado por la guerra y por el estancamiento de pre-
guerra. El primer plan, que se extendié hasta 1953, tuve
por objeto estimular y coordinar los programas de recons:
truccion estableciendo un orden de prelacién en el empleo

II. ' GENERALIDADES SOBRE

Antes de examinar la organizacién, los medios técnicos
y los métodos de elaboracién del Plan francés, conviene
esbozar a grandes rasgos el concepto que en Francia se
tiene del papel de la planificaciéon en una sociedad in-
dustrial desarrollada. - : :
Ese concepto se basa, en primer lugar, en la importan-
cia que después de la Segunda Guerra Mundial adquirié
la nocién de expansién econémica, que -en realidad se
produjo no sé6lo en Francia, sino también en otros paises
de la Europa Occidental, y a la cual siguié simultinea-
mente cierta evolucién psicolégica, factor en si mismo
importante para la continuidad de esa expansion.

.a) En un informe preparado recientemente por la Or-
ganizacién Europea de Cooperacién y Desarrollo (OECD)
sobre el crecimiento econbémico en los afios 50, afirma
que uno de sus factores principales es la idea, generalizada
entre la poblacién, y en especial entre los empresarios,
de que la demanda pueda seguir aumentando en forma
continuada -durante un periodo bastante prolongado.

Sin duda, en Francia existe esta confianza en la deman-
da potencial y si se ha recurrido a la planificacién es

28

LA

de.los recursos disponibles,. asi internos como externos,
De ahi que s6lo abarcara 6 industrias basicas y no inclu.
yera el conjunto de la economia. ' L
La finalidad del segundo Plan (1954-57) no era fini-
camente producir mds, sino también mejorar la produc-
cion, es decir dejarla en condiciones de competir en ca-
lidad y precio. Ademas, como el progreso de la conta.
bilidad nacional permitia tener una visién de conjunto
de la economia, hacia posible abordar el problema de la

_coordinacién’ entre. los diferentes sectores. En conjunto,

los objetivos del segundo plan, se cumplieron con creces
aunque en detrimento de equilibrios fundamentales de la
economia, ya que durante ese periodo se produjeron fuer-
tes. aumentos de precios y graves desequilibrios.en-el ba-
lance de. pagos. A

El tercero (1958-61) fue el primer plan auténtico de
desarrollo que, ademas de los objetivos de estabilidad mo-
netaria y equilibrio del balance de pagos, abria pers:
pectivas de grandes expansiones. Gracias a un ajuste efec-
tuado en 1958, esos objetivos se lograron casi totalmente.

Desde el punto de vista técnico, esta rapida ojeada per-
mite apreciar que la planificacién en Francia se ha des-
arrollado de tal suerte en cada etapa que los planes su-
cesivos han sido cada vez: . :

- — mas exhaustivos (incluian un nimero mayor de sec-

tores econdmicos) ; . ‘ S
. — mas pormenorizados (descomponian en
mayor de ramas cada sector estudiado) ;

— mas coherentes (se preocupaban cada vez- més del
equilibrio econémico y de las relaciones entre los diver-
sos sectores) ; } o

— mas completos (agregando progresivamente a los
objetivos de-produccién fisica los problemas de precios,
ingresos y financiamiento). : : :

Hecha esta breve digresién histérica, no volveremos a
referirnos a los tres primeros planes, de manera' que el
resto del trabajo versara sobre el cuarto Plan, que com-
prende el periodo 1962-65. Su preparacion.quedd termi-
nada a fines de 1961 y fiie aprobado por el Parlamento en
julio del afio siguiente. SRS

un-niimero

PLANIFICACION EN FRANCIA B

porque se piensa que ella puede estimularse .y coordinarse
en forma eficaz. Por cierto, el mecanismo del mercado
continiia desempefiando. en Francia un papel ‘predomi-
nante, pero se ha generalizado la opinién de que ese mer-
cado puede conocerse. Las empresas, sobre todo las que
deben realizar inversiones que demandan ‘varios afos de
estudios y de instalacidn, tratan de prever el desarrollo
potencial de la demanda 4 través de estudios de mercado
cada véz mas completos.. T

. .Una de las primeras funciones del Plan sera proporcio-
nar a dichos estudios un marco general comiin y coheren-
te. Actuara como. una especie de estudio generalizado del
mercado. : ' T _

~" b) El Plan no es'solamente un marco en el cual vienen
a encuadrarse las previsiones de los centros auténomos de .
decision. Es también un acto de ‘voluntad; traduce la’
orientacién a largo plazo de la politica econémica del go-
bierno. No se contenta con registrar en forma pasiva las
tendencias del pasado, para tratar de prever'su desarrollo
en lo futuro. Tiene, por lo menos.én ciertos campos, un
caracter normativo. - - ;oo o o e e -



Como ejemplo sobresaliente de esta caracteristica puede
citarse la importancia que se da en el cuarto Plan a las
Inversiones sociales (educacién, salud, urbanismo, etc.).
Esa importancia refleja a la vez la urgencia de esas nece-
sidades y el atraso en estas materias. Expresa ademas el
deseo de evitar las exageraciones de la “civilizacién del
gadget”, al poner en primer término la satisfaccién de
ciertas necesidades de la colectividad.

A este respecto, el Plan constituye, en cierta medida,
una especie de compromiso colectivo en que participan
el gobierno, el parlamento y el conjunto de la comunidad
nacional. Algunos han legado a ver en él una nueva y
estimulante forma de contrato social.

¢) Desde un comienzo, la planificacién francesa ha pre-
ferido la persuasién y los estimulos diversos a las pres-
cripciones reglamentarias.

Para ello, se ha asociado a la preparacién del Plan el
mayor nimero posible de representantes de las fuerzas
econbémicas y sociales del pais.

Es asi el fruto de un didlogo entre el centro y los 6r-
ganos ejecutivos descentralizados, entre los poderes pa-
blicos y los agentes econémicos auténomos. La expresién
“economia concertada”, concepto que tuvo posteriormente
gran difusion en Francia, se empleé por primera vez en
Francia cuando se preparé el primer Plan.

d) El plan francés es un plan de sectores y no de
empresas. Excepto en ciertos sectores muy concentrados
cuyos objetivos de conjunto son la suma de proyectos
individuales, no establece objetivos para cada una de las
empresas, sino para ramas industriales mis o menos am-
plias.

Cada empresa queda en libertad de tomar el lugar que
le corresponde dentro del objetivo general y los poderes
ptblicos sélo intervienen cuando existe el peligro de des-
equilibrios globales,

Estas caracteristicas principales de la planificacién fran-
cesa puede dar una imagen aparentemente ambigiia y
contradictoria del Plan que es al mismo tiempo concertado
y normativo; marco para decisiones libres e instrumento
de la voluntad del gobierno; Plan que fija objetivos
globales y al mismo tiempo permite que funcione la eco-
nomia del mercado.

Esta ambigiiedad de la planificacion francesa es un
hecho. Cabria pensar que no es mas que el reflejo de la
ambigiiedad del régimen econdémico y social de la Francia
de postguerra, tan dejado del liberalismo clasico como de
los sistemas de planificacion autoritaria de tipo soviético.

Esta contradiccién aparente refleja una realidad con-
creta: la situacién econémica de Francia no se presta a
un anélisis tedrico de tipo clasico.

ITI. LA ORGANIZACION DE LA PLANIFICACION

1. COMISARIADQ GENERAL DEL PLAN

El instrumento esencial de la planificacién en Francia es
el Comisariado General del Plan (Commissariat Général
du Plan). Bajo la direccién de un Comisario General,
se encarga de preparar el plan que se sometera a la apro-
bacion del gobierno, de velar por su ejecucién y de rendir
cuentas de los resultados obtenidos.

El Comisariado General del Plan desempefia asimismo
una funcién creadora. Realiza los estudios prospectivos
indispensable para explorar el futuro mediato. Prepara
el marco general de los estudios de las comisiones de
modernizacién y efectia la sintesis de sus trabajos para
la formulacién de los planes propiamente dichos. Como
posee una visién de conjunte de los problemas, actiia en
forma permanente como consejero del gobierno en mate-
ria de politica econdémica a largo plazo.

Ademés, desempefia un importante papel de estimulo
e incentivo. No es un organismo de estudio e investiga-
ciones sino un organismo de accién. No sblo vela por
la ejecucién del plan, sino que vigila que las medidas
adoptadas se ejecuten en las mejores condiciones por los
organismos publicos competentes.

Para poder cumplir esta misién, el Comisariado es un
organismo administrativo.” Pero dentro de la estructura
de la administracién pablica francesa desempefna una fun-
cién y posee una organizacién muy particulares. Es un
organismo pequefio que sélo cuenta con una plantilla de
unos cuarenta funcionarios directivos y menos de cien
empleados en total. No administra directamente ningiin
servicio importante y sblo puede actuar merced a la co-
laboracién externa que encuentra en el resto de la admi-
nistracién.

El Comisario es nombrado por decreto del Consejo de
Ministros, Tiene alto rango en la jerarquia administrativa
y participa en las reuniones interministeriales sobre cues-

tiones econdmicas y, a veces, en el propio Consejo de
Ministros. Frecuentemente emite su opinién ante las co-
misiones parlamentarias y, cuando se procede a la apro-
bacién del Plan, ante el parlamento mismo.

Aunque el personal del Comisariado General del Plan
sea poco numeroso, es de gran calidad y de muy diverso
origen. Algunos de sus funcionarios no provienen de la
administracion publica, aunque en su mayoria han reci-

bido una formacién administrativa [funcionarios de la

Inspection générale des Finances (Inspeccién General
de Finanzas) y de la Cour des Comptes (Tribunal de
Cuentas) o de los ministerios] o técnica (ingenieros
de minas, de puentes y caminos y funcionarios del Ins-
tituto de Agronomia).

Los efectivos del Comisariado se encuentran distribui-
dos en servicios de ordenacién horizontal o vertical. Los
servicios horizontales comprenden la divisién econdémica,
la divisién financiera y la divisién regional, en tanto que
poseen competencia vertical la divisién agricola y diversos
servicios técnicos (energia, transporte, industria, equipo
urbano, etc.). Cada unidad comprende un niimero muy
reducido de personas.

‘Desde 1959 se ha adscrito al Comisariado General del
Plan un servicio de productividad, cuya funcién es fo-
mentar todas las iniciativas destinadas a favorecer el
aumento de ese factor, especialmente a través de la di-
fusién de informaciones y la divulgacién de técnicas
nuevas.

Aplicando una politica mas bien de conciliacién que
de autoridad, recurriendo mas bien a la colaboracién ex-
terna que al personal propio, el Comisariado General del
Plan ha podido imponerse a diversos departamentos mi-
nisteriales. Ello se ha debido sobre todo a la calidad de
los trabajos que ha sabido estimular y orientar en el curso
de la preparacién de cuatro planes sucesivos.

Mas que como un organismo administrativo, se pre-
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senta como un lugar de reunién, especie de terreno neu-
tral en que los representantes de los departamentos minis-
teriales aceptan confrontar sus puntos de vista, saltindose

las rigidas divisiones administrativas, y los dirigentes de

las. empresas pueden cambiar ideas, sin mucha suspica-
cia, con los funcionarios responsables de la politica eco-
nbémica,

2. LAS COMISIONES DE MODERNIZACION

Como su personal es muy reducido, condicién que le fue
impuesta desde su origen y que se ha mantenido inalte-
rable durante quince afios, al Comisariado General del
Plan le es absolutamente imposible preparar por si solo
los planes cuatrienales. Sélo puede hacerlo con la colabo.
racién del mayor nimero posible de personas distintas, y
ésa es la funcién esencial de las comisiones de moderni-
zacién, que constituyen uno de los rasgos originales de la
planificacién francesa.

Cada comisién estd formada por 30 o 50 personas que
sirven a titulo honorario. Son nombradas por resolucién
del Ministro de Hacienda (a propuesta del Comisario Ge-
neral) de entre tres grandes categorias: los funcionarios
de los diferentes departamentos ministeriales interesados,
los trabajadores (representados por las cuatro grandes
confederaciones sindicales), y los jefes de empresas y di-
rigentes de organizaciones profesionales.

Para la preparacién del cuarto Plan se crearon 24 co-
misiones de modernizacién que pueden clasificarse en dos
categorias:

a) Las llamadas comisiones verticales, que estudian el
conjunto de problemas planteados por el desarrollo de un
sector de la actividad econémica y social; algunas se ocu-
pan de diferentes sectores de produccién (agricultura,
energia, industria de transformacién, etc.) ; otras, de di-
ferentes sectores de las inversiones administrativas (ma-
terial escolar y universitario, material sanitario, inver-
siones culturales, etc.), y

b) Las llamadas comisiones horizontales, que se encar-
gan de sintetizar las informaciones proporcionadas por
las comisiones verticales sobre problemas de orden gene-
ral. Estas son principalmente la Comisién de Economia
General y Financiamiento y la Comisién de Mano de
Obra. .

Para estudiar detalladamente los problemas a su cargo,
las comisiones de modernizacién crean grupos de trabajo
que se ocupan de sectores o problemas determinados. Asi,
por ejemplo, la Comisién de Industrias de Transforma-
cién ha constituido 60 grupos de trabajo especializados
para abarcar las 250 industrias que le corresponde es-
tudiar.

La Comisién de Economia General y Financiamiento ha
creado grupos de equilibrio, comercio exterior, financia-
miento privado y financiamiento pfiblico.

La Comision de Mano de Obra ha creado grupos que
se ocupan del equilibrio del empleo, de las calificaciones
y del equilibrio regional.

El nlimero total de personas que formaron parte de las
comisiones y grupos de trabajo para el cuarto Plan fue
de 3100 aproximadamente, que se distribuyen de la si-
guiente forma:

Miembros
Comisiones . . . . . . ... ... .... 991
Grupos de trabajo . 2147
Total . . . 3138
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Este-total se divide-a su vez.en: .

Miembros
Representantes de los sindicatos . . . . . . 281
Agricultores . . 107

Jefes de empresa (comprende de las empre-
_sas_macionales, el artesanado, el comercio

y la banca) .. ... ........ 715
Funcionaries . . . . . . . . . .. .. .. 562
Diversos. (universitarios, profesiones liberales,

EXPEITOS) . . 4 . .t v e e e e e e e e e 692

. Las comisiones de modernizacién desempefian una fun-
cién consultiva, Formulan recomendaciones que el Co-
misario General del Plan y el gobierno pueden o no acep-
tar; pero como en realidad representan a sectores muy
importantes a menudo se siguen.

El ntimero de miembros que compone las comisiones
no es estrictamente proporcional a los grupos en ellas re-
presentados. Por lo demas, esto no tiene gran importancia,
porque las comisiones no votan y cada miembro tiene
libertad de dejar constancia de su desacuerdo en las actas
verbales y en los informes. Por otra.parte, las personas
designadas no son sélo mandatarios de las profesiones
u organismos puablicos que representan, sino que actian
como expertos y se eligen de acuerdo con su competencia
personal.

Una de las finalidades de las comisiones de moderni-
zacién es lograr que colaboren en el plan todas las cate-
gorias sociales que influyen en la vida econdémica del
pais: en la medida de lo posible el Plan debe reflejar la
voluntad general y contar con el asentimiento de la ma-
yoria de la poblacion.

El sector patronal se encuentra representado en estas
comisiones por mandatarios de los sindicatos profesionales
o por jefes de empresas especialmente calificados. Quince
afios de labor prueban- fehacientemente que estas comi-
siones han contribuido a mejorar en medida sustancial
las condiciones en que colaboran los poderes piblicos
y los sectores patronales.

La participacién de los sindicatos obreros ha tropeza-
do con algunas dificultades. Se invit6 a participar en las
comisiones y grupos de trabajo encargados de preparar
el cuarto Plan a todas las grandes centrales obreras, las
que aceptaron. Sin embargo, los sindicatos consideraron
en general que el papel que se les asignaba no era el que
les correspondia, y los representantes de varios de ellos
expresaron reservas de fondo en cuanto al proyecto del
plan.

Las comisiones desempefian dos funciones:

a) Proporcionan todos los antecedentes de que dis-
ponen acerca de las actividades de sus respectivos secto-
res-en el pasado, y de ‘sus perspectivas para lo futuro.
Constituyen de este modo una fuente extremadamente va-
liosa de informaciones que estin muy lejos de duplicar
los medios habituales de informacién estadistica. Tradu-
cidas a cifras, estas informaciones sirven de materia pri-
ma para la sintesis del Plan.

b) Formulan recomendaciones acerca de las medidas |

que estimen adecuadas para mejorar la situacién de su

sector. Estas proposiciones son de orden técnico y de

organizacién, y van dirigidas a los empresarios; o de orden
ddministrativo (financiamiento, tributacién, tarifas adua-
neras, politicas de precios, etc.) y se dirigen a los poderes
publicos. ' )
‘Ambos aspectos de la labor de las comisiones se reunen
en un informe que sintetiza los informes de los grupos



de trabajo. Cada informe sélo representa la opinién de
la comisién que lo ha aprobado; ni el gobierno ni el Co-
misario General del Plan estin obligados a aceptarlo.*

Las comisiones de modernizacién son de caracter tem-
poral. Se nombran para cada plan y solamente para par-
ticipar en su elaboracién. Actualmente se estudia la posi-
bilidad de darles una existencia mas permanente y de
exigirles que se retinan regularmente para seguir la marcha
del plan en su respectivo campo de competencia.

3. EL PLAN Y L0S ORGANISMOS PUBLICOS

Como se ha visto, el Comisariado General del Plan, de-
bido a la escasez de medios de que dispone, no tiene gran
accién directa. Debe mantenerse en contacto y colabora-
cidn constantes con los diversos organismos publicos tra-
dicionales.

Estos existian desde mucho antes de la creacion del
Comisariado, que no los ha reemplazado y les ha dejado
todas las tareas especializadas de gestion administrativa.
En cambio, el Comisariado General del Plan se ha visto
llevado a apoyarse fuertemente en ellos tanto para la ela-
boracién, como para la ejecucién del plan. De aqui que
desempefie un papel importante de cohesion guberna-
mental y administrativa. El Comisariado ha encontrado
poco a poco un lugar original en la estructura adminis-
trativa francesa. La influencia que ejerce es més bien el
resultado de la competencia que se le reconoce que de
exigencias reglamentarias.

La colaboracién entre el Comisariado del Plan y los
demas organismos piblicos se realiza de diversas mane-
ras. Cuando se procede a la elaboracién de los planes,
los representantes de diversos ministerios asisten a las
reuniones de las comisiones y grupos de trabajo donde
a menudo desempefian la funcién de relatores.

Conviene afiadir que la estructura de ciertos organis-
mos pablicos centrales se ha modificado con el fin de
normalizar sus relaciones con el Comisariado General del
Plan. Asi, se han creado servicios de estudios y coordi-
nacién econémicos, especialmente en los ministerios de
Agricultura, de Industria y de Obras Pdblicas. Estos ser-
vicios de competencia horizontal permiten coordinar la
accion de las diferentes direcciones verticales de un de-
partamento ministerial.

Debe mencionarse especialmente, el papel del Minis-

 terio de Hacienda y Asuntos Econémicos, por cuanto par-

ticipa, tanto en la elaboracion como en la de ejecucién
de los planes.

En lo que atafie a la elaboracién de los planes, al Mi-
nisterio de Hacienda le cabe una doble participacién:

a) Los servicios de estadistica y estudios (Inmstituto
Nacional de Estadistica y Estudios Econémicos y Servicio
de Estudios Econémicos y Financieros) colaboran estre-
chamente en la preparacién de los planes. No sélo pro-
porcionan el material estadistico necesario, sino que ga-
rantizan la coherencia de las estimaciones proporcionadas
por las diversas comisiones dentro del marco de la con-

' tabilidad nacional.

b) Las direcciones tradicionales del Ministerio de Ha-

' cienda, en especial las del Tesorero y Presupuesto, tam-

bién desempefian un papel importante en la elaboracién
de los planes, Participan en la preparacién de los altimos
arbitrajes cuando se efectila la sintesis. Con motivo de la

¢ Véanse algunos ejemplos de informes de las comisiones de
modernizacién (Nos. 3 a 8 de la bibliografia).

elaboracién del cuarto plan, la Direccién de Presupuesto
prepard por primera vez un presupuesto prospectivo para
el afio 1965, que servird de orientacién para elaborar
los futuros presupuestos anuales.

El papel que desempefian en la ejecucién de los planes
el Ministerio de Hacienda y, sobre todo, los servicios de
contabilidad nacional y la Comisién de Cuentas y de
Presupuestos Econémicos de la Nacién, se estudiara deta-
lladamente en el capitulo que trata de la ejecucion del
plan.

4. EL PLAN Y LA ACCION DEL GOBIERNO

El Comisariado del Plan ha dependido en diversas épo-
cas, del Ministerio de Finanzas, del Presidente del Con-
sejo o del Primer Ministro (como es el caso actual-
mente desde la promulgacién del decreto del 10 de mayo
de 1962). Estas modificaciones en la situacién del Co-
misariado no significan grandes transformaciones en la
realidad. El Comisariado ha gozado siempre de una
especie de autonomia intelectual que todos los ministros
han reconocido.

En todo caso el plan de desarrollo es un acto de go-
bierno que en las diferentes etapas de su elaboracién y
ejecucién da origen a cierto nimero de textos juridicos
que obligan al gobierno:

a) un decreto del Consejo de Estado ordena la pre-
paraciéon de un plan y la confia al Comisario General,
quien, luego de estudios y consultas previas, somete los
objetivos generales a la aprobacién del gobierno;

b) por medio de decretos ministeriales se nombra a
los miembros de las comisiones de modernizacién, que-
dando a cargo del Comisario General la coordinacién y
sintesis de sus trabajos;

¢) una vez terminado, el texto propuesto por el Co-
misario General se somete al Consejo de Ministros, al
Consejo Superior del Plan y al Consejo Econémico y
Social;

d) el proyecto de ley sobre el plan se envia a la Asam-
blea Nacional y al Senado para su estudio y aprobacién;®

e) por ultimo, anualmente, cuando se somete a apro-
bacién el presupuesto, el Parlamento se informa de la
ejecuciéon del Plan y controla sus resultados.

En el contenido mismo del Plan, la accién gubernativa
se refleja, por una parte, al iniciarse la elaboracién del
Plan propiamente dicho, en las directivas del gobierno
al Comisariado General del Plan que sirven de marco
a los trabajos de las comisiones;® y, por otra, cuando
se pone fin a la preparacién del Plan, por su accién de
arbitraje cuando existen previsiones contradictorias entre
diversas comisiones.

Las directivas gubernamentales comprenden la defini-
ci6n del objeto del cuarto Plan (realizacién de las grandes
tareas naclonales, mejoramiento de las condiciones de
vida de la poblacién, ocupacién plena, orden de prela-
cién asignado a la satisfaccion de las necesidades colec-
tivas) ; la eleccion de una tasa anual de incremento de
la producci6n interna bruta de 5 por ciento, previendo la
posibilidad de elevarla a 5.5 por ciento; las orientaciones
para los sectores principales; la fijacién de las condicio-
nes necesarias para los equilibrios fundamentales (esta-
bilidad de precios, equilibrio del intercambio exterior,
equilibrio regional).

5 Véase el texto del Proyecto de ley que contiene la aproba-
cién del Plan de desarrollo econémico y social (1).
% Véase el texto de las Directivas Gubernamentales (11).
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.. En resumen, el Plan en conjunto.compromete la accién
del gobierno, aunque posteriormente se modifiquen deter-
minadas medidas. Esos compromisos se-traducen .en un
voto del Parlamento. : v T

'5. EL PLAN Y LOS GRGANOS REPRESENTATIVOS

La preparacién del Plan descansa en gran parte, como
lo hemos visto, en 6rganos representativos, las comisiones
de modernizacién, que anima directamente el Comisa-
riado del Plan. Pero también se invita a otros organismos
a manifestar su opinién o su sancién. Estos son princi-
palmente el Consejo Superior del Plan, el Consejo Eco-
némico y Social y el Parlamento. :

"a) El Consejo Superior del Plan es un organismo con-
sultivo creado por decreto de fecha 12 de julio de 1961.
Desempefia, aunque en distinta forma, el cometido del
Consejo del Plan que estuvo funcionando durante la IV
Republica.

El nuevo Consejo Superior del Plan es presidido por
el Primer Ministro y comprende especialmente represen-
tantes de organizaciones profesionales, de sindicatos, de
comités regionales de fomento y del Consejo Econémico
y Social. Se le mantiene informado de las diferentes eta-
pas de la elaboracion del Plan. Emite un informe sobre
el proyecto propuesto por el Comisario General, antes de
ser enviado al gobierno y ser analizado por el Consejo
Econémico y Social. Estudia anualmente los informes
sobre la ejecucién del Plan. Compara los resultados con
las metas fijadas para las principales actividades y las
diferentes regiones y propone al gobierno las diversas
medidas apropiadas destinadas a garantizar la ejecucién
del Plan y, especialmente, sus objetivos. sociales..

“En el caso del cuarto Plan, se consulté al Consejo Su-
perior en octubre de 1961 y éste expresé su parecer sobre
la exposicién introductoria que establecia las lineas ge-
nerales del Plan. .

b) El Consejo Econémico y Social es un organismo
consultivo, especie de “Camara de reflexién” sin facultad
de iniciativa legislativa. En el caso de los tres primeros
planes, sélo se consultd a este organismo al final del pe-
riodo de elaboraci6n. .

Para el cuarto Plan, el gobierno, antes de enviar sus
instrucciones e instalar las comisiones de modernizacion,
consulté a la Seccién de Inversiones y del Plan del Con-
sejo Econdémico y Social, que se dedicé durante mis de
dos meses a los estudios solicitados. Aprobé por unani-
midad dos informes: uno presentado por el Sr. Delors
sobre la evolucién del consumo familiar, y el otro, por el
Sr. Charvet, sobre las perspectivas de la economia fran-
cesa en. 1965, Estos informes contienen dos sugestiones
principales: la de mantener una tasa de crecimiento tan
cercana como sea posible a2 la maxima de 6 por ciento
estudiada en los trabajos preliminares; y la de darle la
preferencia a las inversiones destinadas a satisfacer las
necesidades sociales (educacidn, salud, urbanismo, etc.).

c) Fl proyecto de Ley que aprobaba el cuarto Plan
de desarrollo econémico y social se sometié a la conside-
racién del Parlamento en su periodo de sesiones celebrado
en la primavera de 1962, Fue aprobado por la Asamblea
Nacional el 22 de junio y por el Senado el 23 de julio
y se publicé en el Diario Oficial del 7 de agosto. - -

El Plan no constituye un documento legislativo corrien-
te. El texto de la ley referente al cuarto Plan es muy bre-
ve y va acompafiado de un documento anexo de varios
cientos de péginas. El Parlamento lo aprueba en conjun-
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to, no;articulo por articulo; se ha admitido en la prictica
que no puede ser modificada por medio de enmiendas.

En-los debates algunos parlamentarios” han protestado
contra este procedimiento y han manifestado su dekeo
de que el Parlamento tenga una mayor participacién en
la elaboracién del Plan y pueda expresar su opinién antés
de discutirse las opciones preliminares. El gobierno se
ha- comprometido a actuar en este sentido cuando llegue
el momento de preparar el quinto Plan.

6. PLANIFICACION REGIONAL .

En la planificacién francesa actual queda atestiguada la
preocupacién por el desarrollo regional. El cuarto Plan
le ha concedido un lugar mucho més importante que
en los planes precedentes. Partiendo del anilisis de los
desequilibrios entre las regiones, define los objetivos y
precisa los medios de la politica de accién regional. In-
siste especialmente en la industrializacién de las regiones
que tienen excedente de mano de obra, sobre todo en el
oeste de Francia donde es’indispensable crear’ un gran
nimero de empleos debido a la elevada natalidad y al
importante excedente de poblacién agricola activa.

Esta politica de accién regional se inserta en las opcio-
nes previamente definidas para el pais en su conjunto.
Definé y matiza su contenido, pero se adapta a las
orientaciones del Plan Nacional. - C

En Francia la planificacién regional es complementa-
ria de la nacional. Constituye la proyeccién geografica
de ésta y permite prever las consecuencias que acarrea
en cada regién. La comparacién en el plano regional de
las acciones iniciadas por sector es muy reveladora: pone
de relieve con toda claridad los desequilibrios sociales
o humanos que una planificacién exclusivamente sectorial
no permitia discernir. De este modo, las decisiones del
Plan pueden modificarse para crear en todos los puntos
del territorio las condiciones propicias para un desarrollo
econdémico armonioso. :

La planificacién regional se establece en un marco te-
rritorial nuevo, creado en 1955: el formado por las 21
regiones del programa, cada una de las cuales agrupa
cierto nimero de departamentos. Para cada regién se ela-
bora un plan de desarrollo econdémico y social.’ Estos
planes regionales trazan orientaciones a largo plazo sin
fijar plazos de realizacién ni perspectivas ‘de financia-
miento. Para articularlas en el plano nacional, se prepara
para cada regién un “tramo de operacion” de la misma
duracién del Plan Nacional (1962-65).

El Comisariado General del Plan no dispone de érga-
nos- regionales. Para la preparacién ‘de los “tramos de
operacién” debe actuar en estrecho contacto con los or-
ganismos existentes: comités de fomento econémico que’
agrupan a los representantes de diversas categorias socia-
les; y conferencias interdepartamentales que reimen a los
prefectos de los departamentos interesados.

Lo anterior indica que la planificacién regional en
Francia se encuentra alin en sus comienzos. El problema
se planteé por primera vez cuando se elaboré el cuarto
Plan.” Si la experiencia de los “tramos de operacién”
resulta satisfactoria, cabe esperar que en el momento de
elaborarse el quinto Plan se avance un paso en el sentido
de integrar la planificacién regional en la nacional.”

)

7 En materia de planificacién, véase la publicacién del Comi-
sariado del Plan Lo Planification régionale (17) y Tranches opé-
ratoires régionales (18). - . : .



IV. LOS INSTRUMENTOS TECNICOS DE LA PLANIFICACION

1. MODELO GLOBAL O APROXIMACIONES SUCESIVAS

Desde el punto de vista técnico, formular un plan es tra-
zar para un afo futuro una imagen de la situacién eco-
némica que sea conveniente y alcanzable. Ello supone,
por consiguiente, que esa imagen contenga los objetivos
que se propone la colectividad y tome en cuenta el mayor
nimero de relaciones que reflejan las limitaciones del
equilibrio econémico.

Dichas relaciones pueden ser de muy diversa natura-
leza:

a) En primer lugar son de tipo contable, que tradu-
cen solamente las exigencias légicas de toda descripcién
de la vida econémica: equilibrio de los recursos y del
empleo de diversos productos, equilibrio de los recursos
y el empleo de los diversos factores econémicos, equilibrio
del ahorro y de las inversiones, etc.

Estas relaciones no aportan por si mismas ningin ele-
mento positivo de la situacién econémica que pretenden
describir; pero son indispensables para evitar las inco-
herencias.

b) Otras relaciones expresan el conocimiento que se
tiene del comportamiento de ciertos factores econémicos.
Se puede decir, por ejemplo, que el consumo de cierto
grupo de productos por los hogares tiene una elasticidad
determinada en relacién con el consumo global; se puede
decir asimismo que el conjunto de las empresas tendera
a mantener entre ciertos limites la proporcién que ellas
mismas financian de su formacién de capital.

¢) Otras relaciones expresan la existencia de ciertas
relaciones institucionales (por ejemplo, entre los impues-
tos y los ingresos fiscales, entre las cotizaciones sociales
y los salarios, etc.).

d) Por ultimo, hay otras que expresan la permanencia

o la evolucion de ciertas estructuras técnicas (por ejem-
plo, las relaciones entre la produccién de una rama y su
consumo de productos intermedios); estructuras econé-
micas (por ejemplo, la evolucién de la parte respectiva
de los ingresos del trabajo y del capital, distribucién de
ingresos entre sus diferentes sectores) ; estructuras finan-
cieras (distribucién de las utilidades entre utilidades dis-
tribuidas y no distribuidas).
, En una proyeccién general a largo plazo puede preverse
que €l comportamiento de los factores econdémicos, las
relaciones institucionales o las estructuras expresadas en
las relaciones anteriores estén destinadas a cambiar es-
pontineamente o que se pretende modificarlas voluntaria-
mente con el fin de alcanzar algunos de los objetivos per-
seguidos.

Ademas, a menudo sucede que el comportamiento de
estos factores econémicos o eslas estructuras no puede
modificarse por una accién directa, sino por medio de
medidas administrativas o econdmicas con las cuales estin
ligadas. En muchos casos estos lazos no son ni automati-
cos ni evidentes @ priori.

Como puede apreciarse, el conjunto de objetivos y re-
laciones que constituiran la imagen del porvenir que el

lan se esfuerza por crear, forman un todo.

Por comodidad se podria pensar que el plan consta de
dos etapas que consisten, la primera en establecer los
bjetivos y la segunda, en estudiar los medios necesarios

ara alcanzarlos. Esta distincién es superficial y, sobre
todo, no tiene caracter operativo. Los objetivos y los me-

dios forman un bloque. Algunos objetivos seran deseables
solamente si el alcanzarlos no impone esfuerzos desmesu-
rados. Otros tendran que ser abandonados, ya sea porque
no se dispone de medios técnicos para alcanzarlos o por-
que supondrian un cambio radical de las instituciones que
nos negamos siquiera a encarar. Por ejemplo, en un pais
como Francia, podria pensarse que una meta de creci-
miento del orden de 5 o 6 por ciento, acompafiada de
una estabilidad aproximada de los precios y de un equi-
librio exterior, podria alcanzarse sin emplear medidas
excesivamente radicales y sin trastornos institucionales.
Un crecimiento de 7 u 8 por ciento, por ejemplo, exigiria
limitaciones mas estrictas, mayor disciplina, la concen-
tracién en manos del estado de poderes mas amplios. Es
este conjunto de factores el que debe considerarse antes de
fijar la meta de la tasa de crecimiento global.

Consideraciones como éstas son las que se tuvieron pre-
sentes cuando hubo que fijar las lineas generales del
método técnico que se aplicaria en la elaboracién del
Plan. El primer método que viene a la mente es expresar
todos los objetivos en cifras y escribir todas las relaciones
en forma de un modelo global que se resolviese de una
sola vez. o

Se trataria de determinar asi no sélo un estado de equi-
librio para la economia futura, sino el éptimo, el que
permitiese lograr el mayor nimero de objetivos conve-
nientes con el menor costo.

En la situacién actual, seria muy dificil aplicar un mé-
todo semejante. Las variables son muchisimas, y las rela-
ciones socioecondémicas, muy complejas para poderlas re-
ducir facilmente a férmulas; en fin, los objetivos de la
politica econémica por lo general no se expresan clara-
mente (por lo demas, los fines y medios estdn entrela-
zados en forma muy compleja) y es dificil traducirlos a
funciones en el sentido matematico de la palabra.

Ademas, en muchos casos es dificil expresar las rela-
ciones, En teoria puede parecer muy facil separar clara-
mente los datos de las incégnitas. Pero como los datos
mismos pueden variar conforme a un gran niimero de
factores, no siempre es posible reducir el problema a
parametros. En algunos casos puede ser necesario incluir
en las relaciones informaciones contradictorias entre las
cuales a menudo hay que elegir sin poder aplicar un cri-
terio bien definido. ,

Por dltimo, en las decisiones relativas a la adopcién
del método ha debido tenerse en cuenta la falta de estudios
preliminares sobre la materia y la falta de practica en
el empleo de modelos complejos que reflejan la totalidad
de una economia.?

Se eligié en consecuencia un método por aproximacio-
nes sucesivas. Ademas de las razones ya expresadas, se
tuvo en cuenta el hecho de que ofrece dos ventajas muy
importantes:

Permite una descentralizacién del trabajo indispensable
en razon de la amplitud de los problemas tratados. En
realidad, el niimero de personas que participa en la ela-
boracién de los planes en Francia aumenta progresiva-

¢ En la preparacién del cuarto Plan no se empleé un modelo
global. Sin embargo se traté6 de darle al proceso utilizado una
formalizacién esquematica. Véase el esquema del modelo emplea-
do en la elaboracion de los esquemas del cuarto Plan, preparado
por el Instituto Naciona! de Estadistica y de Estudios Econé-
micos, 11 de julio de 1962 (16 bis).
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mente de varias decenas a varias centenas. La descentra-
lizacién es particularmente itil cuando el caracter com-
plejo de la informacién hace dificil transmitirla, lo que
es frecuente cuando se trata de fenémenos no cuantifica-
bles o que lo son dificilmente en la situacién actual del
analisis estadistico.

Este método de aproximaciones sucesivas permite tam-
bién limitar la recoleccién de informaciones. Compilar la
informacién relativa a la evolucién técnica esperada vy,
de manera mas general, a aquellos mecanismos de los
que depende la evolucién econémica futura, seria una
carga muy pesada si tuviera que ser exhaustiva, es decir,
si tuviese que aplicarse a todo el conjunto de lo que es
posible, comprendiendo en este concepto lo que a priori
parece poco probable. Este trabajo se alivia en la medida
en que se parte de una primera hipétesis sobre las pers-
pectivas generales de evolucién y en que se limita a
reunir las informaciones que permiten completar, preci-
sar y rectificar dicha hipotesis.

En la practica, para el dltimo afio del Plan, se estudia-
Ton sucesivamente tres equilibrios: el de los recursos y el
empleo de bienes y servicios, el de la poblacién activa
y el de los ingresos y el financiamiento. Para cada uno
de ellos se procedié por extensiones sucesivas.

Se razoné primero sobre la base de un conjunto gene-
ral. Se distinguieron después detalles cada vez mis nu-
merosos. Asi, en el campo de la produccién, los estudios
se refieren primero al conjunto de empresas, después a
tres grandes ramas, mis tarde a 17 ramas mas especia-
lizadas, ete,

Si los resultados de estos estudios sucesivos ponen de
relieve ciertas contradicciones, hay que retocar los pri-
meros estudios, y asi sucesivamente, hasta que el conjunto
de los resultados obtenidos forme un todo coherente.

2. EL CUADRO DE LA CONTABILIDAD NACIONAL

El riesgo de un método semejante estd en perderse en el
dédalo de las iteraciones sucesivas y en dejar subsistir
incoherencias que no se logran descubrir. Para superar ese
peligro se ha tratado de dar al Plan una expresién nu-
mérica que se sitla de manera muy estricta en el cuadro
de la contabilidad nacional.

El sistema francés de contabilidad nacional se presta
muy bien para este trabajo. Si en algunos puntos difiere
del sistema normalizado, es porque desde su origen tuvo
que adaptarse a las exigencias de las proyecciones a corto
y a largo plazo. Sin pretender dar una descripcién com-
pleta del mismo, cabe sefialar algunas caracteristicas prin-
cipales:

a) Comprende balances de recursos y empleos por
grupos de bienes y de servicios.

b) Ha adoptado nomenclaturas que permiten delinear
los dos aspectos del anélisis econémico: seglin los factores
interesados y segin los tipos de operaciones. Las mismas
nomenclaturas de operaciones se aplican a las de todos
los factores; las mismas nomenclaturas de factores se
aplican a la clasificacién de todas las operaciones. Esta
particularidad, al adoptar una representacién de tipo con-
table, permite combinar en un mismo cuadro los resul-
tados de ambos anélisis, es decir, sintetizar en un cuadro
econémico de conjunto todas las informaciones que se
refieran a la vez a las operaciones y a los factores.

¢) El francés es un sistema totalmente integrado que
incluye en el marco de la contabilidad nacional un cua-
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dro ‘de intercambios interindustriales y un cuadro de
operaciones financieras.?

3. EL METODO DE LOS EQUILIBRIOS

Como hemos visto, consiste en establecer, para el afio
ultimo del Plan, diferentes igualdades de recursos y em-
pleos que describan el equilibrio econémice futuro.

En cada una de las fases de la elaboracién del Plan
que se describen més adelante, se estudian sucesivamente
los tres equilibrios siguientes:

a) Equilibrio de bienes y servicios
Para cada categoria de productos se escribe:

Produccién = Consumo familiar
<+ Consumo del sector piiblico
-+ Formacion bruta de capital fijo (fa-
milias, sector piiblico, empresas)
-+ Exportacién-Importacién
-} Variacién de las existencias
- Consumo intermedio

El método general consiste en ascender desde los ele-
mentos de la demanda hacia la produccién, determinando
mediante aproximaciones sucesivas las magnitudes no in-
dependientes (consumo intermedio, formacién bruta de
capital fijo de las empresas, y en parte importaciones).

Este método se emplea del modo mas riguroso en aque-
las proyecciones preliminares para las cuales se dispone
de pocas informaciones. En la proyeccion definitiva el
principio es igual, pero debe tenerse en cuenta que se
dispone de ciertas informaciones sobre la produccion. La
figualdad sirve entonces para armonizar datos superabun-

antes.

b) Equilibrio de la mano de obra

Es un equilibrio global para el conjunto de la econo-
mia. Admitiendo que existe ocupacién plena (entendien-
do por tal la existencia de un desempleo friccional del
orden de 1 por ciento de la poblacién activa), se dice
que la mano de obra disponible es igual a la mano de
obra necesaria para realizar la produccién determinada
por el equilibrio anterior. Esta igualdad sirve de com-
probacién. Si se encuentra una diferencia importante en-
tre ambos términos, tal vez haya que modificar el equi-
librio de bienes y servicios.

¢) Equilibrio financiero

Teniendo en cuenta el saldo de las operaciones con el
exterior, se dice que la capacidad de financiamiento de
las familias es igual a las necesidades de financiamiento
de las empresas y del sector piiblico. Se tienen en cuenta
los elementos del equilibrio fisico determinados anterior-
mente y asimismo las hipétesis sobre las reglas institu-
cionales y el comportamiento financiero de los diversos
factores.

Este equilibrio tiene en cuenta en particular el nivel
de ahorro familiar, el autofinanciamiento de las empresas
y el nivel del déficit del presupuesto del estado. Muestra

® Las caracteristicas del sistema francés de contabilidad na
cional se exponen en Les comptes de la nation, Vol. II, Métho
des. (2)



si es o no posible financiar la produccién prevista y en
caso afirmativo, permite prever las medidas necesarias
para ello.

Estos tres equilibrios se hallan estrechamente ligados
entre si. Muchas magnitudes econdémicas figuran a la
vez en varios de ellos. Como se ha visto, los tres sistemas
de ecuaciones no se resuelven de una vez, sino sucesiva-
mente. El segundo y el tercero no se plantean hasta que
el primero se haya resuelto, Son susceptibles, eventual-
mente, de exigir la modificacién de la primera ecuacién
por las condiciones adicionales que le imponen a su rea-
lizacién.

4. EQUILIBRIO DE BIENES Y SERVICIOS
a) Proyeccién de los elementos de la demanda final

i) El consumo familiar. El método general consiste en
descomponer el consumo de la familia en cierto niimero
de funciones de consumo, y en proyectar la evolucién del
porcentaje que cada una de estas funciones representa en
el consumo total.

Las funciones consideradas son las siguientes: alimenta-
cién, vestuario, vivienda, higiene, salubridad, transporte
y comunicaciones, cultura y recreos, hoteles, restaurantes
y otras.

Varias de ellas se descomponen en subfunciones. En
seguida, dentro de cada funcién, se descomponen las com-
pras hechas en los diferentes grupos de la nomenclatura
de productos.

El instrumento basico es un cuadro cruzado funciones-
productos que existe para 1959.

Los principales elementos que determinan la proyec-
cion son:

Elementos demogrificos

— Estimacién de la poblacién total (descompuesta en
agricultores y no agricultores a fin de tener en cuenta las
condiciones particulares de consumo de los agricultores) ;

— FEstimacién del niimero de familias;

— Estimacién del niimero de unidades de consumo.

Datos concernientes a los ingresos y a los precios que
estdn contenidos en las instrucciones generales

Para estimar el desarrollo futuro del consumo se uti-
lizan conjuntamente tres fuentes principales:

— Las series de la contabilidad nacional establecidas
para los 10 afios transcurridos (1949-59) ;

— Los resultados de la encuesta por muestreo efectua-
da en 1956 sobre los presupuestos familiares;

— Las comparaciones internacionales con aquellos pai-
ses cuyo ingreso nacional es superior al de Francia.

Se hacen estimaciones directas de ciertos productos.
Tal es el caso, especialmente:

— De los arrendamientos. Se tiene en cuenta la evo-
lucién previsible del niimero de viviendas y las disposi-
ciones legislativas que reglamentan los arrendamientos;

— De los bienes de consumo duradero (en particular
automéviles y dtiles para el hogar). El niimero de objetos
comprados durante el afio final es igual a la suma del in-
cremento de la existencia y el reemplazo de los objetos
que quedan fuera de uso.

La proyeccion de las necesidades de consumo presenta
incertidumbres debidas al hecho de no haberse podido
examinar sino sumariamente fenémenos tales como las

sustituciones, la influencia de la estructura de los precios
y la aparicién de nuevos productos.

Sin embargo, puede observarse que la incertidumbre
es mas marcada en la proyeccién por “funciones” de con-
sumo, En la descomposicién por “productos”, en cambio,
pueden producirse compensaciones.

ii) El consumo del sector piblico. Se consideran su-
cesivamente:

— El consumo militar determinado en funcién de las
leyes-programas y de las informaciones provenientes del
Ministerio de Defensa Nacional;

— El consumo civil dividido en 10 funciones: cuatro
correspondientes a los diversos grados de ensefianza, ca-
rreteras, vias piublicas, puertos maritimos, aerédromos,
obras efectuadas para organismos internacionales, y otras,

El paso de las funciones a los productos se hace des-
pués, como para el consumo familiar,

iii) Las inversiones del sector piblico. Se fijan teniendo
en cuenta los factores demogréficos y las orientaciones
dadas por el gobierno. La divisién se establece segiin las
siguientes categorias: equipo escolar, equipo sanitario y
social, autopistas, carreteras y vias pablicas, electrifica-
cién, aduccién de aguas, saneamiento, equipo de ciudades,
puertos y aerédromos, y otros.

En las proyecciones preliminares, las necesidades se
calculan previa encuesta directa entre servicios adminis-
trativos competentes. En el trabajo definitivo las estudian
comisiones especializadas. En caso necesario actiia como
arbitro el Comisario General del Plan previa consulta con
la Direccién del Presupuesto.

En el cuarto Plan, la primera prioridad en materia de
inversiones administrativas se atribuyé a las necesidades
de la educacién nacional.

iv) Las inversiones familiares. Son los objetivos pre-
vistos en materia de construccién de viviendas. Tienen en
cuenta las necesidades determinadas con ayuda de los
trabajos de la comisién competente, asi como las posibi-
lidades de financiamiento para las cuales se consulta con
las Direcciones del Tesoro y del Presupuesto.

Al Comisario General del Plan y al gobierno les corres-
ponde la decisién definitiva.

v) El comercio exterior. La proyeccién del comercio
exterior es uno de los problemas mas dificiles de la pla-
nificacién. Hay que establecer numerosas hipétesis sobre
la evolucién del comercio mundial, el comportamiento de
sus principales participes, etc.

En el cuarto Plan francés, el problema se complicé de-
bido a que en el periodo basico estaban ocurriendo a la
vez importantes transformaciones politicas y administra-
tivas de la zona del franco y la organizacién del mercado
comin europeo.

Se tuvieron en cuenta las evoluciones que se considera-
ron mas verosimiles dentro de la actual orientacién de
la politica gubernamental. Se supuso que la economia
mundial crecia con un tasa préxima al 3 por ciento y
que el comercio exterior francés conservaba dentro de
ella el mismo lugar relativo. Se fij6 un objetivo que sig-
nificaba un pequefio superavit del balance de pagos. Debe
preverse, en consecuencia, un excedente de las exporta-
ciones de bienes y servicios que equilibre tanto ese saldo
como los movimientos de capitales hacia el exterior. Para
evaluar estos Gltimos se tuvo en vista como objetivo, es-
pecialmente la ayuda de Francia a los paises en vias de
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desarrollo dentro y fuera de la zona del franco. La pre:
visién por productos se hizo separadamente con respecto
a las importaciones y a las exportaciones, distinguiendo
medio-centenar de productos. -

Las importaciones de materias primas y de productos
energéticos estan vinculadas a los niveles -de produccién
que se esperan de las diferentes ramas, Las importacio-
nes de productos transformados y las exportaciones se
determinan de manera exégena, tanto mas cuanto que
la evolucién se hace en el sentido de la liberacion del
comercio exterior,

En la proyeccién definitiva se tuvieron en cuenta los
trabajos de las llamadas comisiones “verticales” y del
grupo de comercio exterior de la Comisién de Economia
General. Hubo que recurrir a arbitraje para reducir a
un nivel global verosimil el saldo del balance comercial
resultante al totalizar las cifras que dieron las comisiones
verticales. Se plantearon problemas particulares en los
casos de la industria automotriz, de los textiles y de los
productos agricolas. .

b) La determinacion de las inversiones

i) Observaciones preliminares

1) Las inversiones del afio dltimo son en principio
totalmente independientes de la produccién de ese mis-
mo afio. Esta tiltima se relaciona tnicamente con las in-
versiones de los afios anteriores. Sin embargo debe recor-
darse que siempre se considera el afio Gltimo como un
afio promedio que no presenta particularidad alguna en

la evolucién a largo plazo. Por consiguiente, las inver-

siones del afio Gltimo se fijardn de tal modo que permitan
la continuacion del crecimiento al mismo ritmo en el
transcurso del periodo ulterior.

2) La demanda de bienes de inversién comprende en
particular las necesidades de aquellas ramas que produ-
cen tales bienes de inversién. Para resolver el sistema, se
procede por iteracién; este método se impone con tanta
mayor razén cuanto que sélo algunas ramas producen
bienes utilizados como inversiones {esencialmente la cons-
trucci6n, las obras pablicas y las industrias mecéanicas y
eléctricas).

En la mayoria de los casos se utilizan como punto de
partida del proceso de iteracién los resultados obtenidos
en la fase anterior de la elaboracion del Plan. ‘

3) Se calculan primero las inversiones rama por rama.
Después se examina para cada una de ellas su distribu-
cién por productos. '

ii) Determinacién de las inversiones por ramas. El mé-
todo varia segiin las ramas:

1) A veces se puede recurrir a un método directo con-
sistente en hacer el censo de los proyectos precisos que
permiten obtener la produccién deseada. Tal es el caso,
por ejemplo, de la energia, los ferrocarriles, la siderur-
gia y la produccién de aluminio. Las informaciones que
provienen de las comisiones o, en la fase preliminar, de
los expertos consultados, son suficientemente precisas y
detalladas.

Es lo que ocurre también, -aunque por otra razén, con
la agricultura. En ella, en cambio, el vinculo entre la
produccién y las inversiones es mucho menos rigido a
corto plazo. Las inversiones tienen caracter normativo.
Estan destinadas a modernizar las explotaciones y. a re-
bajar los costos. Son susceptibles- sobre todo de “efectos
remotos. En este caso, se recoge la opinién de la comisién.
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. .2) Para las demas ramas se utilizan. coeficientes mar-
ginales brutos de capital, que se determinan de distintas
maneras: examen de las series historicas, datos extranje-
ros, opinién de expertos. En la medida de lo posible se
procura tener en cuenta las transformaciones esperadas
en las técnicas de produccién y en la estructura de la
rama de que se trate. ‘
Después se hace una comprobacién global calculando,
para el conjunto de la economia, el coeficiente de capital
que resulta después de sumar los resultados por ramas.

iii) Inversiones por productos. El paso a las inversio-
nes por productos se hace procurando tener en cuenta
las evoluciones técnicas, ya se las conozcan directamente
(participacién de la energia térmica y de la energia hi-
draulica en la produccién de electricidad, etc.), ya se
las estime de manera global (creciente participacién del
material elécirico en las inversiones de la mayoria de las
ramas, etc.).

Cabe destacar que la estructura de las inversiones dis-
tribuidas por productos es mucho menos dispersa que la
descomposicién por ramas. Ello se debe a las compensa-

‘ciones que se producen entre una rama y otra.

¢) La determinacion de los consumos intermedios

Se ha utilizado una matriz de transacciones interindus-

triales correspondiente al afio base (1959). Existe para

65 ramas y se hizo conforme a la misma nomenclatura
de productos empleada para determinar los elementos de
la demanda final.*®

Se proyecta este cuadro para el afio final 1965 intro-
duciendo todas las modificaciones de los coeficientes téc-
nicos que es posible prever. Estas pueden deberse a di-
ferentes causas.

i) Evolucién técnica propiamente dicha. Este es el caso,
por ejemplo, de la cantidad de carbén empleada en la
produccion de electricidad ; economias de coque en la pro-
duccién de hierro fundido merced a la aglomeracion de
minerales; la tendencia a la disminucién del peso del
acero empleado en las maquinas mecéanicas. Para 1965,
estas informaciones técnicas son a menudo bastante pre-
cisas. Para el afio 1975 son mas inciertas, pero las ten-
dencias del progreso técnico se conocen bastante bien. La
evolucién de la naturaleza de los productos no deja de
plantear algunos problemas. Por ejemplo, la tendencia
a aligerar las miquinas mecanicas se ve compensada por
el uso cada vez méas frecuente de aceros especiales, cuyo
valor medio es méas elevado. Los expertos suelen tener
dificultades para determinar el efecto que sobre los coe-
ficientes tienen dos movimientos opuestos.

ii) Fendémenos de sustitucién. A menudo -existe una
relacién estrecha entre éstos y los anteriores. La econo-
mia de coque en la siderurgia se combina con una sus-
titucién parcial de productos petroliferos. La sustitucion
es muy marcada en beneficio de los productos de la qui-
mica orginica: materias plasticas que reemplazan a los
metales, materias primas sintéticas que reemplazan a
las naturales, embalajes plasticos que reemplazan los de
papel o los metalicos, etc. Es dificil a veces obtener de las
ramas productoras y usuarias previsiones que concuerden,
porque dichas ramas pueden tener opiniones contradicto-

10 Véase la estructura dé la matriz de transacciones interindus

-triales de Francia en Les Comptes de la Nation, op. cit. (2).



rias si no en cuanto a la tendencia, por lo menos en
cuanto a la amplitud de los fenémenos de sustitucién.

iii) Variacion en la estructura de las ramas agrega-
das. Este fenémeno desempefia quiza una funcién mucho
mas importante que los dos primeros en la variacién de
los coeficientes técnicos. En principio, la proyeccién se
calcula en 65 ramas, pero la mayoria de éstos representan
conjuntos bastante amplios que agrupan productos hete-
rogéneos, sea por su naturaleza o modo de fabricacién.
Se suele disponer de informaciones provenientes de los
grupos de trabajo sobre la evolucién respectiva de las
técnicas. Tratase a menudo de una empresa delicada, por-
que no se dispone de un cuadro completo de los consu-
mos intermedios correspondientes a las subramas que lo
componen. La evolucién bosquejada es pues bastante apro-
ximada y debido a ello puede adolecer de errores. Hay
otros casos que son relativamente mas simples; se conoce
por ejemplo la parte de la energia de origen térmico y
de origen hidraulico que entrari en la produccién de
electricidad en 1965; se deducira el consumo de carbén
teniendo en cuenta el efecto indicado en el parrafo i).
Mas dificil serd, por ejemplo, determinar los coeficientes
técnicos de la rama de industrias eléctricas; ésta produ-
ce simultineamente material pesado, cuya evolucion es
més lenta, y aparatos de radio y artefactos eléctricos de
crecimiento muy rapido. Se ha tratado de ponderar apro-
ximadamente estas evoluciones para evaluar el consumo
intermedio de acero o de cobre.

d) El cdlculo de la produccién

Para las proyecciones preliminares, la produccién se
calcula por medio de la matriz, sobre la base de las di-
ferentes partidas de demanda final y de las importacio-
nes. Sélo se comprueba que los objetivos de produccién
asi no tropiecen con dificultades de orden fisico, lo que
debe de ser excepcional. En efecto, en un caso asi un
esfuerzo inmediato permitiria evitar los posibles estran-
gulamientos.

Para la proyeccion definitiva se dispore de informa-
ci6bn mucho més abundante que proviene de diferentes
fuentes. Para realizar el equilibrio de un grupo de pro-
ductos dados se cuenta con evaluaciones de la produccién
efectuada por la comisién competente, de las necesidades
rexpresadas por las ramas que los adquieren y de las pers-
pectivas de demanda final calculadas por expertos espe-
cializados en el consumo familiar, el comercio exterior,
tlas necesidades de los servicios publicos y, en caso nece-
sario, las inversiones. Estas evaluaciones adolecen de in-
exactitudes més o menos grandes. Los datos y las incég-
nitas no se encuentran separados tan claramente como
en el esquema clasico; los elementos de la demanda final
son méas bien datos, pero sujetos a efectos aleatorios quiza
muy grandes; la incégnita es la produccién, pero se
idispone al respecto de informaciones que no son despre-
iciables.
 FEsta situacién es paradbgica sélo en apariencia. En
realidad, las evaluaciones de la produccién se basan en
un estudio del mercado explicito o implicito efectuado
por la rama correspondiente. Pero a veces esta estimacién
es global e intuitiva.

Se parte siempre de la demanda final y la produccion
se calcula, pero se dispone de diversas evaluaciones con-
currentes sobre ciertas partidas de la demanda.

El cuadro permite poner en evidencia y ubicar las con-

tradicciones, y preparar los elementos de juicio para to-
mar una decisién, Esta puede ser el resultado de un acuer-
do entre los interesados y, a la posire, de un arbitraje
si esas diferencias son irreductibles, o a veces de una
decisién del gobierno que elige entre programas concu-
rrentes de diversos organismos piblicos.

Dichos arbijrajes se dictan a medida que se va resol-
viendo el cuadro y, a veces, después de consultas bas-
tante prolongada. Cada decisién tiene repercusiones sobre
la produccién de las ramas proveedoras.

Las imposiciones que resultan del empleo del cuadro
y de la naturaleza de las cifras que en él se insertan,
parecen impedir en el estado actual que se efectie un
calculo enteramente mecanico de la produccién al efec-
tuar los trabajos de sintesis. Se recurre por consiguiente
a un célculo a mano facilitado por las circunstancias de
que pese a que el cuadro francés no se puede triangular
en forma rigurosa, se presta sin embargo a una triangu-
lacién aproximada que significa un pequefio niimero de
repeticiones facilmente localizadas. El calculo global a ma-
quina recobraria todo su interés sblo cuando se pudiera
estudiar un gran nimero de variables.

La agricultura plantea un problema especial. Los ex-
pertos expresan opiniones concordantes sobre el caracter
“fatal” de la produccion de ciertos articulos, especial-
mente los cereales y los productos lacteos. El problema
consiste entonces en estudiar en qué forma puede emplear-
se esta produccién, ya sea en el interior o en el exterior
y, en tltimo término, evaluar el monto de la formacién
de existencias.

5. EL. EQUILIBRIO DEL EMPLEO

Como se ha visto, se proyectan sucesivamente las ofertas
y demandas de mano de obra.

a) Proyeccién de la oferta de mano de obra

En primer lugar se proyecta la poblacién activa dis-
ponible sobre la base de las tasas de actividad del censo
de 1954. Luego se introducen correcciones para tener
en cuenta la prolongacién de la escolaridad (disposicio-
nes legislativas y tendencia espontinea), la inmigracién
(procedente especialmente de Argelia y de los paises del
Mercado Comin), la reduccién de la edad de jubilacién
y la evolucién de la tasa de trabajo femenino. La cifra
del contingente bajo banderas corresponde a una dura-
cién del servicio militar de 18 meses. El desempleo fric-
cional alcanza aproximadamente a 1 por ciento de la
poblacién activa.

b) Proyeccién de las necesidades de mano de obra

Se estudian sucesivamente las necesidades de los or-
ganismos de administracién civil (que se descomponen
en 6 categorias principales), de la administracién militar,
del personal doméstico, de la agricultura, de la industria
y de los servicios.

La poblacién activa agricola experimenta una dismi-
nucién media anual de 70 000 personas, cifra ligeramen-
te inferior a la comprobada en el pasado. Sin embargo,
el niimero de personas que dejan de pertenecer a la po-
blacién agricola activa es mas elevado debido al ingreso
a la misma de los jovenes nacidos en 1946. La comisién
de agricultura teniendo en cuenta las imposiciones eco-
némicas y sociales actuales, ha estimado esta cifra lo mas
alto posible. Puede ser inferior a la real.
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La poblacién activa necesaria en.la industria.y los
servicios se ha calculado rama por rama dividiendo el
indice de produccién previsto' por el de productividad
indicado por los expertos.

Las tasas de crecimiento anual de la productividad
varian de 2.5 a 7 por ciento segiin las ramas.

Sobre la base de las tasas de productividad aceptadas
se puede afirmar que practicamente se ha logrado la ocu-
pacién plena.

Si se comprueba que estas tasas son muy bajas o que
se ha subestimado realmente la oferta de mano de obra
habra que prever de aqui a 1965 una baja de la dura-
cién del trabajo. Esta eventualidad no deberia producirse
sino en la segunda parte del periodo que abarca el cuarto

Plan.

6. EL EQUILIBRIO DE LOS MEDIOS DE FINANCIAMIENTO
a) Generalidades

Se estudia el equilibrio financiero después del equili-
brio de bienes y servicios; supuesto que éste existe y se
formula la pregunta: “;Pueden encontrarse medios finan-
cieros que permitan su realizacion? Si la respuesta es
negativa se examina nuevamente el equilibrio fisico. Si
la respuesta es positiva, jcudles son las medidas necesa-
rias?”.

Se tienen en cuenta:

— Las directivas del gobierno relativas a la “expan-
sion en la estabilidad monetaria” y a la necesidad de
“evitar tensiones sobre los precios y las finanzas publicas”.

— Las restricciones existentes, sean de orden légico
(ahorro total igual a inversiones totales), o de comporta-
miento. Estas tiltimas se refieren al sistema de impuestos,
a los habitos de autofinanciamiento de las empresas, al
ahorro de las familias y a la relacién entre los salarios
y las utilidades. Pueden preverse modificaciones en algu-
nos de estos habitos, pero se excluye la hipétesis de grandes
cambios.

Es concebible que existan diversas soluciones para ase-
gurar el financiamiento de un programa fisico determi-
nado. Se tratari de estudiar algunos tipos de equilibrio
bien diferenciados.

b) Método empleado

Este consiste en proyectar para 1965 cuentas simpli-
ficadas de las familias, de las empresas y de los organis-
mos piblicos (cuentas corrientes y operaciones de capital)
formulando al hacerlo todas las hipétesis necesarias.

Luego se igualan las necesidades y la capacidad de finan-
ciamiento ‘(teniendo en cuenta el saldo del balance de
pagos con el exterior).

A continuacién se estudian los limites posibles de va-
riacién de los parametros aplicados previendo la modi-
ficacién de las hipétesis formuladas.

c) Cdlculo de una cuenta equilibrada que se toma como
punto de partida

1. El ahorro. familiar. La variable elegida en este caso
es la propensién a ahorrar (o tasa de ahorro familiar),
que es igual al cociente del ahorro por el consumo.

Se ha calculado una tasa de 13.2 por ciento, igual al
valor maés alto que se registré en el periodo pasado (1955).

Se completa la cuenta de las familias estudiando suce-
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sivamente los impuestos directos, los salarios y los ingresos
de los empresarios individuales y las transferencias so-
ciales.

2. Endeudamiento de las empresas. Se establece la cuen-
ta correspondiente a las empresas con los elementos ya
conocidos (produccién, salarios, ingresos de los empre-
sarigs individuales) formulando hipétesis complementa-
rias sobre los impuestos.

A continuacién se fija la tasa de endeudamiento de las

‘empresas (cociente de sus necesidades de financiamiento

por el monto de sus inversiones brutas). La tasa elegida
asciende aproximadamente a 29 por ciento, similar a la
correspondiente a 1948 y la mas alta de las registradas en
los afios anteriores,

Asi queda calculada la necesidad de financiamiento de
las empresas.

3. Necesidad de financiamiento de los organismos pibli-
cos. Debido a las interdependencias que existen, la cuenta
de los organismos phblicos y en especial, sus necesidades
de financiamiento, queda automaticamente determinada.

Algunas hipétesis particulares sobre los préstamos con-
cedidos por la Tesoreria a las colectividades locales y sobre
su participacién en el financiamiento de la construccién
permiten determinar el monto del déficit de aquélla (can-
tidad en que los gastos totales exceden a las entradas to-
tales).

d) Estudio de los diferentes tipos posibles de equilibrio

Sobre la base del equilibrio anterior, se estudia si exis-
ten otros equilibrios posibles, que se obtienen modifican-
do algunas de las hipdtesis empleadas.

A cada uno de ellos se tratard de adaptar los medios
de accidn que los poderes pitblicos deberian poner en prac-
tica para permitir alcanzarlos.

Las variantes posibles se han estudiado modificando
primero las hipétesis sobre el déficit pablico y dentro de
cada una de ellas, comprobando la tasa de ahorro familiar
y la tasa de endeudamiento de las empresas. Estas 3 va-
riables se encuentran ligadas por la necesidad légica de
la igualdad global de la capacidad y de las necesidades
de financiamiento.

Para estudiar las condiciones de los equilibrios posi-
bles, puede utilizarse ya sea un cuadro de doble entrada
o un grafico en coordinadas triangulares. )

Para cada equilibrio deben establecerse las medidas
que habria que adoptar para permitir su realizacion.

e) Proyeccién de los circuitos financieros

Para completar este estudio del equilibrio financiero, se
ha intentado estudiar sucesivamente: i) el monto y la
estructura de las colocaciones de las empresas y de las
familias, postulando diversas hipétesis sobre la mayor o
menor liquidez de dichas colocaciones; ii) la naturaleza
de los intermediarios financieros que realizaran estas ope-
raciones (tesoro, bancos, otros intermediarios). Esto ha
permitido establecer la cuenta probable de los diferentes
intermediarios financieros y asegurarse que pueda ser
equilibrada.*

11 Para mayores detalles sobre la construccién del equilibrio
del financiamiento, véase Rapport introductif du groupe de Uéquii-
libre de la commission de l'économie générale et du finance-
ment (9).



V. EL PROCESO DE PREPARACION DEL PLAN

En las secciones anteriores se han descrito los organismos
que participan en la preparacién del Plan, asi como los ins-
trumentos técnicos que se emplean en ella. Queda por ana-
lizar en qué forma actiian en la practica, en el orden cro-
nolégico de las operaciones de preparacién del Plan. Se
corre, evidentemente, el riesgo de repetir algunas cosas
que ya se. han dicho. Es dificil evitarlo si se desea formar
una idea cabal de cual es efectivamente el modus operandi.

Como se ha dicho, la preparacién del Plan se basa esen-
cialmente en un método de aproximaciones sucesivas. Este
se aplica en todos los campos:

a) En la determinacién de la tasa de crecimiento; se
analiza una serie de tasas que varia de 3 a 6 por ciento,
y se estudia la tasa del 5 por ciento y las mis préximas,
para establecerla definitivamente en 5.5 por ciento;

b) En la precisién de los detalles; se estudia primero
una proyeccion global que se descompone sucesivamente
en 3, 17, 28 y por (ltimo en 65 ramas;

¢) En la amplitud de las informaciones y en la diver-
sidad de las participaciones externas. En la etapa inicial,
los trabajos se limitan practicamente a un equipo central.
A medida que el Plan progresa, aumenta el niimero de
colaboraciones. Cuando funcionan las comisiones y los gru-
pos de trabajo, reunen a mas de 3 000 personas, que a su
vez se relacionan con fuentes de informacién mucho méis
numerosas;

d) En las idas y venidas entre los estudios técnicos y las
decisiones del gobierno. Los estudios sirven de anteceden-
tes para las decisiones, pero en ciertas etapas es preciso
tomar una decisién y elegir entre diversas variantes. Esta
eleccién permite proseguir los trabajos.

1. EL DESARROLLO CRONOLOGICO DE LA PREPARACION
DEL CUARTO PLAN

Un proceso de esta indole es necesariamente largo y com-
plejo. La preparacién de este Plan que comprende un pe-
riodo de 4 afios (1962-65), durb tres afios. Dicha prepara-
cién se cifi6 al siguiente calendario:

Enero-julio de 1959 Establecimiento de las pro-
yecciones preliminares
para 1975

Etapa de orientaciéon que
termina con el dictamen
del Consejo Econémico y
con las directivas del go-
bierno

Establecimiento de las co-
misiones

Primera parte de la etapa
de elaboracién que con-
duce a la sintesis provi-
sional

Sintesis definitiva, Aproba-
cién del plan por el go-
bierno — Discusién del
mismo en el Consejo Eco-
némico y Social

Aprobacién del Plan en el
Parlamento.

Septiembre 1959-abril 1960

Mayo-septiembre de 1960
Octubre 1960-mayo 1961

Mayo 1961-noviembre 1961

Julio 196212

** La aprobacién el Plan en el Parlamento se retrasé hasta el
verano de 1962 por razones politicas, Pero desde el punto de vista
técnico la discusién podria haberse efectuado en diciembre de 1961,

2. Los TRABAJOS PRELIMINARES PARA 1975

Antes de comenzar la preparacién propiamente dicha del
Plan y el estudio del afio en que termina (1965), se ha
considerado 1itil efectuar un trabajo preliminar destinado
a esclarecer el porvenir a mas largo plazo.*® Con ese ob-
jeto se ha efectuado una proyeccién para el afio 1975 con
arreglo a 3 hipGtesis de crecimiento.

Estos trabajos no forman parte del Plan propiamente
dicho, no han sido publicados y las proyecciones trazadas
no obligan ni al Comisariado del Plan ni al gobierno. No
obstante, han constituido un ejercicio extremadamente atil
para ubicar a los planificadores en la perspectiva del por-
venir a largo plazo, y obligarlos a ejercitar la imaginacién,

Sin embargo, este trabajo de prospeccién es atin muy
insuficiente; debera ampliarse y profundizarse en el fu-
turo. Tal como se realiza, ha permitido explorar las gran-
des lineas de desarrollo y determinar los aspectos que con-
vendria estudiar especialmente mas adelante. Cuando se
tiene una proyeccién a 15 afios, se observan ciertos feno-
menos que es dificil descubrir cuando sélo se analiza el
porvenir més inmediato.

En las proyecciones correspondientes a 1975 no se apli-
caron métodos especiales. Se estudiaron las tasas de creci-
miento de 3, 415 y 6 por ciento, descomponiendo la eco-
nomia primero en tres y luego en 17 ramas. Estos trabajos
se realizaron con muy poca colaboracién externa. Sélo se
solicité el asesoramiento de expertos en el caso de ciertas
ramas donde la evolucién técnica estd bastante bien carac-
terizada (energia, siderurgia, transportes, inversiones pi-
blicas, ete.).

3. ETAPA DE ORIENTACION

La etapa de orientacién se extendié6 desde el verano de
1959 hasta la primavera de 1960. En esa etapa se analiza-
ron las vias de desarrollo previstas, a fin de que el go-
bierno pudiera decidir la orientacién general del plan y
establecer la tasa de crecimiento que serviria de base a
los trabajos de las comisiones.

Para ello, el Servicio de Estudios Econémicos y Finan-
cieros del Ministerio de Finanzas, en combinacién con los
expertos del Comisariado prepara, a peticién del Comisa-
rio General del Plan, cierto nimero de bosquejos que ca-
racterizan los diversos tipos de evoluciones econdémicas
posibles.

El nimero de bosquejos ha podido reducirse considera-
blemente gracias a las hipétesis generales que sirven de
punto de partida. En el caso actual, las @inicas soluciones
previstas fueron las que garantizaban un desarrollo casi
continuo, sin trastornar las estructuras econdmicas y so-
ciales.

En estas condiciones, es posible razonar directamente
acerca del afo final. Sélo después se examina la forma en
que evoluciona el mecanismo de crecimiento durante el
periodo intermedio, a fin de poner en evidencia los obs-
taculos que pueden surgir y comprometer los resultados
previstos para el periodo final.

Asimismo, en la medida en que los desequilibrios regio-
nales no son muy graves, el examen de los problemas re-

es decir, en el momento adecuado para que el cuarto plan se hu-
biese comenzado a aplicar en enero de 1962,

*® Primeras proyecciones sobre la economia francesa en
1975 (14).
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gionales puede posponerse para una etapa ulterior, y el
razonamiento se concenira directamente en la economia
nacional considerada en conjunto.

Por lo demés, el hecho de limitar el estudio a un perfo-
do relativamente corto permite considerar la evolucién de
1a poblacién y la formacién de la mano de obra {aungue
estos factores son determinantes a plazo méas largo) como
un dato practicamente exogeno. '

Se ha supuesto ademas que las modificaciones que pu-
diera sufrir la distribucién de los ingresos serian limita-
das y no perturbarian profundamente la evolucién del
consumo.

Estas hipétesis se resuelven en que la variable determi-
nante sea la tasa de crecimiento. La estructura de la de-
manda final correspondiente a una tasa dada de crecimien-
to sblo variara dentro de limites estrechos.

El proceso de la etapa de orientacidén es, pues, el si-
guiente: Se estudian las tasas de crecimiento de la serie
que parece realizable. Respecto de cada una de ellas se
prepara un esquema de la economia nacional para el afio
final del plan. Enseguida se estudian, para cada una de
ellas, también las diferentes variantes marginales que co-
rresponden a diferentes hipétesis sobre la distribucién de
la demanda final. En realidad el establecimiento de los
esquemas y la eleccidn de las variantes estan intimamente
ligados. :

a) La preparacién de los esquemas

Se obtiene proyectando las cuentas nacionales de un afio
base para el afio 1965. Como se ha dicho, se establece
sucesivamente un equilibrio de bienes y servicios, un equi-
librio de la mano de obra y un equilibrio financiero.

El equilibrio de bienes y servicios se establece primera-
mente en forma. global para la economia en su conjunto.
Luego se desglosa sobre la base de un modelo de 3 sec-
tores: agricultura, industria y servicios. A continuacién
se efectiia la proyeccién distinguiendo primero 17 y luego
28 categorias de bienes y servicios. El equilibrio de la
mano de obra se establece en la forma indicada mas atras
y se completa con un estudio de las clasificaciones profe-
sionales (en 6 grandes categorias; ingenieros, técnicos,
etc.) y con un estudio al nivel de las regiones. En la medida
en que se presentan estrangulamientos en ciertas ramas,
pueden introducirse nuevas correcciones al equilibrio de
bienes y servicios.

El equilibrio financiero se establece en forma global,
segin ya se indicé. Pero el estudio del equilibrio del con-
junto descansa en un anélisis incompleto del comporta-
miento financiero de las empresas. Habria que separar
por lo menos la agricultura, las empresas privadas y las
empresas pablicas, En términos mas generales, convendria
distinguir tantas ramas o sectores como en el estudio del
equilibrio fisico.

Se han hecho algunas tentativas en este sentido pero
todavia tienen caracter experimental.* El problema es
complejo. En efecto, no es posible formular hipétesis sobre
los margenes de autofinanciamiento dentro de cada rama
independientemente de las hipétesis planteadas ya sobre
los niveles de precios. Estos son funcién de los coeficientes
técnicos y de los precios de los productos intermedios de
los coeficientes de mano de obra y salarios, de las cargas
por concepto de interés, del sistema fiscal, de las utilidades

* A. Nataf y P. Thionet. Modelo con precios variables y planes
de desarrollo “Etudes de comptabilité nationale” - Imprimerie Na-
tionale 1962 (21). o .
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distribuidas y de las inversiones autofinanciadas. Si los
margenes de autofinanciamiento aceptables por las empre.-
sas son incompatibles con el sistema de precios adoptado
inicialmente, habra que corregir este Gltimo y, por con-
siguiente, modificar el equilibrio fisico para tener en cuen-
ta los efectos de sustitucién. Si no se puede encontrar un
sistema de precios que cuadre con las limitaciones exis-
tentes (imposibilidad de alzar algunos precios estratégicos,
negativa de las empresas a endeudarse, etc.) se tratara
dentro de lo posible de encontrar una solucién actuando
sobre los parametros que constituyen los instrumentos de
la politica econémica; impuestos, subvenciones,. endeuda-
miento de las empresas publicas, etc. )

Como ya se ha manifestado, esta determinacién del
equilibrio financiero se acompafia con un estudio de los cir-
cuitos de financiamiento apropiados para distribuir los
ahorros segiin los deseos y las necesidades de las personas
que ahorran y de los inversionistas. Se intenta prever la
funcién que desempefiaran los diferentes intermediarios
financieros (tesoreria, bancos, instituciones financieras es-
pecializadas). Esta funcién se estudia por medio de una
proyeccién de los circuitos financieros efectuada en el
marco de un cuadro de operaciones financieras.

En la practica, la incertidumbre en cuanto al compor-
tamiento de las empresas y de unidades familiares es de-

‘masiado grande como para que el estudio del equilibrio

financiero conduzca a la definicién de medidas rigidas.
Este estudio permite sin embargo evaluar los riesgos que
supone la realizacién de los objetivos previstos y prepara
a las autoridades responsables para hacerles frente.

b) Estudio de las variantes y eleccion de una orientacion

En esta etapa del trabajo sec persigue clasificar y com-
parar cierto niimero de situaciones posibles a fin de que
los cuerpos politicos puedan elegir entre ellas.

i) El estudio de las variantes. Se estudian sucesivamen-
te las situaciones producidas al elegir diferentes niveles
de demanda final, y enseguida, las posibles modificacio-
nes de la estructura de esa demanda.

En los comienzos, seria necesario estudiar una gran
variedad de tasas de crecimiento, pero hay que recordar
que como punto de partida se ha formulado cierto namero
de hipétesis sobre la evolucién futura del pais.

Dichas hipétesis son:

— en el plano interno, la ausencia de trastornos insti-
tucionales (en especial la hipétesis de que no se reforzaran
mucho los medios de coaccion de que dispone el gobierno)

— en el plano externo, una evolucién de la vida eco-
némica internacional, en especial, relaciones de Francia
con la Comunidad Econémica Europea y con los paises de
la zona del franco, que s¢ desenvuelva también sin graves
trastornos.

Estas hipétesis fundamentales permiten fijar el limite
superior de la eleccién de las posibles tasas de crecimiento.
Seria absurdo por lo demas, en la preparacién de un plan
normativo, estudiar tasas de crecimiento colocindose fran-
camente por debajo de la evolucién espontanea de la eco-
nomia. Asi se fija el limite inferior de las tasas de creci-
miento estudiadas. .

En la préctica se ha considerado que el margen dtil -
podria situarse entre el 3 y el 6 por ciento del crecimiento °
de la produccién interna bruta.'® '

% La nocién de “produccién interna bruta” se emplea corriente-
- N . N ‘.
mente en las cuentas nacionales en Francia. Difiere del “producto



_Para explorar en forma mas completa el margen qtil asi
fijado y determinar el aumento de las tasas de crecimiento
que razonablemente podrian preverse, se podria establecer
un primer esquema caracterizado por una tasa de creci-
miento situada hacia el centro del margen atil, y después
§uce5ivamente otros esquemas correspondientes a tasas de
Incremento mayores o menores; también se puede estable-
cer simultineamente una serie de esquemas correspondien-
tes a todas las tasas comprendidas dentro de la zona atil.
Esta es la solucién que se adopté para elevar el cuarto
plan.

En la practica se han establecido tres esquemas, que
corresponden aproximadamente a tasas de crecimiento de
3; 414 y 6 por ciento.

Para cada nivel de crecimiento podrian preverse mo-
dificaciones en la distribucién de la demanda final. Pue-
den referirse, por un lado, a la parte relativa del consumo
y de la inversién, y por otro, a la estructura del consumo,
la que a su vez esta directa (educacién, salud, etc.) o
indirectamente vinculada (accién sobre los precios y la
distribucién de los ingresos) a las intervenciones que pue-
da decidir el gobierno.

Hasta ahora no se han estudiado estas variantes en
forma sistematica y cuantitativa. Dentro del marco de las
hipétesis empleadas, y dado el método aplicado, los mér-
genes dentro de los cuales fluctuarian dichas variantes
deben ser necesariamente estrechos en la medida en que
no se prevé la adopcién de medidas que pudiesen modifi-
car profundamente la tasa de inversién o la estructura del
consumo. Con todo, algunas variantes marginales especial-
mente interesantes han sido objeto de estudios cualitativos
(efectos sobre el consumo de medidas en beneficio de las
categorias sociales menos favorecidas por ejemplo).

ii) Los procedimientos de eleccién. Los estudios de las
tres variantes indicadas se propusieron al examen del
Consejo Econdémico y Social'® Simultaneamente el Co-
misario General del Plan indicé que, teniendo en cuenta
las necesidades por satisfacer las dificultades encontradas,
le parecia razonable elegir una tasa de incremento com-
prendida entre 4.5 y 5.5 por ciento.

Sobre la base de estos documentos, el Consejo Econé-
mico y Social realizé dos estudios. El primero trataba de
los problemas planteados por el desarrollo del consumo y
se pronunciaba a favor de un esfuerzo mais intenso en
beneficio de las necesidades sociales. El segundo se referia
a la tasa de crecimiento que convenia tomar como base
para los trabajos de las comisiones de modernizacién y

‘recomendaba una tasa de incremento elevado.

Luego de examinar ambos estudios, el gobierno definié,
en las instrucciones enviadas al Comisario General del
Plan, la orientacion general del cuarto Plan, y fij6 la
tasa de crecimiento que serviria de base a los trabajos de
las comisiones. Se eligi6 la tasa de 5 por ciento pero el
gobierno solicité al Comisario General del Plan que estu-

_diara también las condiciones necesarias para alcanzar una
tasa ligeramente superior.

interno bruto” en ciertos elementos (especialmente porque no com-
prende los servicios prestados por los empleados de la administra-
cién publica). Un incremento de la produccién interna bruta de
3 a 6 por ciento corresponde aproximadamente a un incremento
del producto nacional bruto de 2.8 a 5 por ciento.
Véase la relacién entre ambas nociones en Les Comptes de la
Nation op. cit. Vol. L. pp. 10 a 13. (2).

18 Véase Les perspectives de léconomie francaise pour 1965
1s).

4. ETAPA DE ELABORACION

Una vez establecidas las grandes lineas de orientacion, se
inicia la elaboracién propiamente dicha del Plan, que
tiene por objeto definir en forma precisa los objetivos y
medios para cada sector de la economia.

En esta segunda etapa de la preparacién del Plan entran
a participar las comisiones de que se ha hablado anterior-
mente.

a) Los trabajos de las comisiones

Los trabajos de las comisiones son naturalmente distin-
tos segiin los sectores. No obstante, desde la partida se hace
todo lo posible por imprimirles homogeneidad de modo
que las operaciones posteriores de sintesis se puedan rea-
lizar en buenas condiciones.

Para facilitar el trabajo de las comisiones, se establecen
previsiones numeéricas para el afio fiscal del plan conforme
a las directivas del gobierno, y se distribuyen entre los
relatores. Dichas previsiones revisten la forma de una
cuenta prospectiva de bienes y servicios, y de perspectivas
de empleo, distribuidas en 28 ramas de la produccién; esa
cuenta se elabora por interpolacién partiendo de los es-
quemas preliminares. En la realidad, esta proyeccion ha
resultado insuficientemente detallada para satisfacer las
necesidades de algunos grupos de trabajo y ha debido
completarse en proyecciones parciales. Estas perspectivas
pormenorizadas no tienen cardcter obligatorio. Sirven de
referencia provisional para los relatores que pueden ini-
ciar sus trabajos sin esperar los resultados de los estudios
de las otras comisiones.

Ademas; se entregé a los relatores de las comisiones
verticales un conjunto de hipétesis sobre la evolucion de
la estructura de los precios durante el periodo compren-
dido por el Plan. Dicho conjunto de hipétesis es el resul-
tado del cotejo de tres estudios: un analisis de la evolu-
cién anterior, una proyeccién efectuada con la ayuda de
un modelo en que se tienen en cuenta las modificaciones
de los costos, la tributacion y los métodos de financia-
miento,'” y una encuesta entre varios expertos.

Se prepard una proyeccién de los circuitos de ingresos
y financiamiento. sin distinguir entre los diversos sectores
de la produccién. Tenia principalmente por objeto orien-
tar los trabajos de la Comision de Economia General y
Financiamiento.'®

La primera etapa de los trabajos de las comisiones tuvo
lugar entre el verano y el otofio de 1960. Las comisiones
comunican sus primeros resultados después de 4 a 6 meses
de trabajo. Estos son todavia provisionales y se corregi-
ran y completaran por medio de los trabajos de sintesis.

b) Las sintesis y los arbitrajes

Una vez centralizadas las primeras respuestas de las
comisiones, comienzan las trabajos de sintesis en coordina-
cién con las comisiones “horizontales”: la Comisiéon de
Mano de Obra y la Comisién de Economia General y Fi-
nanciamiento. De ahf en adelante se desarrollaran simul-
taneamente dos procesos paralelos: la redaccién de los
informes de las comisiones verticales, y los trabajos de
sintesis.

17-Véase Nataf y Thionet, op. cit (21).

18 Véase Rapport introductif du groupe de Péquilibre de la
Commision de U'Economie générale et du financement (10).
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Estos dltimos implican a su vez dos procesos paralelos:
uno técnico dirigido a sefialar contradicciones eventuales,
y del que es principalmente responsable el Servicio de
Estudios Econdémicos y Financieros; y otro de decisiones
que conduce a los arbitrajes e interesa a las comisiones
“horizontales”, al Comisario General del Plan y al go-
bierno. En ese doble proceso pueden distinguirse diversas
fases, en el curso de las cuales se efectia una nueva sin-
tesis teniendo en cuenta los arbitrajes ya dictados, y se
solicitan nuevos arbitrajes a la luz de los resultados ob-
tenidos.

i) La sintesis provisional. Esta tiene por objeto encon-
trar y corregir los desequilibrios e incongruencias even-
tuales, verificar si el equilibrio obtenido concuerda con las
directivas de] gobierno y preparar los arbitrajes finales.

Debe asegurarse la coherencia de los programas de las
diversas comisiones y grupos de trabajo desde distintos
puntos de vista:

— la coherencia interna de los programas de cada
rama;

— la coherencia de la evolucién de las distintas ra-
mas;

— la coherencia de la evolucién de la produccién o
de las inversiones con las medidas propuestas por las co-
misiones para hacerlas posibles (subsidios, precios, tribu-
tacidn, etc.) ;

— la compatibilidad de la medidas propuestas por dis-
tintas comisiones.

Las elecciones y eventualmente los arbitrajes necesarios
se efectan a diferentes niveles segin la importancia y la
naturaleza de los problemas. Algunos pueden solucionarse
por contacto directo entre las diversas Comisiones; otros
requieren la intervencién del Comisario General del Plan
o del gobierno. En la prictica, ha habido muchas eleccio-
nes durante la preparacién del cuarto Plan. En la imposibi-
lidad de ofrecer ni siquiera una enumeracién incompleta,
nos limitaremos a citar algunos ejemplos.

Algunas elecciones constituyen verdaderas decisiones,
ya sea globales o sectoriales. La mis importante fue la
decisién del gobierno, tomada hacia el mes de febrero
de 1961, de elevar la tasa anual media de crecimiento
a 5.5 por ciento. Esta decisién fue tomada a la luz de
los primeros trabajos de las comisiones que indicaban una
ligera tendencia a un excedente de mano de obra en la
hipétesis de una tasa del 5 por ciento.

Algunas decisiones gubernamentales han recaido sobre
los programas de inversiones piiblicas, después de ser es-
tudiados juntamente con la Direccién del Presupuesto y
los distintos Ministerios interesados. La orientacién ge-
neral del arbitraje ha sido asignar la mas alta prioridad

a las inversiones escolares y universitarias en. perjuicio de
otros sectores, como las carreteras, los teléfonos, ete.

En sectores especificos, puede citarse por via-de ejem-
plo la eleccién del monto de las importaciones de product
tos textiles sujetos a cuotas provenientes de los paises eh
vias de desarrollo; se dictd un arbitraje entre las proyec-
ciones restrictivas de los profesionales del ramo y las mas
liberales del grupo de trabajo de comercio exterior. Dicho
arbitraje se tradujo en un aumento apreciable de las cuo-
tas actuales. . ‘

Otros arbitrajes no representan, como los que antece-
den, verdaderas decisiones que hayan de tomarse en el
presente o el futuro, sino que, mas bien, se refieren a la
eleccién de la evolucién mas probable que convenga dar
a la proyeccién. Asi, por ejemplo, en el terreno del des-
arrollo de los materiales plasticos, el Comisario General
del Plan tuvo que arbitrar entre las proyecciones del
ramo de los transformadores y las de los productores de
materias primas que tenian ideas distintas sobre la evolu-
cién futura. Es evidente que un arbitraje sobre este punto,
aunque se base sobre todas las informaciones y estudios
disponibles, no constituye, sin embargo, como los prece-
dentes, una especie de compromiso gubernamental, sino
que presenta un caricter mas aleatorio.

Una vez conocidas las decisiones del gobierno, comien-
za la sintesis propiamente dicha. Las cifras de los grupos
de trabajo se corrigen, en coordinacién con los relatores,
para tener en cuenta los arbitrajes del gobierno. Y asi
son objeto de un doble estudio sobre el Gltimo afo del
plan: uno en términos fisicos y el otro en términos finan-'
cieros.

En esta etapa deben arbitrarse las divergencias entre
las evoluciones adoptadas por las ramas interesadas (ra-
mas proveedoras y ramas usuarias). Como cada modifica-
cién introducida en las cifras de una comisién repercute
sobre todas las demas, el trabajo se traduce en una serie
de iteraciones que, en teoria, puede ser bastante larga.
Sin embargo, gracias especialmente a la existencia de un
equilibrio preliminar, la convergencia se logra con bas-
tante rapidez.

Para lograr dicha convergencia hay que multiplicar los
contactos directos entre las distintas comisiones; se ve fa-
cilitada por el hecho de que todas las proyecciones se
efectian dentro del marco comiin de la contabilidad na-
cional que destaca mejor las restricciones del equilibrio.

ii) La sintesis definitiva. Una vez realizados los tiltimos
arbitrajes, se vierte el contenido del Plan en una sintesis
numérica que servird de base de referencia para su ejecu-
ci6én. Para establecer esta sintesis definitiva se revisan las
cuentas resultantes de la sintesis provisional y luego se
reajustan los objetivos de todas las ramas elementales.

VI. LA EJECUCION DEL PLAN

La ejecucién del Plan platea problemas de conocimientos
y de accién. De un modo muy general, cabe sefialar en
primer término que las condiciones de preparacién del
Plan desempefian un papel muy importante en las posi-
bilidades de ponerlo en practica. Como numerosas per:
sonas participan directa o indirectamente en su elabora-
cién, el Plan es ampliamente conocido en los medios
profesionales. Cuando las .empresas privadas, por lo me-
nos -las mas- importantes, hacen sus propios programas
a largo plazo, tienden a volver a colocarse dentro del

42

marco general definido por el Plan y a tomar la situa-
cién descrita en éste como hipétesis de partida para sus
propios estudios. El hecho de que el Plan presente asi un
equilibrio general coherente para el afio terminal, es,
sin duda alguna, un factor poderoso para inducir a to-
dos los agentes econdémicos a ajustarse a sus recomenda-
ciones.

Dentro del régimen econdmico y social de Francia se-
ria, sin lugar a duda, una tarea imposible para los po-
deres puablicos asegurar la ejecucién de un plan que se



hubjese preparado tnicamente dentro del circulo restrin-
gido de los técnicos de la administracién.

Huelga decir que esas motivaciones psicolégicas serian
insuficientes por si solas. El estado debe utilizar todos los
instrumentos de conocimiento y de accién de que dispone
si desea llegar a orientar el comportamiento de los facto-
Tes econémicos auténomos en la direccién definida por
el Plan,

Para dar una idea exacta de los problemas vinculados
a la ejecucién del Plan, es necesario distinguir entre la
accién que debe ejercerse en forma global a escala de
la economia total, y la que interesa de manera especifica
a determinados sectores. Hay que distinguir también entre
la ejecucién del Plan en los terrenos en que el estado
tiene una influencia directa y en aquéllos donde no puede
intervenir sino por medios indirectos.

Ademas, puede decirse que los problemas de conoci-
miento y de accién estan estrechamente unidos. Antes de
describir los instrumentos de ejecucién propiamente di-
chos, conviene pasar revista rapidamente a los problemas
que se plantean.

1. Los PROBLEMAS QUE PLANTEA LA EJECUCION DEL PLAN

Para poder hablar de la ejecucién del Plan, hay que estar
en condiciones de efectuar las siguientes operaciones:

a) Conocer en la forma mas completa y detallada po-
sible la situacién econémica a medida que se desarrolla
el periodo que abarca el Plan.

b) Comparar esa situacién con otras de referencia que
se considere compatible con la realizacién de los objetivos
del Plan para el dltimo afio.

¢) Comprobar que las medidas previstas en el momen-
to de la preparacion del Plan se adoptaron a su debido
tiempo y, en caso necesario, proponer nuevas medidas
globales o especificas si se juzga que las primeras son
insuficientes.

d) Llegado el caso, si las circunstancias lo exigieran,
revisar los objetivos del Plan.

Los dos primeros puntos, que constituyen solo cuestio-
nes de conocimiento a primera vista parecen relativa-
mente simples. En realidad, son de dificil ejecucién, en
particular por los siguientes motivos:

i) Presuponen que se dispone de una imagen cifrada,
completa, coherente y detallada del equilibrio econémico
del dGltimo afo del Plan. El objetivo de la sintesis defini-
tiva es procurar este instrumento. En realidad, sélo en el
transcurso del cuarto Plan se cumplié este requisito de
una sintesis coherente y exhaustiva; la ejecucién del ter-
cer Plan se basé en procedimientos mucho mas rudimen-
tarios. Por lo tanto, es demasiado pronto para saber cual
sera la eficacia del instrumento elaborado para el cuarto

Plan.

it) El Plan fija objetivos para el {ltimo afio (1965)
definido como un afic medio sobre la curva de la evolu-
cién; pero no fija de un modo detallado los objetivos
correspondientes para todos los afios intermedios. El cuarto
Plan no comporta de modo explicito un camino en el cual
cada etapa pueda constituir una referencia que permita
juzgar la situacién econémica de un afio determinado. No
significa que en todos los terrenos deba ejecutarse el Plan
en forma de cuatro tramos anuales iguales. Se pueden
tener en cuenta ciertas situaciones de coyuntura, acciden-

tes climéticos que afectan a la produccién agricola, pro-
gramas crecientes en ciertas ramas que se hallan en ra-
pida evolucién, etc. Por consiguiente, la comparacién de
la situacién presente con la situacién que permite que el
Plan sea ejecutado al llegar el dltimo afio no se hace auto-
méticamente en cada instante, sino que supone un ana-
lisis cualitativo de la evolucién de tales situaciones. Por
lo tanto, puede ser objeto de opiniones distintas e inter-
pretaciones contradictorias. Una de las razones por las
cuales los poderes publicos han deseado dar intervencién
a los organismos consultivos en el momento de verificar
la ejecucién del Plan, del mismo modo que intervienen
en el de su preparacion.

2. Los INSTRUMENTOS DE CARACTER GLOBAL

Estos son los instrumentos de que dispone el estado para
conocer y orientar la economia en conjunto.

a) Los presupuestos econémicos

Hace diez afios que el Servicio de Estudios Econdémi-
cos y Financieros del Ministerio de Finanzas establece los
“presupuestos econdémicos”, es decir célculos anticipados
de las cuentas nacionales que permiten concretar los ob-
jetivos y las previsiones econémicas del gobierno para el
afio siguiente.

En especial, el proyecto de Ley de Finanzas que el
gobierno somete al Parlamento cada otofio y que define
su’ politica presupuestaria y econémica para el afio si-
guiente viene acompafiado, desde 1952, por el presupuesto
econbémico.

Dentro del marco de este trabajo no es posible exponer
en detalle en qué consisten los presupuestos econémicos
anuales; diremos solamente que tienen en cuenta cada vez
més el Plan cuatrienal en curso.

El presupuesto econdomico debera determinar cada ano,
teniendo en cuenta lo realizado en afios anteriores y la
naturaleza peculiar del afio siguiente sobre la curva de
evolucién, cual es el ritmo anual mas favorable para la
ejecucién del Plan y cuiles son las medidas que deberan
tomarse para asegurar ese ritmo.

Si, por ejemplo, el Plan prevé un crecimiento anual
de la produccién nacional bruta del 5.5 por ciento y si
se advierte al fin de un afio que, por efecto de un receso
en algunos paises, las exportaciones van a declinar en lu-
gar de crecer al ritmo definido por el Plan, sera razona-
ble adoptar para el afio siguiente una meta de creci-
miento inferior al 5.5 por ciento. Por el contrario, se
har4 un esfuerzo por sobrepasar esa tasa cuando las cir-
cunstancias sean particularmente favorables.

Por dltimo, desde el punto de vista metodolégico, los
modelos globales o parciales estudiados para la prepara-
cién del Plan pueden utilizarse en una primera etapa de
la confeccién de los presupuestos econdmicos.”

Los presupuestos econdmicos son examinados anual-
mente por la Comisiéon de Cuentas de la Nacién, cuya
secretaria esta asesorada por el Servicio de Estudios Eco-
némicos y Financieros del Ministerio de Hacienda.

b) El Consejo Superior del Plan

Organismo consultivo cuyas funciones se describen en
el capitulo 111, se convoca una o dos veces al afio para

1® Véase Réponses a quelques questions sur les budgets écono-
miques por J. Mayer en Etudes de comptabilité nationale No. 2,
1961. Imprimerie Nationale -— Paris. (22).:
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estudiar la forma en que se va cumpliendo el Plan y
proponer eventualmente las medidas necesarias.

¢) Comisiones de modernizacion

El gobierno esti facultado para convocar anualmente
a algunas comisiones de modernizacion con el fin de exa-
minar la marcha de tal o cual rama de actividad eco-
ndémica.

d) Presupuesto del estado

Como ya se ha mencionado, la Direccién del Presu-
puesto esta muy estrechamente vinculada con la prepara-
cién del Plan. Ha podido formarse una idea aproximada
de lo que seria en 1965 un presupuesto del estado com-
patible con la ejecucién del Plan; por lo tanto, esti en
condiciones de orientar el presupuesto anual para llegar
en 1965 a ese presupuesto de referencia.

Asi, por ejemplo, el presupuesto de 1963 se preparé
con esas miras, Una circular del Ministerio de Hacienda,
de fecha 9 de marzo de 1962, ordena oficialmente a los
distintos ministerios que preparen sus solicitudes de cré-
dito y, en especial sus pedidos de créditos para inversio-
nes en relacién con las proyecciones del Plan.

e) Problemas especiales

Cabe mencionar especialmente algunos puntos que se
han revelado de gran importancia para evitar ciertos ries-
gos de desequilibrio.

i) La adaptacién de los movimientos de salarios al rit-
mo de ejecucién del Plan. La parte de los ingresos pro-
venientes de salarios dentro del conjunto de los ingresos
familiares (aproximadamente el 60 por ciento) les con-
fiere una importancia muy grande en la ejecucién equili-
brada del Plan. Si los salarios aumentan menos que lo
previsto, la demanda global corre el riesgo de ser insu-
ficiente para determinar la expansién deseada. Si aumen-
tan con demasiada rapidez, aparece el peligro de infla-
cién. Los limites mas alld de los cuales existe el riesgo
de un desequilibrio dependen de factores a veces difi-
ciles de apreciar, especialmente la situacién del empleo, €l
estado de las cosechas, el balance de pagos y las capa-
cidades de produccién disponibles,

Ahora bien, los movimientos espontineos de los salarios
tienden a producirse en sentido opuesto al necesario para
mantener el equilibrio. Especialmente cuando hay ocupa-
cién plena, los sectores de alta productividad aumentan
rapidamente la remuneracién de su personal para obtener
la mano de obra que necesitan y, dada la unicidad del
mercado de trabajo, los sectores cuya productividad me-
jora més lentamente estin obligados a seguirlos, pero no
sin aumentar sus precios. ’

Hasta ahora la politica de las autoridades en materia
de regulacién de salarios ha consistido, como en todos los
paises en que no existe una politica nacional de salarios,
en elevar la demanda global cuando era insuficiente, y en
frenarla cuando aumentaba en forma exagerada. Con
el cuarto Plan se intentard una experiencia tendiente a
establecer un nexo entre los procedimientos descentraliza-
dos de las negociaciones de salarios y la ejecucién del
Plan.

Por lo demas, este problema de la evolucién de los sa-
larios debe volver a enfocarse dentro del marco de una
politica de ingresos. El. gobierno no se propone realizar
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esto -Gltimo mediante ‘ disposiciones legislativas o regla-
mentarias que obstaculicen la libertad de negociacién de
los convenios colectivos; espera que el mejoramiento de
la informacién, la conciencia de los encadenamientos y el
sentido de la importancia del problema conduzcan pro-
gresivamente a desprender de la vida misma los elementos
necesarios de una politica de ingresos. "

El porvenir dira si esta esperanza en un crecimiento
armoénico de los salarios que permita la estabilidad de
los precios se realizard espontaneamente o si serd nece-
sario aplicar nuevos medios de intervencién.

i) La estabilizacién de los precios agricolas. En la ac-
tualidad, un establecimiento piblico —“el Fondo de
Orientacién y Regularizacién de los Mercados Agricolas”
(FORMA)— se encarga de aplicar la politica guberna-
mental en materia de mantenimiento de precios de los
productos agricolas y fomento de las exportaciones. Actiia
sobre el mercado directamente o por intermedio de so-
ciedades de intervencién (carne, leche). En el futuro, se
prevé que podra apoyarse en sociedades o grupos profe-
sionales constituidos con miras a la exportacion o a la con-
centracién de medios de transformacién o de almacena-
miento en el mercado interno.

Por otra parte, se estan realizando estudios dirigidos
a- definir una concepecién racional y el establecimiento
en la forma mas econdmica posible de los medios de al-
‘macenamiento’ y, en especial, de refrigeracién, que per-
mitan atenuar la falta de continuidad de la produccién y
las irregularidades que se presentan en el afio.

f) Las perspectivas del comercio exterior

Una de las paradojas del cuarto Plan es que prevé la
apertura del comercio francés hacia el exterior en forma
mucho méis amplia, sin disponer del medio de saber si
las perspectivas trazadas son compatibles con las de los
principales paises que comercian con Francia. Estos, en
general, no han definido perspectivas a mediano plazo.
Esta paradoja se agudiza especialmente en lo que se re-
fiere a la Comunidad Econdmica Europea. En efecto, el
tratado de Roma sienta el principio de la coordinacién
de las politicas econémicas y monetarias; pero no lleva
ese principio hasta la idea de una politica comin.

Francia se esfuerza, dentro del marco de la Comuni-
dad, por multiplicar las reuniones de informacién mutua,
y sigue siendo un hecho que las decisiones unilaterales
de un pais del Mercado Comin pueden ejercer una sen-
sible influencia sobre la realizacién del Plan en un sector
dado, o sobre el equilibrio global de éste. :

3. Los INSTRUMENTOS DE CARACTER ESPECIFICO

El propésito de estos instrumentos es estimular las inver-
siones y orientarlas en funcién de los objetivos del Plan.
Constituyen un medio importante de que dispone el go-
bierno para la ejecucién del Plan. En la mayoria de los
casos, actiia por intermedio del Comisario General del
Plan, que forma parte de los organismos descritos mas
adelante y cuyo parecer se solicita para todas las deci-
siones relativas a los problemas de largo plazo.

a) Orientacion de las inversiones directamente controlo-
das por el estado

Las inversiones del sector piiblico o directamente con-
troladas por el estado constituyen de hecho cerca de la



mitad de todas las inversiones efectuadas cada afio en
Francia. El problema que se plantea a su respecto con-
Siste en asegurar su coordinacién y continuidad.

i) Coordinacion. Cada afio, la Direccién del Presu-
Ppuesto consulta al Comisariado del Plan sobre la fijacién
de los créditos de equipamiento. El Comisariado trabaja
ademas en permanente coordinacién con la Oficina de
Inversiones de la Direccién del Presupuesto.

La constitucién en 1955 del Fondo de Desarrollo Eco-
némico y Social (FDES), de su Consejo de Direccién y
de sus comités especializados (decretos del 18 y 30 de
junio de 1955) tuvo por objeto coordinar la intervencién
de los distintos organismos piblicos interesados en la
administracién de los recursos de inversion del Tesoro
publico.

Los recursos del FDES son administrados bajo la res-
ponsabilidad de un Consejo de Dirececién formado por
los Ministros de quienes dependen las inversiones, los di-
rectores de Presupuesto, del Tesoro y de los Precios, los
directores del Banco de Francia y de las cuatro grandes
cajas publicas, aparte del Comisariado General del Plan.

En la practica, el trabajo de administracién corriente
del FDES se efectda por medio de varios comités espe-
cializados en los cuales esta representado el Comisario

General del Plan,

ii) Consinuidad. Las inversiones piiblicas también de-
ben coordinarse en el tiempo. Para que un organismo pu-
blico pueda realizar su programa de inversiones en bue-
nas condiciones, conviene que conozca de antemano los
créditos de que dispondra en el transcurso de los afios
subsiguientes, Ademads, esta proyeccién es sumamente itil
para los industriales llamados a ejecutar el programa
previsto. Por tltimo, siendo los medios de financiamiento
publico necesariamente restringidos con relacién a nece-
sidades ilimitadas, un escalonamiento en las previsiones
para los gastos de equipamiento permitirfa una dosifica-
¢ién més racional y una mejor distribucién de los créditos
entre las distintas partes interesadas.

Respondiendo a la preocupacién por la continuidad, se
instituy6 el procedimiento presupuestario de la Ley de
programa, aunque su aplicacién es un tanto equivoca, pues
los créditos previstos para los anos siguientes deben ser
confirmados por la ley presupuestaria anual.

La importancia de la continuidad en el esfuerzo pi-
blico de inversién es cada vez mas evidente a medida
que los organismos publicos van conociendo las reper-
cusiones econémicas de los métodos que emplean para
actuar sobre el mercado. Los estudios que esta realizando
la Comisién Central de Mercados permitirdn sugerir me-
joras interesantes a este respecto.

Para terminar este punto, cabe senalar que la Comisién
de Equipamiento Urbano del cuarto Plan se ha preocu-
pado de coordinar mejor las inversiones publicas, del
estado vy de las comunidades, efectuadas en el plano local.
Dicha coordinacién reviste gran interés para evitar el
derroche de los recursos de equipamiento; ademas forma
parte de la proyeccién de una politica regional.

b} Estimulo y orientacién de las inversiones privadas

1. En Francia se ofrecen estimulos generales para las
inversiones, ya sea en forma de estimulos fiscales (im-
puestos al valor agregado, sistema de amortizacion decli-
nante, etc.) o favoreciendo la rebaja de los tipos de in-

terés sobre los préstamos a largo plazo y el facil acceso
al crédito.

El procedimiento de los préstamos agrupados a empre-
sas de mediana importancia, colocados por intermedio de
las sociedades de desarrollo regional, permite ampliar el
acceso al mercado de valores.

El Crédito Nacional, destinado preferentemente a las
empresas que no tienen facil acceso al mercado finan-
ciero, se esfuerza por reducir las garantias exigidas a sus
prestatarios.

2. La orientacién de las inversiones se hace cada vez
menos en la forma de contro] fisico que se utilizaba en
los afios inmediatamente posteriores a la guerra. Ya préc-
ticamente no se ejerce ese control sino en el caso de las
autorizaciones para construir, y en ese caso se utiliza en
especial para frenar el desarrollo excesivo de la regién
parisiense.

3. Los poderes publicos disponen de otros medios de
presién, que en numerosos sectores econémicos son suma-
mente poderosos. En efecto, el estado es el principal com-
prador de ciertas industrias (electrénica, material eléc-
trico pesado, obras piiblicas, etc.), y podria aprovechar
esta situacidén para orientar las actividades de las em-
presas hacia el Plan. Quedan por lograrse serios progre-
so0s en materia de la racionalizacién de los mercados. No
pudiendo apreciar su importancia, esta palanca de orien-
tacion econémica con demasiada frecuencia es mal uti-
lizada o influye en sentido diferente al de la preocupacion
de los que tienen la responsabilidad de velar por el cre-
cimiento equilibrado de la economia francesa.

Los poderes piiblicos todavia tienen ingerencia en la
fijacién de los precios de ciertos productos basicos (alu-
minio, abonos, etc.) y de las tarifas de los servicios pa-
blicos.

4. Por altimo, el estado puede emplear gran nimero
de procedimientos selectivos de financiamiento o de po-
litica fiscal para orientar las inversiones privadas con
flexibilidad.

El control de las fuentes de financiamiento exterior de
las empresas permite al Comisariado General del Plan
expresar su opinién cuando se efectiia el estudio econdémi-
co de los expedientes de financiamiento més importantes
de las empresas que solicitan sea un crédito a largo pla-
zo, o la autorizaciéon para emitir un empréstito obliga-
torio, o que simplemente aumenten su capital.

i) Crédito a largo y mediano plazo. En Francia, el
crédito a mediano plazo (de 2 a 5 afios) y a largo plazo
(de 5 a 20 afios) esta fiscalizado en la practica por el
Crédito Nacional, banco privado cuyas operaciones con-
trola el estado.

De ahi que, en aplicacién de acuerdos extra-oficiales,
el Crédito Nacional somete al parecer del Plan las solici-
tudes de créditos a mediano plazo por un monto superior
a 1 millén de N.F. y de créditos a largo plazo superio-
res a 2.5 millones de N.F.

ii) Emisiones de valores. El Ministerio de Hacienda
(Direccién del Tesoro) debe autorizar toda emisién obli-
gatoria de empréstitos superior a 1 millén de N.F. Para
ello, el Tesoro consulta al Plan sobre el programa de las
empresas solicitantes antes de dar su autorizacién y de
inscribirlas en el calendario de las emisiones.

iii) Ampliaciones de capital. Una ley de 1957 estable-
ci6 las siguientes disposiciones: hasta la cantidad de 5
por ciento de numerario aportado con motivo de un au-
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mento de capital, una sociedad cuyos titulos son cotizados
en la bolsa puede distribuir cada afio a sus accionistas
dividendos exentos del impuesto sobre las sociedades du-
rante 7 ejercicios, siempre que se haya reconocido que
su programa esta de acuerdo con los objetivos del Plan.
En la practica, toda sociedad que aumenta su capital so-
licita la aprobacién de un comité especial que examina
su programa a la luz de los objetivos del Plan.

Concretamente, la consulta al Comisariado del Plan se
efectiia por medio de expedientes, pero también mediante
visitas de los industriales con quienes se examinan los
mercados, la localizacién de la inversidén proyectada, la
importancia de las exportaciones o de las economias de
las importaciones, etc. En realidad, el Comisariado
del Plan se esfuerza por abrir un dialogo y en general
se considera que su control es bastante flexible.

5. En el dominio fiscal existen procedimientos de exen-
cién acordados por votacién, en funcién de un interés
econémico, considerando caso por caso; por ejemplo, me-
didas para reducir los derechos de transferencia de bienes
raices o para reducir las patentes cuando conviene para

la mejor administracién del territorio (descentralizacién

industrial) o para estimular la investigacién cientifica y
técnica.

6. La mayoria de esas medidas selectivas se han creado
poco a poco en forma experimental. Se han hecho es-
fuerzos por extenderlas y sistematizarlas mediante la idea
del “cuasicontrato”. Una profesién o una empresa deter-
minada examina, de acuerdo con la administracién, los

objetivos que se propone lograr dentro del marco del Plan
y se compromete a consagrar el maximo esfuerzo para
alcanzarlo, a cambio de la promesa formal de los poderes
ptblicos de acordarle ciertas ventajas a titulo preferencial.

En 1957 se concertd un “cuasicontrato” entre la indus.
tria del automévil y el Ministro de Hacienda con el objeto
de reservar para la exportaciéon los dos tercios de la
produccién suplementaria, con relacién a una época de
referencia. Se comprobé su excepcional eficacia, ya que
el volumen de las transacciones con el exterior de esa
rama ha crecido de menos del 10 al 50 por.ciento del
total en tres afios.

En la actualidad, los “cuasicontratos” se estan aplican-
do en las industrias que fabrican bienes de capital y
productos alimenticios.

Por dltimo, es posible que en ciertos sectores y para
determinadas regiones, el estado recurra a la iniciativa
piblica, sin que ello signifique, desde luego, excluir la
cooperacion con las empresas privadas,

Algunas personas han pensado en llevar a cabo una
experiencia de esta indole en algin sector menos avanza-
do de la economia francesa como el de las miquinas-
herramiertas, o en una regién por desarrollar, como la
Bretafia.

Se ha llegado inclusive a una especie de “nacionaliza-
cién” de la imaginacién, creando la SODIC, filial de 4
grandes cajas publicas, para que sirva de sociedad de
estudio con miras a la conversién y la descentralizacién
industriales.

VII. ENSAYO DE JUICIO CRITICO

1. INTRODUCCION

La planificacién francesa no esta a cubierto de la critica;

se la ha criticado ampliamente, hasta en Francia, sobre
todo durante la preparacién y discusién del cuarto Plan.

Antes de exponer en forma sumaria los principales
puntos sobre los cuales puede recaer dicha critica, es ne-
cesario hacer dos observaciones preliminares:

@) En sus 15 afios de existencia, la planificacién fran-
cesa ha evolucionado mucho. Prueba de ello es el cambio
de nombre de] cuarto Plan, que se intitula: Plan de Des-
arrollo Econémico y Social mientras que los anteriores
se llamaron Planes de Modernizacién y de Equipamien-
to. Esta evolucién continuara, sin duda alguna, en lo
futuro. La experiencia acumulada durante la preparacién
del cuarto Plan permite en estos momentos estudiar el
perfeccionamiento de los métodos que podran utilizarse
para la preparacién del quinto Plan.2°

b) La planificacién francesa siempre se ha defiinido
de un modo eminentemente empirico, teniendo en cuenta
el marco econémico y social en el cual debe ejecutarse.
Los métodos técnicos que utiliza dependen del cuadro
institucional y politico en que se emplean, Sin embargo,
puede parecer legitimo en una exposicién critica trazar
una distincién entre las insuficiencias técnicas y los pro-
blemas institucionales. Estos tiltimos se resumen funda-
mentalmente en la cuestién del caricter democratico del

Plan.

Cabe mencionar en especial el problema de la proyec-

2 El quinto Plz_lp deberd ponerse en prictica a principios de
1966. Su preparacién efectiva comenzard hacia fines de 1962.
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cién del comercio exterior, que plantea problemas técni-
cos y también de politica internacional.

Por dltimo, habria que dilucidar un asunto fundamen-
tal, que no incumbe sélo a la planificacién francesa, cual
es la posibilidad y el sentido de la planificaciéon en una
economia en que se concede un lugar de gran importancia
a la iniciativa privada y a las fuerzas del mercado.

2. LAS DEFICIENCIAS TECNICAS

Se han hecho algunos reparos a los métodos empleados
en la preparacién del Plan. Las criticas fundamentales
se refieren al hecho de que los planificadores no han
presentado de una manera suficientemente explicita las
variantes alternativas para permitir un esclarecimiento
completo de las elecciones exigidas a los organismos po-
liticos.

El Plan, tal como ha sido estructurado, presenta una
posible solucién para el desarrollo hasta el afio 1965;
mas no hay garantia alguna de que esa solucién sea la
mejor. Se ha tenido el mayor cuidado en asegurarse que
el Plan presente una situacién de equilibrio; pero no se
ha podide dedicar el mismo cuidado a estudiar el caréc-
ter éptimo del Plan. Ciertamente, el método de aproxima-
ciones sucesivas permite reunir gran cantidad de datos
y asociar diversos grupos a la elaboracién del Plan; pero
su ejecucién resulta confusa y los resultados que se ob-
tienen son ambiguos, Esta critica se expresa algunas veces
en forma mas técnica diciendo que el Plan debiera for-
malizarse en un modelo global, haciendo aparecer de una
manera clara las relaciones entre los distintos pardmetros.

También se ha objetado que el Plan no precisa la na-



turaleza de los vinculos existentes entre los objetivos pro-
puestos y las medidas necesarias para su realizacion.

Otras criticas se han referido a puntos mas precisos:
a la falta de rigor en la relacién que existe enire las
producciones, las productividades, y los coeficientes de
capital aceptados para cada rama de actividad; a las
incertidumbres de una proyeccién efectuada a precios cons.
tantes; a la inexistencia de estudios de financiamiento
por rama de actividad; a las deficiencias que presenta
la planificacién regional.

Estas criticas son en gran parte legitimas. Los defectos
téenicos de los métodos de la planificacién francesa en la
etapa actual de desarrollo no escapan a los planificado-
res. Actualmente se esti llevando a cabo una serie de es-
tudios para tratar de remediarlos, al menos en parte, antes
de la preparacion del quinto Plan.

a) El estudio de las variantes y la definicién del plan
optimo

En el curso de la preparacién del quinto Plan se in-
tentardn formular en forma mas explicita las elecciones
fundamentales que incumben a los poderes politicos y la
relacién entre ellas y las medidas previstas para reali-
zarlas.

Sin embargo, es poco probable que se pueda legar a
expresar la totalidad del Plan en forma de un modelo
completamente formalizado. Aparentemente se tiende a
la construccién de un esquema central no formalizado,
alrededor del cual se intentara la exploracion formalizada
de variantes marginales. De este modo se podrian utilizar,
por lo menos en forma limitada, los recursos técnicos
de la programacién lineal sin dejar de usar el método de
las aproximaciones sucesivas para el esquema central
del Plan,

Dichos estudios deberian ser precedidos por un inven-
tario lo mas completo posible de los distintos tipos de
variantes. En efecto, habria que explorar no solamente
las variantes que introducen objetivos alternativos, sino
también las que toman en cuenta las incertidumbres que
existen sobre los distintos coeficientes (coeficientes téc-
nicos, coeficientes de capital, elasticidades de consumo,
propensiones a las importaciones, etc.) y sobre las hipé-
tesis generales del Plan.

Estos estudios de variantes estin ligados también a
otros trabajos y al perfeccionamiento de los instrumen-
tos estadisticos disponibles en la actualidad:

i) Estudios monogréaficos detallados, rama por rama,
que permitan mejorar el conocimiento de las técnicas
alternativas y relacionar las producciones, las produc-
tividades y los coeficientes de capital. La multiplicacién
de esos estudios particulares dejaria en pie dificiles pro-
blemas de condensacién para reponer dentro del marco
macroeconémico los resultados obtenidos en la escala mi-
croeconémica.

iz) El perfeccionamiento de las estadisticas relativas a
la distribucién de los ingresos. Esta informacién es espe-
cialmente deficiente en Francia; es indispensable perfec-
cionarla mucho si se desea comprometerse seriamente en
una politica de ingresos.

iit) Un estudio de la influencia que ejercen los precios
sobre las relaciones entre las distintas ramas y sobre el
equilibrio global. Al respecto, los trabajos deberian des-
envolverse en el sentido indicado por un estudio ya efec-

tuado cuando se prepard el cuarto Plan, pero que no ha
sido integrado directamente en éste.?!

b) Ampliacién del estudio prospectivo

Los trabajos del cuarto Plan fueron explicados en un
estudio preliminar relativo al afio 1975. En la prepara-
ci6n del quinto Plan se necesita mayor audacia, Es por
ello que el Comisariado General del Plan refine ya los
elementos para un estudio prospectivo hasta 1985 que,
antes que una extrapolacion del pasado, serd un intento
de seleccién de hechos indicadores del futuro y un en-
sayo de apreciacién de las consecuencias principales de
ellos que pueden esperarse.

c¢) Planificacion regional

Como ya se ha mencionado, el cuarto Plan sélo ha per-
mitido a este respecto trazar los primeros rudimentos de
una orientacién. La preparacién del quinto Plan debera
tener en cuenta los resultados del método de tramos ope-
rativos que se pondra en ejecucion en los préximos meses.

3. LAs INSUFICIENCIAS DEL PROCESO DEMOCRATICO

Este es el punto sobre el cual se concentré el mayor na-
mero de criticas durante la preparacién y la discusién
del cuarto Plan. Las criticas se refirieron sobre todo a estos
dos puntos: ‘

a) el papel restringido del Parlamento que debié pro-
nunciarse sobre el Plan completamente terminado sin
poder discutir en su oportunidad la eleccién de las gran-
des orientaciones;

b) la participacién insuficiente de los representantes
de los trabajadores en los organismos de elaboracién y de
consulta.

De una manera general, pese a los progresos realizados
en el cuarto Plan (el principal de los cuales es la consul-
ta con el Consejo Econémico y Social en el transcurso
de la preparacién del Plan, antes de comenzar la fase de
elaboracién) la opinién publica tiene mayor conciencia
de la importancia de las orientaciones fundamentales y
es mas exigente en cuanto a la consulta democrética que
debe acompafiar a la eleccién de esas orientaciones.

Debe reconocerse que en toda la primera parte de la
preparaci6n, los técnicos han desempefiado hasta ahora
un papel preponderante. Aun si se les supone indepen-
dientes y objetivos, no estin exentos del peligro de in-
troducir en el Plan un enfoque personal. Son los primeros
en desear que las autoridades representativas competen-
tes puedan adoptar a tiempo decisiones conscientes.

Por otra parte, frente a la expresion “economia con-
certada” que se ha empleado para definir el estado actual
de la economia francesa, se puede pensar que esa ima-
gen da la impresién de una armonia que mas que una
realidad presente es una tendencia deseada. En efecto,
aunque dos de las partes interesadas participan en las
labores —la administracién piiblica y las empresas pri-
vadas—, la tercera (los sindicatos obreros) desempe-
fa actualmente un papel limitado.

Sobre esos dos puntos se han dado orientaciones para
el quinto Plan. En la discusién del cuarto Plan en la

#. Véase Natar y Tionet, Le modéle a moyen terme a prix va-
r(iables, SEEF, Etudes de Comptabilité Nationale No. 3. 1962,
21)
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Asamblea Nacional, el gobierno se comprometié espe-
cialmente a asociar el Parlamento a la discusién de las
opciones preliminares del quinto Plan.

En cuanto a la participacion de los sindicatos obreros
en las comisiones de modernizacién y en los grupos de
trabajo, sin duda alguna debera ser reforzada, aseguran-
do una representacion mas numerosa a la vez que con-
fiando a los sindicalistas funciones de presidente y rela-
tor en ciertas comisiones.

Es cierto también que el Plan se juzgara en gran parte
segiin la forma en que en la practica se distribuyan los
frutos de la expansién, cuya distribucién equitativa ha
sido formalmente proclamada como uno de los objetivos
del cuarto Plan. ,

La hipétesis inicial de los trabajos del cuarto Plan a
este respecto es bastante conservadora. Prevé el mante-
nimiento de la actual estructura de distribucion de los
ingresos (los ingresos de todos los grupos se multiplican
por el mismo coeficiente). Solamente después se han es-
tudiado variantes marginales destinadas a mejorar en
forma mas que proporcional la situacién de ciertas ca-
tegorias menos favorecidas.

Es indudable que el porvenir de la planificacién en
Francia esta vinculado en parte a la posibilidad de defi-
nir y cumplir una politica de elevacién del ingreso a
largo plazo. En este sentido los poderes piiblicos han ex-
presado las intenciones mas loables. El futuro dird si
estan . destinadas a ser letra muerta o si se podra elabo-
rar una especie de “contrato de progreso” en virtud del
cual el gobierno, sobre la base de los resultados alcan-
zados por el Plan (que al igual que el contrato sera objeto
de una confrontacién anual) asumiria, dentro de los li-
mites de su competencia, cierto namero de compromisos
o hasta de decisiones inmediatas, en materia de ingresos
y, en especial, de salarios.

La realizacién de un verdadero proceso democratico
supone la creacion de instrumentos de consulta suficiente-
mente descentralizados y coordinados entre si para que
permitan obtener una sintesis equilibrada. El Plan esta
basado sobre el principio implicito de que el libre juego
de la ley de la oferta y la demanda no basta para al-
canzar la satisfaccion maxima de las necesidades de la
colectividad. Es necesario, pues, que la voluntad colectiva
pueda expresarse por vias miltiples que permitan a los
diferentes grupos (trabajadores, consumidores, etc.) vy a
los distintos centros de interés humano (vivienda, espar-
cimiento, cultura, etc.) expresar su punto de vista.

En la actualidad los instrumentos de consulta son muy
numerosos y diversos: comisiones de modernizacién, gru-
pos de trabajo, Consejo Econémico y Social, Consejo
Superior del Plan. La funcién de cada uno no esti afin
perfectamente definida y la coordinacién de sus interven-
ciones sigue siendo incierta. El control de la ejecucién
del cuarto Plan deberia permitir alcanzar en la practica
la coordinacién entre estos diferentes organismos.

Un problema sumamente importante que se plantea a
toda planificacién que se desea democratica es el de la
coordinacién de los trabajos técnicos y las decisiones po-
liticas. Dicho problema es tanto mas delicado cuanto mas
amplia es la discusién y mas completo el procedimiento
de consulta. Presupone una disciplina estricta en el des-
arrollo de las operaciones y un programa bien regulado.

Supone sobre todo que pueda encontrarse un’lenguaje
comin ‘entre los técnicos y los represeritantes de la na-
cién. Una de las condiciones que deben cumplirse para
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ellos es una difusién suficientemente amplia de conoci-
mientos econémicos precisos que permita a todos los or-
ganismos de consulta y de decision tener conciencia de
las necesidades de coherencia y de las limitaciones im-
puestas por la realidad econémica.

La realizacion de una verdadera planificacién demo.
cratica supone que pueda plantearse el problema de la
finalidad del Plan. Entramos aqui en un dominio que
estd mas alld de la planificacién misma: el de la posi-
bilidad de una meta colectiva para la sociedad conside-
}*ada. Dicho problema se examinara brevemente mas ade-
ante,

4. LIMITES DE LA PLANIFICACION EN UN SOLO Pals

La forma en que esti tratado el comercio exterior en el
Plan es todavia muy rudimentaria. Es sin duda un punto
débil, tanto mas lamentable cuanto que Francia esta
abriendo maés sus fronteras y, en consecuencia, aumentan-
do la participacién del comercio exterior en su producto
nacional bruto. Los motivos de esta deficiencia son a la
vez técnicos y generales,

Es un hecho que faltan actualmente estudios serios so-
bre la evolucién del comercio exterior. Seria indispensa-
ble disponer de analisis histéricos 'de las corrientes de
intercambio en relacion con el desarrollo de las diversas
regiones del mundo. Serfa un primer paso para tentar
proyecciones mas sélidas. Tal trabajo representa un gran
esfuerzo, pues requiere un anélisis detallado sobre gran ni-
mero de grupos de productoos y segiin las principales re-
giones del mundo.

Pero de todos modos, aun disponiendo de estudios téc-
nicos mucho mas serios que los realizados hasta la fecha,
se tropezaria muy pronto con otras limitaciones. Seria
necesario disponer de proyecciones coherentes de la evo-
lucién econémica de otros paises, tanto con respecto a su
produccién interna como a las tendencias de su propio
comercio exterior, :

Como se ha visto, actualmente se dispone de una in-
formacién bastante rudimentaria acerca de las perspec-
tivas de desarrollo econdémico de los  diferentes paises, y
esto ocurre dentro del limitado marco de la Comunidad
Econémica Europea. Con mayor razén faltan proyecciones
coherentes aplicables al conjunto de la economia mundial.

Mientras tanto, un pais como Francia, empefiado en
elaborar una proyeccién completa de su economia, se ve
obligado a considerar su comercio exterior como estrate-
gia. Debe tener en cuenta los aspectos aleatorios que im-
plica la ignorancia de las intenciones de sus asociados
comerciales, En particular, debe prever en el Plan un
saldo favorable de su balance comercial superior al que
seria necesario si se dispusiera de una proyeccién con-
certada. El Sr. Pierre Masse ha Hegado a decir que “en
el momento actual las previsiones del comercio exterior
se hacen en el contexto de la teoria de juegos, en la que
siempre se debe contar con una voluntad adversa”.?*

Es -indudable -que, como resultado de esta situacién,
hay en cada pais, considerado aisladamente y en el con-:
junto de la. economia mundial, un desaprovechamiento
de recursos. Una mejor informacidn reciproca permitiria
orientar la competencia internacional, dirigir con cono-
cimiento de causa la especializacién técnica en los paises

> Pierre Masse, Situation et perspectives de la plqniﬁcation‘
francaise. Communication au colloque sur la planification demo-
cratique, marzo de 1962 (19).



industriales y, sobre todo, garantizar perspectivas més se-
guras a los paises en vias de desarrollo.

_ Es posible observar actualmente un movimiento de
ideas en este sentido y es de esperar que pueda organi-
Zarse poco 2 poco una informacién mutua y una con-
frontacién de perspectivas de politica de largo plazo de
los diferentes paises,

Hace muchos afios que Bélgica cre6 una Oficina de
programacién que prepara un programa de desarrollo
de mediano y largo plazo. Por intermedio de su Minis-
tro del Presupuesto, el sefior La Malfa, también Italia aca-
ba de afirmar su propésito de emprender el camino de una
programacién de conjunto. Gran Bretafia cre6 hace unos
meses el National Economic Development Council acom-
pafiado por el establecimiento de un departamento téc-
nico no sin afinidad con el Cammissariat del Plan francés.

También las organizaciones internacionales se preocu-
pan por trazar proyecciones a large plazo. El primer
Consejo de Ministros de la OCDE fj6 en noviembre de
1961 una meta de crecimiento global del 50 por ciento
para los 20 paises miembros en la década 1960-70. Actual-
mente se esta realizando en la Organizacién un trabajo
de largo aliento para estudiar las posibilidades de con-
crelar ese objetivo global.

Finalmente, la Asamblea General de las Naciones Uni-
das ha decidido la creacién de un Centro de proyeccio-
nes y programacién destinado a confrontar las perspec-
tivas de desarrollo a largo plazo previstas en los diferentes
paises y a elaborar un cuadro mundial de proyeccién
dentro del cual podrian integrarse los trabajos naciona-
les. Esta altima iniciativa serd particularmente valiosa
para estudiar las relaciones de los paises desarrollados
entre si y, sobre todo, las perspectivas para las relacio-
nes entre los paises desarrollados y las naciones en vias
de desarrollo.

5. PLANIFICACION Y ECONOMIA DESCENTRALIZADA

Al finalizar este analisis, resulta dificil dejar de evocar
un problema fundamental: “;Puede planificarse una eco-
nomia descentralizada de tipo capitalista?”, Evidentemen-
te es imposible responder a esta pregunta en forma defi-
nitiva; nos contentaremos con exponer algunas reflexiones.

a) Estd ampliamente extendida la impresién de que
existe una contradiccién fundamental entre la planifica-
ci6én y un régimen de libre empresa. Dicha contradiccién
ha sido afirmada tanto por los marxistas ortodoxos como
por los neoliberales.

Muchas veces se han formulado criticas contradictorias
a la planificacién francesa: por una parte se le ha re-
prochado el ser un obsticulo para la iniciativa y el ame-
nazar de muerte a la libre competencia; por la otra el
ser una superestructura ilusoria y no cambiar en realidad
sino muy poco de lo que de todos modos ocurriria sin
ella en la evolucién normal de los hechos.

Uno podria sentirse tentado de responder a esos repa-
ros seftalando el hecho del notable crecimiento experi-

entado por la economia francesa desde hace diez afos.
Pero tal respuesta seria insuficiente. En efecto, es muy
ificil apreciar el papel exacto que ha desempefiado el
lan en el resurgimiento de la economia francesa. Por
tra parte, podria oponerse a ese argumento el creci-

iento todavia mas rapido de otros paises (como Ale-

ania, por ejemplo) en los cuales la doctrina oficial sigue
iendo contraria a la planificacién.

Seria una respuesta méis valedera decir que el Plan

francés es un plan de ramas y no de empresas. Salvo
en el caso excepcional de ramas de actividad muy con-
centradas, constituidas por una o varias unidades (ener-
gia, siderurgia, ciertas actividades de la quimica o me-
canica, etc.), el Plan no interviene directamente en los
programas particulares de las empresas, Deja a cada una
el cuidado de desarrollar su propia actividad segin su
criterio y mantiene asi una importante medida de com-
petencia en la vida econbémica.

El problema se reduciria entonces a la posibilidad de
que los poderes publicos garantizaron la buena ejecucién
del Plan recurriendo a medios indirectos, en especial los
medios fiscales y financieros que ya hemos examinado
rapidamente mas arriba.

Puede pensarse que el manejo de esos instrumentos se
ira perfeccionando. Ello depende del progreso de las téc-
nicas econémicas y de la practica de su empleo, pero
también depende de la independencia y la autoridad del
estado.

b) Podria caracterizarse la planificacién francesa co-
mo una planificacién “indicativa” en contraposicién a
la llamada planificacién “imperativa”, que seria la que
se aplica en los paises del Este. Nos parece que el pro-
blema queda mal planteado en esos términos.

Una planificacién carece de sentido si no se propone
influir sobre el curso de los acontecimientos, es decir,
si no se fija objetivos distintos a los que se lograrian
por el desenvolvimiento espontineo de la vida econdémica.
En consecuencia, ninguna planificacién es puramente in-
dicativa.

Por otra parte, es imposible una planificacién total-
mente imperativa, es decir, que establezca en el menor
detalle los objetivos de cada unidad econémica. En ver-
dad existe cada vez menos. Desde hace algunos afios se
observa, por ejemplo, una evolucién significativa de la
planificacién soviética, que en ciertos campos se esfuerza
por reemplazar las medidas administrativas por medios
indirectos de orientacién econdémica, reduce el niimero
de objetivos detallados, da un cierto papel a los precios
y, en ciertos campos, un comienzo de autonomia a las
empresas,

Toda planificacion es a la vez imperativa e indica-
tiva. El Sr. Pierre Masse, Comisario General del Plan,
ha propuesto definir la planificacién francesa como una
“planificacién activa, que implica que se introduzcan en
la estructura por ella trazada las acciones destinadas a
convertir el plan en realidad”.?®

¢) En lugar de seguir la discusién en términos abs-
tractos que cubren una realidad mal definida, quizas sea
atil formularse las preguntas siguientes: “;Cual es la
parte del Plan que tiene en cuenta las tendencias espon-
taneas?” “;Cual es la parte reservada a objetivos defi-
nidos voluntariamente?” y formular, con respecto al se-
gundo punto, una pregunta subsidiaria no menos impor-
tante: “;La voluntad de quién (de qué persona, qué
grupo, qué organizacion) se ha tenido en cuenta al adop-
tar las decisiones?”.

Dichas preguntas deben plantearse no con respecto al
Plan en conjunto sino sector por sector y, con respecto
a cada una de las decisiones elementales, para cada cifra
incluida en la sintesis final. Pueden citarse algunos ejem-
plos a propésito del cuarto Plan. Hemos evocado la orien-
tacién deliberada en favor de las inversiones puablicas
destinadas a satisfacer las necesidades de la comunidad

2% Ibid.

49




Yy, entre las mismas, la prioridad asignada a las inver-
siones escolares.

Hemos citado igualmente los arbitrajes pronunciados
a propésito de la importacién de articulos textiles, de los
objetivos de la produccién de automdviles, etc.

Realizar tal analisis completo y detallado para cada
una de las. cifras incluidas en el Plan es tarea sumamen-
te ardua. Las decisiones efectivas se adoptan al cabo de
un complejo proceso de discusiones, presiones, negocia-
ciones, compromisos, que pone en juego a numMerosos cen-
tros de decisién. Es extremadamente dificil reunir una
informacién completa y objetiva sobre la evolucion real
de los acontecimientos que llevan a tal o cual decisién.
Ademas, ese proceso pone en accién fuerzas sociales di-
versas y estrategias complicadas y a veces cambiantes,
Su accién debe ser interpretada y a esta altura inter-
viene la visién que cada cual pueda tener de la situacién
econémica y social del pais.

d) Se ha solido decir con intencién de critica que la
planificacién francesa es una realidad ambigua. Esa am-
bigiiedad es evidente; es el reflejo de cuanto ocurre en la
sociedad francesa, actualmente en plena evolucién. Las
lineas de fuerza, la orientacién de esa transformacién no
se perciben todavia con claridad. Pueden sefialarse sin
embargo los fen6émenos siguientes: {) una “erupcioén”
demogréfica que hard madurar dentro de algunos afios
a “una nueva ola” nacida después de la guerra, y cuyds
tendencias son poco conocidas todavia; i) el rapido paso
a la sociedad de consumo con sus consecuencias para los
hibitos de vida y las ideas sociales y politicas; iii)
las transformaciones de las condiciones de la vida -politi-
ca con respecto a las cuales es dificil distinguir lo que
es un fenémeno pasajero y lo que es una orientacién mis
fundamental; iv) los cambios en la mentalidad de los
dirigentes de empresa, en especial de los que representan
las fuerzas econémicas principales, sean privadas o publi-
cas; v) la existencia dentro de la administracion francesa
(y en especial en sus grupos técnicos y econbémicos) de
una tendencia a considerarse como una fuerza auténoma
consciente de si misma frente a los intereses privados y
al poder politico. Dicha tendencia se ha calificado a veces
de “tecnocratica”.

Todo ello se refleja en el Plan, cuya preparacién cons-
tituye un campo privilegiado para-el juego de las di-
versas fuerzas sociales, Pero, inversamente, la existencia
del Plan no ha dejado de influir en el comportamiento de
dichas fuerzas. Anteriormente pudimos observar cémo
el Plan ha modificado de hecho el comportamiento de
organismos piblicos tradicionales como las Direcciones

de Presupuesto y del Tesoro, y c6mo ha influido en el
comportamiento de las industrias privadas. Muchas de
éstas admiten actualmente al Plan como el marco natural
de sus propias actividades.?*

e) La existencia de un Plan en caso alguno puede
suprimir los antagonismos que existan en la sociedad
considerada. El Plan no dispone de un instrumento ma-
gico para unificar una sociedad dividida.

No corresponde al técnico juzgar si una sociedad deter-
minada esta suficientemente unificada para poder expre-
sar conscientemente una finalidad comun para el futuro:
a largo plazo; si sus contradicciones internas son secun-
darias con relacién a la conciencia colectiva que pueda
tener de su future. En otras palabras, no le compete al
técnico juzgar si los organismos politicos de la nacién
efectivamente son representativos de una voluntad comiin
suficientemente general.

Si se supone cumplida esta condicién basica, se puede
pensar que el Plan es un instrumento privilegiado para
expresar ese futuro comiin. Es posible esperar que el fu-
turo progreso de las técnicas de planificacién, todavia en
su infancia, permita un dia a la comunidad traducir su
visién del futuro en elecciones mas precisas y razonadas.

Con esa proyeccién el juego del mercado no se des-
arrollaria ya a ciegas como ha acontecido en el pasado,
en una etapa muy primitiva de la evolucién econémica.
Estaria iluminado por el progreso de las técnicas de pro-
yeccién y de orientacién inteligente de la economia.

"La existencia de una planificacion seria asi una de las
condiciones fundamentales —no suficiente, pero si nece-
saria— para el ejercicio de una verdadera democracia.

En fin, la existencia de la planificacion francesa parece
demostrar que aun en las sociedades divididas, aunque
la planificacién no suprime los conflictos internos, por lo
menos tiende a hacerlos menos ciegos. Permite que se
desarrollen dentro del marco de un mejor conocimiento
que las partes en lucha adquieren de la situacién eco-

némica presente y de las posibilidades ofrecidas para el

futuro.

Puede esperarse que esta tendencia tenga el efecto de
hacer que los conflictos sean mas realistas, que se con-
centren sobre la eleccién concreta entre diferentes alter-
nativas de desarrollo mas que sobre las oposiciones de
caricter pasional o ideoldgico.

2 Un pequefio ejemplo que atafie a la sucursal francesa de
una gran compaifiia internacional: La Société Shell-Berre acaba
de publicar para use de su personal un folleto de amplia difusién
titulado “4Qué es el IV Plan?” (24).

VIII. CONCLUSION -

La planificacién francesa estd actualmente de moda. Esta
de moda en Francia misma. Las criticas formuladas du-
rante la preparacién y discusiéon del cuarto Plan se di-
rigieron sobre todo contra la politica gubernamental. Has-
ta los opositores decididos de esa politica han creido justo
reconocer el valor de las técnicas y la calidad de los pla-
nificadores que las aplicaron.

Esta de moda en el exterior. Desde hace algunos meses
se han multiplicado-en la prensa mundial las notas sobre
el Plan francés. Ahora es de buen tono que los econo-
mistas y funcionarios extranjeros vengan a Paris para
informarse directamente. ‘
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No es sin cierta inquietud que los planificadores fran-
ceses ven asi-convertirse al Plan en “vedette” internacio-
nal. Saben que el instrumento que han creado tiene cierto
valor; pero son los primeros en reconocer sus limitaciones
y deficiencias. Temen que un entusiasmo algo ciego se
vea luego seguido de decepciones. Saben ademéas muy
bien que esas técnicas de planificacién renacieron y se
desarrollaron- dentro de un medio determinado y que
seria vano cualquier intento de aplicarlas a medios dis-
tintos. ‘

Si aceptan exponer esas técnicas con cierto detalle y
acaso con alguna complacencia, es porque esperan que



una descripcion precisa, sin tratar de ocultar las deficien-
Clas, permita descender del mito a la realidad. Esperan
que el lector obtenga algiin beneficio.

No creen que ese beneficio resida sobre todo en la ori-
ginalidad de los métodos. En efecto, nada tiene de notable
el proceso técnico mismo, muy simple en principio, com-
plicado en su ejecucién y que sélo se caracteriza por al-
gunas innovaciones de detalle. En la planificacién fran-
cesa no se encontrari una receta sensacional, aplicable
en todos los tiempos y en todos los lugares.

Pero opinan que se podria obtener alglin provecho re-

flexionando sobre algunas de sus caracteristicas funda-
mentales y que esas reflexiones podrian aportar alguna
luz a los técnicos que se encuentran en circunstancias y
ambientes muy distintos.

La planificacién francesa se caracteriza por su empi-
rismo. Durante largo tiempo carecié6 de fundamentos ted-
ricos, Después de 15 afios de practica apenas comienzan
a delinearse, y eso con vacilaciones. Dicho empirismo se
traduce en una constante adaptacién al medio econémico
y social.

En la practica, la planificacién francesa estad cada vez
més ligada a la vida administrativa. Trata de acentuar
su caracter operativo asociando los objetivos definidos
con las medidas necesarias para alcanzarlos.

La planificacién francesa descansa sobre una coopera-
cién bastante amplia. Asocia a la elaboracién del Plan
a un respetable nimero de representantes de los diversos
grupos sociales. Esta asociacién se efectdia en un proceso
complejo y con frecuencia confuso; los resultados son
ambiguos. No obstante, y sin pretender que ha vencido
todas las oposiciones, puede decirse que ha creado en torno
al Plan un amplio campo en que todas las partes estan
de acuerdo, lo que facilita considerablemente su eje-
cucion.

En resumen, la planificacién francesa tiene como mé-
rito principal constituir una experiencia original tinica
en su especie en la actualidad.

Como se expresa en la introduccién al proyecto de ley
del cuarto Plan, “El Plan aborda asi un dominio que
escapaba hasta ahora, en los paises occidentales, a la defi-
nicién de una politica de conjunto. Intenta resolver la
aparente contradiccién entre libertad y disciplina, aun-
que es cierto que la medida de una y ofra varia segiin
las circunstancias. Es mucho lo que esta en juego: la ex-
pansién de la estabilidad y la justicia social.?®

Esta experiencia se desarrolla en una economia indus-
trializada de estructura compleja, en una sociedad en ra-
pida evolucién, pero se ha hecho hasta el presente sin
necesidad de profundos cambios institucionales. En cir-
cunstancias particulares, ha podido obtener ciertos resul-
tados conservando siempre un cardcter que algunos cali-
fican de tecnocrético.

Evidentemente, son muy distintos los problemas en los
paises en que el desarrollo requiere transformaciones mu-
cho mas profundas, en los cuales los problemas de equili-
brio a largo plazo son quizd menos importantes que el
hecho de esclarecer la eleccién crucial y fundamental entre
vias de desarrollo muy divergentes, y en donde los ins-
trumentos estadisticos y contables no son equivalentes a
los que existen en Francia.

Pese a todo, se ha pensado que, aun en condiciones
muy distintas, puede ser til estudiar la forma en que se
ha implantado y desarrollado la planificacién francesa en
su propio medio. Se ha pensado que aunque no se ofrezcan
al lector soluciones inmediatas aplicables, este examen po-
dra serle til para comprender mejor sus propios pro-
blemas.

%5 Assemblée Nationale, Projet de Loi portant approbation du
Plan de développement économique et social. (1)
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LOS METODOS DE CALCULO ECONOMICO EMPLEADOS PARA LA DETERMINACION DE PROYECTOS ESPECIFICOS

Como ya se ha indicado, el Plan francés es un Plan de sectores,
‘no un Plan de empresas. En la mayoria de los casos no toma en
¢onsideracion los proyectos que son especificos de empresas par-
ticulares.

Sin embargo, ciertas ramas tienen tal importancia que sus pro-
yectos especificos pueden influir directamente sobre el.equilibrio
general, Interesa conocer, por consiguiente, aunque sélo sea su-
mariameénte, los métodos utilizados para calcular las inversiones
de esas ramas, En verdad, aun en esos casos, no son las comisio-
nes mismas las que se ocupan directamente de la eleccién de las
inversiones; dicha eleccién la estudian las empresas.

Como regla general, el calculo de los programas especificos se
basa en el método de la elevacién al maximo del beneficio ac-
tualizado.

En cierto niimero de casos puede recurrirse a las técnicas de
la programacién lineal, ya sea introduciendo el factor incertidum-
bre o sin él.

Los problemas de la eleccién de las inversiones estin expuestos
en la obra fundamental del senor Pierre Masse, Le Choix des
investissements (Dunod, Paris, 1959).

Igualmente podrd leerse con provecho el libro del sefior J. Le-
sourne Techniques économiques et gestion industrielle (Dunod,
Paris, 1958).

Con respecto a la aplicacién de esos métodos en las diversas
ramas industriales, pueden consultarse los documentos siguientes:
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Produccién de energia eléctrica

Marcel Boiteux y Francis Bessiére, Sur lemploi des méthodes
globales et marginales dans le choix des investissements.

"Marcel Boiteux, “Le choix des equipements de production d’éner-

gie électrique”, Volumen 1, No. 1 de la Rewue de Recherche
Opérationnelle.

EDF, Etudes Economiques Génerales. L’Etude ¢ long terme des
plans d’investissement a Uaide de la programmation linéaire.

Transportes

Pierre Maillet, “Problémes d’optimum dans le secteur des trans-
ports” Etudes de comptabilité nationale No. 3, 1962,

Centre de recherches mathématiques pour la planification (CER-
MAP), Note sur une formalisation des choix d’investissement
et d’exploitation dans le secteur des transports, junio de 1962.

Productos de petréleo

Ministerio de Industria y Comercio (Direccién de Carburantes)
y Société d’Etudes Pratiques de Recherche Opérationelle, “Etude
de la Structure optimale de I'Industrie du raffinage et des
transports de produits pétroliers”, Annales des Mines, noviem-
bre de 1958.



DISTRIBUCION GEOGRAFICA DE LA POBLACION DE AMERICA LATINA
Y PRIORIDADES REGIONALES DEL DESARROLLO

INTRODUCCION

Es bien sabido que la poblacién de América Latina crece
a un ritmo sin precedentes entre las regiones importantes
del mundo. Los censos levantados desde 1960 indican que
se habian quedade cortos los calculos anteriores, que ci-
fraban esa tasa de crecimiento en un promedio de 2.6
por ciento anual. Parece ahora méas realista fijarla en
2.9 por ciento, previendo que se elevard a mas de 3.0 por
ciento durante los afios 60.> Sélo dos de las veinte repi-
blicas —la Argentina y el Uruguay— acusan tasas de
incremento inferiores a 2.0 por ciento, y otras cuatro
-—Bolivia, Cuba, Chile y Haiti— inferiores a 2.5 por
ciento. En algunos de los paises de América Central y
del Caribe se ha alcanzado ya un indice de aproximada-
mente 3.5 por ciento anual.

Las repercusiones socioeconémicas de estas elevadas
tasas de crecimiento han sido analizadas en estudios an-
teriores de la CEPAL.? Légicamente, mientras mayor sea
la tasa de crecimiento demografico, mis alta sera la pro-
porcién del ingreso corriente que deba destinarse a la
inversion para que un niimero creciente de seres humanos
pueda siquiera mantener un nivel de vida constante.

También se ha analizado la elevada proporcién de nifios
dependientes de personas en edad de trabajar en las po-
blaciones que crecen con rapidez y la necesidad conco-
mitante de ampliar los gastos en educacidn.

Sin embargo, las conclusiones se han establecido a un
nivel tan abstracto que prestan escasa utilidad en la es-
trategia del desarrollo econémico y social. Para allegar
elementos de juicio més concretos, que sirvan de orienta-
cién a la politica, es preciso efectuar estudios detallados
y comprender como se distribuye el crecimiento demo-
grafico sobre la superficie terrestre; el grado de despla-
zamiento de ese nitmero mayor de personas entre ciuda-
des, pueblos, villorrios v viviendas aisladas; la naturaleza
de los cambios en la composiciéon social, educativa y
ocupacional de las poblaciones en determinadas zonas
y tipos de localidades.

Si una regién de un pais tiene capacidad limitada para
absorber poblacién adicional y la tasa de crecimiento de-
mografico es elevada, inevitablemente ocurrird una acu-

" mulacién de habitantes desproporcionadamente acelerada

en otros lugares. Si las rémoras en educacién o en olras
actividades impiden la formacién de mano de obra de
ciertas categorias o grados de especializacidn, crecera con
tanta mayor rapidez la mano de obra menos calificada.
Para que la planificacion del desarrollo sea verdadera-
mente completa y eficaz, no pueden dejar de considerarse

' Véanse las estimaciones basadas en las informaciones dispo-
nibles para 1960 en “La situacién demogrifica en América Latina”,
Boletin Econémico para América Latine, Vol. VI, No, 2, Santiago
de Chile, octubre de 1961. Datos mas recientes aparecen en el
Suplegmento Estadistico del Boletin Econémico para América Lati-
na, 1962.

2 Véase especialmente “La situacién demogrifica en América
Latina”, op. cit. 22-24 y 36-38 y “Analisis demografico de la si-
tuacién educativa en América Latina” (UNESCO/ED/CEDES/8;
ST/ECLA/CONF.10/L.8; PAU/SEC/8).

las relaciones entre las tendencias redistributivas de la
poblacidn, la localizacién geografica de las inversiones y
las categorias de mano de obra que exigen estas inver-
siones. Cuando los dirigentes disponen de informacién
detallada sobre las tendencias demograficas pueden deci-
dir si es conveniente o practicable adoptar medidas con-
cretas destinadas a estimular algunas tendencias y contra-
restar otras. Fn cambio, si encuentran pocas posibili-
dades de modificar las tendencias demograficas mismas
podran tener que reformular la politica general de des-
arrollo para adecuarla a los inevitables desplazamientos
de la poblacién.

En este articulo se resumen las conclusiones prelimi-
nares de un estudio realizado por la Secretaria de la
CEPAL sobre la distribucién geografica de la poblacién
en América Latina. En la primera etapa, el andlisis se
ha centrado principalmente en las estadisticas demoga-
ficas. Sin embargo, la necesaria orientacién de la politi-
ca no puede, naturalmente, descansar tan solo en ellas,
aunque fueran méis confiables, comparables y actualiza-
das de lo que son en el presente. Se requiere una inves-
tigacién sobre las funciones de localidades de diferentes
tipos, y las relaciones reciprocas entre ellas, abarcando
desde la capital nacional hasta el villorrio rural, a fin
de conocer sus puntos débiles y fuertes en el medio latino-
americano y las formas en que podria fomentarse un
complemento més adecuado de sus funciones a fin de
que, entre otros objetivos, se estimulara la distribucién
mas equilibrada de la poblacién. Un estudio de esta in-
dole demanda la colaboracién de economistas, expertos
en planificacién regional y especialistas en administra-
cién piblica y geografia humana, aparte de los demo-
grafos., También es necesario disponer de informacién
basada en estudios locales cuyo niimero es bastante redu-
cido todavia en América Latina. En su etapa actual, por
lo tanto, este estudio debe limitarse a plantear el pro-
blema demografico, sugerir algunas hipétesis y orienta-
ciones de politica muy preliminares y proponer futuros
campos de investigacion.

1. TASA DE INCREMENTO Y DISTRIBUCION DE LA
POBLACION. UN EJEMPLO DE CALCULO

Un modelo simplificado que se ajuste aproximadamente
a las tendencias actuales de América Latina permitiria
discernir con mayor claridad las repercusiones que tienen
las diferentes tasas de crecimiento demografico en la re-
distribucién geografica y ocupacional.

En los calculos siguientes se postula primero, que la po-
blacién continuara creciendo a las mismas tasas que ahora,
que varian de aproximadamente 2.0 a 3.5 por ciento en
los diferentes paises. Esta hip6tesis subestima en parte la
tendencia actual de crecimiento en América Latina, ya que
la natalidad no presenta cambios importantes en tanto
que es posible que la mortalidad contintie disminuyendo.
A largo plazo, las formas de redistribucién de la pobla-
cién pueden alterar los indices nacionales de crecimiento,
pero es probable que estos efectos sean de un orden de
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magnitud secundario, no se entienden con suficiente cla-
ridad como para estimarlos, y pueden ignorarse en esta
discusién.

Segundo, se supone que las tasas netas de crecimiento
demografico en las zonas rurales serin relativamente re-
ducidas e inflexibles. En efecto, las tasas de incremento
rural en la mayoria de los paises latinoamericanos parecen
haber experimentado pocos cambios en anos recientes, a
pesar de la marcada aceleracién del crecimiento total;
con excepcién de algunos de los paises pequefios de Cen-
troamérica y el Caribe, la tasa de crecimiento rural des-
ciende de alrededor de 1.5 por ciento en paises como el
Brasil, México y el Per(t a pequefias pérdidas netas en
Chile y Venezuela. Si bien la experiencia de los paises
més avanzados en materia de desarrollo econémico y la
continua difusién de las innovaciones técnicas que aho-
rran mano de obra en la agricultura sugieren que las
zonas rurales probablemente no podran absorber el cre-
cimiento demografico a un ritmo mas intenso, esas ten-
dencias podran modificarse en alguna medida por efecto
de las posibles reformas agrarias y habilitacién de nuevas
zonas para la colonizacién. Aunque reconociendo tales
reservas, para los fines de este trabajo se supone en los
célculos siguientes que la poblacién rural continyari cre-
ciendo a una tasa fija de 1.5 por ciento, aunque el indice
nacional sea 2.0; 2.5; 3.0 o 3.5 por ciento.

En un pais hipotético, con una poblacién inicial de 10
millones —urbana 3 millones y rural 7 millones—, las
tasas sefialadas de crecimiento demogréfico nacional per-
mitirdn obtener los siguientes totales en el curso de 30
afos (en miles) :

Poblacion
rural que
Poblacion total, suponiendo diversas ta- crece uni-
Ao sas anuales de crecimiento formemente
(Porcientos) a la tasa
1.5 por cien-
to al ano
20 25 3.0 3.5
5 11041 11 314 11593 11877 7541
10 12 190 12 801 13 439 14106 8124
15 13 459 14.483 15 580 16 753 8752
20 14859 16 386 18 061 19898 9428
25 16 406 18 539 20938 23 632 10157
30 18114 20976 24273 28 068 10942

Restando la poblacién rural del total, se puede calcular
en la forma siguiente la poblacién urbana, con arreglo
a las diversas hipotesis:

Poblacion urbana, suponiendo di-
versas tasas de crecimiento de la
poblacién total

Porciento urbano de
la poblacién confor-
me a los supuestos

Segtin la hipétesis “rigida” de que el aumento neto de
la poblacidn rural se limitard a 1.5 por ciento al afio, las
diversas tasas bajas y altas postuladas para el crecimiento
demografico nacional se traducen en grandes diferencias
en cuanto a la intesidad del proceso de urbanizacién, Sj
se acepta una tasa general de crecimiento de 2.0 por
ciento, la poblacién urbana puede duplicarse en 23 afios;
con una de 3.0 por ciento, se duplica en 13 afios, y a tasas
superiores, en un decenio. En realidad se han registrado
recientemente en algunos paises latinoamericanos tasas
tan extraordinarias como ésta.

La aparente incapacidad del medio rural para absorber
el crecimiento demogrifico por encima de esa “rigida”
y baja tasa, sin embargo, tiene su paralelo en una infle-
xibilidad de otra clase en las ciudades, donde el ritmo
de expansién de las industrias y otras formas de empleo
productivo se ve limitado por los fondos disponibles para
la inversién, la dimensién del mercado, y la naturaleza
de la fuerza trabajadora. Cuando aumenta ripidamente
el nimero de personas que buscan empleo en la ciudad,
especialmente si su grado de instruccién y especializa-
cion es tan reducido que no pueden integrarse facilmen-
te dentro de las estructura del empleo urbano, muchas
de ellas tendran que volver a modos tradicionales de ga-
narse la vida, que requieren poco capital, o a actividades
intermitentes o inseguras que proporcionan ingresos muy
bajos y los colocan en una categoria social y econémica
marginal. Este fenémeno se produce en gran escala en
las ciudades de América Latina.

Con calculos similares a los anteriores puede ilustrarse
la relacién entre la tasa de crecimiento demogréfico na-
cional y la magnitud de esta poblacién urbana marginal.
Supéngase que de una poblacién urbana inicial de 3
millones, 2 millones dependen de ocupaciones relativa-
mente remunerativas, en tanto que un millon pertenece
a la categoria de ocupacién marginal. Supéngase ade-
mas, que el empleo remunerativo se amplie a una tasa
de 5 por ciento anualmente. Con estas hipétesis simpli-
ficadas, las diferentes tasas de crecimiento general de la
poblacién se traducirian en los siguientes incrementos del
tamafio del grupo marginal:

Poblacién
u;l'ba'na Poblacion urbana en las e .
TeLanna- e worias “marginales” su- Poblacion  “margi-
mente g St al’” 100 habi.
. emplea- poniendo tasas variables de ~ nal” por aoz-
Aro d incremento de la poblacion tantes urbanos  se-
a, qute nacional giin las diversas hi-
aumenta ! P
Gtesis
en un {Porcientos) p
5% al

afio 20 2.5 3.0 35 20 25 30 35

0 2000 1000 1000 1000 - 1000 33 33 33 33

5 2553 947 1220 1499 1783 27 32 37 41
10 3258 808 1419 2057 2724 20 30 39 46
15 4158 549 1573 2670 3843 12 37 39 48
20- 5307 124 1651 3326 5163 2 24 39 49
25 6713 ...* 1609 4008 6702 0 20 37 50
30 8644 ... 1390 4687 8482 0 14 35 50

(Porcientos)
Afo

20 25 3.0 35 20 25 30 35

0 3000 3000 3000 3000 30 30 30 30

5 3500 3713 4,052 433 32 33 35 37

10 4 066 4677 5315 5982 33 37 40 42
15 4707 5731 6 828 8001 35 40 44 48
20 5431 6958 8633 10470 37 42 48 53
25 6 249 8382 10781 13475 38 45 51 57
30 7174 10034 13331 17126 40 48 55 61

®* En esa fecha, de acuerdo con esta hipétesis, los sectores que
dependen de empleos remunerativos habrdn absorbido la tota-
lidad de la poblacion urbana.

Con una tasa moderada de crecimiento demografico el
grupo marginal desapareceria al cabo de 20 afios. Si la
tasa de crecimiento es 2.5 por ciento, se estabilizaria di-
cho grupo aproximadamente en el mismo plazo. A ma-
yores tasas de crecimiento general, continuaria aumen-



tando el porcentaje de poblacién urbana que depende
de ocupaciones marginales de bajos ingresos.

Las hipétesis en que se basan estos calculos ilustrativos
no reflejan la complejidad de la situacién real. Asi, la
rigidez postulada con respecto al crecimiento de la po-
blacién rural y al empleo urbano remunerativo es sélo
relativa, y muchos elementos que no se incluyen en los
cilculos podrian modificar considerablemente estas ten-
dencias. Cualesquiera que sean las reservas al respecto,
se aprecian claramente, la magnitud del problema que
implica encontrar hogares y trabajo para la creciente po-
blacién urbana en los paises latinoamericanos.

Cabria preguntarse, entonces, cuales serian las tasas de
crecimiento demografico en las zonas rurales necesarias
para que las personas que emigran y pasan a formar
parte de los grupos marginales urbanos pudieran ser ab-
sorbidas totalmente por empleos remunerativos al cabo,
por ejemplo de 30 afios. Conforme a la hipétesis anterior
de que en las ciudades dicho empleo aumenta a una tasa
anual fija de 5 por ciento, el calculo indica que las tasas
de incremento nacional de 2.0; 2.5; 3.0 o 3.5 por ciento
requeririan que la poblacién rural creciera a razén de
1.0; 1.9; 2.7 0 3.4 por ciento respectivamente.

Por otro lado, si se supone que poco o nada puede
hacerse por modificar la reducida tasa de absorcién de
poblacién en las zonas rurales, ¢cuél tendria que ser la
expansion del empleo urbano remunerativo a fin de re-
ducir a cero la categoria marginal en 30 afios? Los cilcu-
los indican que dicho empleo tendria que aumentar en
4.3; 5.5; 6.5 0o 7.4 por ciento, seglin la tasa de creci-
miento demografico nacional que se elija.

Si se acepta que uno de los objetivos de la politica de
desarrollo nacional es la absorcién de la poblacién mar-
ginal en empleos remunerativos, habra que encontrar los
medios para elevar la capacidad de absorcién de las zonas
rurales o la tasa de expansién del empleo urbano, o am-
bas, debiendo ser mucho mayor el esfuerzo requerido a
medida que se eleva la tasa de incremento demogréfico
nacional.

En la practica, el problema no se presenta desde luego
en forma tan simple. Un incremento de la poblacién rural,
para que no cumpla {nicamente la funcién de retener
a la poblacién marginal en el subempleo rural en lugar
del urbano, podra relacionarse menos con la capacidad de
absorcion de las actuales zonas rurales que con los des-
plazamientos de poblacién en gran escala hacia zonas cuya
capacidad plena no se utiliza en la actualidad. El aumen-
to de poblacién urbana puede distribuirse en muchas
formas diferentes entre los pueblos pequefios, las ciudades
de tamafio mediano y los conglomerados metropolitanos,
cada una de las cuales tiene diferentes repercusiones so-
bre las necesidades de inversién en equipo de produccién
e infraestructura urbana. Al mismo tiempo, las ventajas
relativas y la viabilidad de las diferentes politicas des-
tinadas a modificar la distribucién de la poblacién de-
penderin en gran parte de las aspiraciones, caracteristi-
cas sociales, las calificaciones ocupacionales y el grado de
instruccién de las respectivas poblaciones.

Antes de considerar los problemas mas a fondo, con-
viene examinar nuevamente el ejemplo de cilculo a fin
de indicar la magnitud de la migracién de las zonas ru-
rales a las urbanas, en el marco de las hipétesis ante-
riores. En los calculos que se indican a continuacién se
supone, ademas, por razones de simplicidad, que las tasas
del crecimiento demografico natural (es decir nacimien-
tos menos defunciones) son las mismas en las zonas ur-

banas y rurales y entre migrantes y no migrantes. En
realidad, las tasas de natalidad urbanas suelen ser meno-
res que las rurales, aunque la natalidad de los que emi-
gran a las ciudades puede ser superior —segiin la com-
posicién de la corriente migratoria— que la de los no
migrantes. Si se ignoran esos refinamientos, se producen
los siguientes movimientos netos (es decir movimiento
rural-urbano menos movimiento urbano-rural) :

Saldos netos de migracion rural-urbanos por periodos
de cinco anos, empleando las tasas postuladas de

Per;iodo crecimiento natural

(afios) (Porcientos)
2.0 25 3.0 3.5
0-5 182 364 546 728
5-10 196 392 588 784
10-15 211 422 633 844
15-20 227 454 681 908
20-25 245 490 735 980
25-30 264 528 792 1056
Suma 0-30 1325 2650 3975 5300

El incremento que significan los migrantes rurales para
la poblacién urbana puede ser muy elevado. En relacion
con la poblacién urbana total, al cabo de 30 afios, los
migrantes y sus descendientes —o sea los que llegaron a
las ciudades o nacieron en ellas desde el afio O en ade-
lante, sin considerar los migrantes que hayan fallecido—
ascenderian a 24, 37, 45 o 51 por ciento segiin la tasa
de crecimiento nacional postulada. En consecuencia, en
la dltima de las cuatro hipétesis, aunque el incremento
natural de la poblacién urbana fuera muy elevado, al
cabo de 30 afios, sblo representaria la mitad de lo que
Hega a ser efectivamente a causa de los migrantes y sus
descendientes.

Se caeria en una simplificacién excesiva si se equipara-
el grupo de migrantes con los sectores marginales des-
critos. En la practica, parte de los migrantes buscan nue-
vas oportunidades con mayor empefio y se adaptan me-
jor, en un sentido ocupacional, que los grupos marginales
mas antiguos, sumidos en la apatia de la pobreza. La
educacion u otros obsticulos pueden impedir la absor-
cién de los grupos marginales aun cuando sea limitada
la migracién y abundantes las oportunidades de trabajo
para las personas medianamente preparadas. Hasta en las
sociedades mas prosperas persisten los grupos margina-
les. Sin embargo, cuando es elevada la tasa de migracién
de las zonas rurales a las urbanas, la mayoria de los
migrantes estard en una posicién desventajosa al tratar
de adaptarse a la vida urbana. Mientras mas numerosos
sean los grupos urbanos que no puedan encontrar empleo
remunerativo y con mayor rapidez aumenten, mas dificil
sera para los migrantes encontrar empleos de esa clase
y mayores posibilidades habra de que continiien ocupan-
do una posicién marginal desde el punto de vista eco-
némico y social.

En consecuencia, valdria la pena basar los cileulos en
el supuesto de que la poblacién migrante es la que se ve
especialmente relegada a la posicién marginal en que el
empleo es insuficiente, intermitente o no remunerativo.
Por lo tanto, las cifras de poblacién marginal calculadas
se restardn de la poblacién de origen migratorio a fin de
determinar, con arreglo en cierto modo al supuesto “ri-
gido” qué oportunidades tiene la poblacién migrante de
encontrar empleo remunerativo en las ciudades. Se ob-
tienen las siguientes cifras y porcentajes:
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" Poblacién de origen migratorio absorbida por actividades - -

urbanas remuneratives, segin las ‘tasas pos;uladas de
c¢recimiento total de la poblacién nacional

Aiio , Mil Porciento de la poblacién
' Aues de origen migratorio
20 25 30 35 20 25 30 35
0 0 0 0 0 0 0 0 0

5 241 159 75 —10* 20 12 5 —I°
10 601 418 226 26 43 23 10 1
15 1121 813 484 132 67 34 15 3
20 1851 1301 889 338 94 46 21 6
25 2327 2211 1492 663 100° 58 27 g

30 2738° 3351 2362 1224 1000 71 34 1

® Al postular estas hipétesis estos resultados accidentalmente
sugieren que una parte reducida de la poblacién urbana no mi-
grante también es desplazada a la categoria “marginal”.

> El supuesto implica la desaparicién de los grupos “marginales”
y por ende la absorcién total de la poblacion de origen mi-
gratorio.

En este punto los célculos son tan esquematicos que
merecen objetarse. Sin embargo, la divergencia entre las
tasas de- absorcién es demasiado amplia como para no
ser significativa. En términos generales hay posibilidades
de que la mitad de la poblacién migratoria ocupe em-
pleos remunerativos dentro de un plazo de 12 afios cuan-
do la poblacién crece en 2.0 por ciento anualmente, y
dentro de 22 afos cuando el crecimiento nacional asciende
a 2.5 por ciento. A tasas de 3.0 por ciento o superiores
cabe esperar que sblo una muy pequefia minoria de los
migrantes encuentre ese tipo de empleo.

2. UN PROBLEMA MULTIDIMENSIONAL

Al apartarse de los calculos tan rigidamente simplificados
como los anteriores, se observan en la redistribucién de
la poblacién relaciones causales con otros procesos demo-
graficos y con los cambios sociales y econdmicos en gene-
ral tan complicada que resulta casi imposible formula-
cién licida alguna. Sin embargo, es esencial estudiar este
aspecto a fin de encontrar soluciones satisfactorias para
algunos de los importantes problemas que plantea la po-
litica de desarrollo. :

La redistribucién de la poblacién nacional deriva en
parte de las diferencias regionales de natalidad y morta-
lidad, pero principalmente de la migracién interregional
y rural-urbana, sobre: todo en lugares con elevada tasa
de crecimiento. Incluso en estos términos exclusivamente
demogrificos, las relaciones son complicadas, dado que la
natalidad, mortalidad y tasas potenciales de migracién
estan condicionadas por la composicién por sexo y edad
de la poblacidn, en tanto que esa deriva a su vez de ten-
dencias anteriores de la natalidad, mortalidad y migra-
cién. La natalidad y la mortalidad difieren entre diversas
zonas de un pais por otras varias razones —econdmicas,
sociales y culturales— y estas diferencias pueden inten-
sificarse o atenuarse con el tiempo. Sobre la tendencia
demogréfica nacional puede influir también la redistri-
bucién interna, por ejemplo entre zonas de alta y baja
natalidad.

La magnitud y direccién de la migracién interna de-
penden de miles de decisiones adoptadas por individuos
en quienes pesa gran variedad de consideraciones. Sal-
vo en el caso de personas obligadas a abandonar sus

hogares a raiz de catastrofes naturales o por violencia,

siempre hay un elemento optativo. Las expectativas que
instan a alguno a trasladarse pueden no influir sobre su
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vecino para hacer lo mismo en analogas condiciones. E]
espiritu de aventura, las aptitudes personales o el juicio
subjetivo, el grado de alfabetizacion y el acceso a los
medios de informacién, los consejos de amigos y parientes
que 'ya han emigrado son elementos que pueden influir
sobre las decisiones. Pero estos factores no objetivos que
influyen sobre la migracion estin supeditados a factores
econbémicos y sociales; las aptitudes que. poseen los mi-
grantes, las informaciones que tengan sobre las posibili-
dades de otros lugares, etc., dependen de circunstancias

.de la mas variada naturaleza.

Las caracteristicas econémicas y sociales ayudan a se-
leccionar los migrantes que se trasladarian efectivamente
a un lugar determinado, en tanto que la experiencia de
la migracién tiende a transformar las caracteristicas eco-
némicas y sociales de los migrantes mismos. En esta forma
la migracién se traduce en una redistribucién —entre los
lugares de origen y destino— no sélo del niimero de per-

.sonas, sino también de las proporciones de ellas que reuna

determinadas caracteristicas. Asi, las causas de migracién
pueden ilegar a ser circulares y acumulativas, y tener
consecuencias que pueden o no armonizar con la orienta-
ciébn que quiera darse a la politica econémica y social.

Paralelamente al incremento y redistribucién de la po-
blacién, se eleva la densidad media de aglomeracién en
diferentes regiones, aumenta el tamafio de ciudades y
pueblos, y se alteran las relaciones entre la poblacién y los
recursos, el tamafio del mercado y el grado y amplitud
de la especializacién de la fuerza de trabajo. Se tornan
alcanzables o necesarios diversos objetivos de politica en
conformidad con los cambios en la densidad y tamafio
del asentamiento.

Los modelos que tomen en cuenta las correlaciones mul-
tidimensionales y las intercorrelaciones indicadas anterior-
mente serian tan complejos que resultarian incomprensi-
bles, y en todo caso la naturaleza de la mayoria de los
coeficientes de correlacion jamés podria establecerse ob-
jetivamente. En la etapa siguiente del presente estudio,
se ha intentado aplicar un método méis simple y com-
prensible que consiste en estudiar las “estructuras” de-
mogréficas observables, que resultan de las tendencias
actuales de la redisiribucién demografica.

Para algunos objetivos del analisis basta con dividir
una entidad nacional en dos o unas pocas categorias bien
definidas, por ejemplo, poblacién “urbana” y “rural” o
los sectores “primario”, “secundario” y “terciario” de la
economia. En esos casos la “estructura” puede concebirse
en funcién de las proporciones y equilibrios entre dos
o varios segmentos. No obstante, para otros fines, es mas
apropiado concebir la estructura de la poblacion como un -
conginuum, desde un extremo al otro, distribuido po¥
ejemplo, conforme a “tamafio de la comunidad”, “nivel
de ingreso”, “grado de escolaridad” o “densidad de ca-
pital de los procesos productivos”, con lo cual se implica
cierta movilidad que modifica continuamente el tamafo
relativo de los diferentes grupos del continuum. Pueden
buscarse entonces normas para la estructura de la pobla-
cién conforme al factor que se considera, aunque esas
normas puedan no tener mejor base que las relaciones
estructurales que se observan en paises que han alcanzado
niveles mas elevados de desarrollo econémico y social.
Aungue no hay motivos para esperar una gran unifor-
midad en las estructuras de diferentes paises, si se en-
cuentra que en algunos niveles la poblacién se concentra
€N exces0 y muy poco en otros, en comparacién con la
norma, presumiblemente hay un factor de estrangulamien-



to o rigidez en la estructura de la poblacién que obstacu-
liza la movilidad necesaria para el ajuste mutuo y armo-
nipso entre sus partes, y podria merecer la atencién del
economista o experto en planificacién social.

Se analizardn a continuacién estos problemas estruc-
turales en relacién con dos tipos diferentes de distribucién
geografica de la poblacién: primero, su distribucién entre
regiones de un mismo pais; segundo, su distribucién entre
lugares de asentamiento de diferentes tamafios. El estudio
debera basarse en informaciones de censos anteriores y
éstas no arrojan suficiente luz sobre ninguno de los dos
tipos de distribucién, El estudio tendri por ello un ca-
racter muy preliminar. Algunas de sus deficiencias podran
subsanarse dentro de los préximos dos afios cuando se
disponga de las tabulaciones completas de los censos le-
vantados alrededor de 1960. Otros defectos sdlo podran
corregirse cuando en levantamientos futuros se introduz-
can definiciones més adecuadas y sistematicas de regio-
nes y localidades.

3. VARIACIONES DE LA DENSIDAD DE POBLACION
DENTRO DE LOS PAISES

La densidad de la poblacién en relacién con los recursos

naturales locales, especialmente la tierra, determina la in-
, tensidad con que pueden o deben usarse estos recursos.
- Como las condiciones naturales no son uniformes dentro
de un pais, no cabe esperar que la poblacién se distribuva
en forma pareja. Sin embargo, una distribucién de los
habitantes muy desigual en relacién con la capacidad de
la tierra, implica que algunas zonas se explotan exhaus-
tivamente en tanto que otras no se aprovechan en su to-
talidad. Podran estudiarse a fondo y especificarse las re-
percusiones de la variacién de la densidad de la poblacién
dentro de un pals solamente cuando las regiones se defi-
nan adecuadamente y se empleen en las tabulaciones de
las estadisticas demograficas, y cuando se conozcan sufi-
cientemente los recursos y formas de organizacién de cada
regién, incluidas las funciones de los centros urbanos.
En el presente estudio ni siquiera se cumple la primera
condicién.
Deberian delimitarse las regiones por el grado de con-
vergencia de las interacciones sociales y econémicas. Aun-
que algunas de estas interacciones son en muchos casos
nacionales ¢ internacionales, una proporcién relativamen-
te elevada de ellas circunscribe a radios mas pequefios
y se concentra en torno a algiin centro o grupo de centros
regionales. Pocas veces se ha intentado en los paises de
América Latina distinguir las regiones internas uniformes
a fin de estudiarlas por separado o someterlas a una pro-
gramacién especial, y la regionalizacién aludida no ha
sido nunca sistematica y cientifica. Mas bien se delimitan
las regiones, cuando se las reconoce, en funcién de las
unidades administrativas, cuyos limites historicos no coin-
ciden necesariamente con las convergencias socioeconémi-
cas. Como las informaciones de los censos de poblacién
e tabulan conforme a esas unidades administrativas, el
presente estudio tuvo que basarse en ellas, aunque no
uede considerarse que sustituyan a las regiones reales,
excepto para los fines de las comparaciones cronolégicas
dentro de un marco invariable para cada pais.
La densidad media de poblacion de América Latina
en su conjunto asciende en la actualidad a aproximada-
mente 10 personas por kilémetro cuadrado. En dos de los
paises pequefios, Haiti y El Salvador, la densidad ascien-
e a la elevada cifra de 150 y 120 respectivamente por

kilémetro cuadrado, y a continuacién vienen otros tres
paises pequefios del Caribe y Centroamérica, Cuba y la
Repiiblica Dominicana, con aproximadamente 60 perso-
nas por kilémetro cuadrado, y Guatemala, con alrededor
de 35. La densidad en los demas paises de Centroamérica
varia de 23 personas en Costa Rica a 10 en Nicaragua,
en tanto que en México, pais mucho méas grande, la den-
sidad es 18 personas por kilémetro cuadrado.

En América del Sur, las densidades medias son infe-
riores. Los paises pequefios —el Ecuador y el Uruguay—
tienen las més altas densidades, aproximadamente 15 per-
sonas por kilémetro cuadrado, seguidos por Colombia
con 13 y Chile con 10. Los paises grandes —la Argenti-
na, el Brasil, el Per y Venezuela— tienen densidades
medias cercanas a 8, en tanto que en los dos paises de
extensién media —Bolivia y el Paraguay— las densida-
des sélo ascienden a 4.

Las enormes variaciones de la densidad de la poblacién
nacional reflejan el grado variable en que los territo-
rios nacionales se han ocupado plenamente, y no diferen-
cias intrinsecas de densidad de poblacién. Contribuyen
a rebajar los promedios corespondientes a todos los paises
mas grandes las grandes zonas poco pobladas que en ellos
existen. Se aprecia hasta cierto punto la verdad de esta
afirmacién al ordenar las principales divisiones adminis-
trativas segiin su densidad de poblacién, y comparar en-
tonces las divisiones més densamente pobladas que abar-
can la mitad de los habitantes del pais con las divisiones
menos pobladas, que ocupan la mitad del territorio. De-
bido a las variaciones en cuanto a caracteristicas geogra-
ficas, nimero y tamafio de las divisiones administrativas,
las comparaciones entre un pais y otro no son muy sig-
nificativas, siendo por lo general mas pronunciados los
contrastes en la densidad cuando son muchas las unidades
y menores cuando son pocas y de mayor tamafio. A pesar
de que no son comparables, las cifras siguientes tienen
cierto valor ilustrativo.

4 B C
pedtaat, Densidad
las unida- lmed;;zli(gle
Ano del des que ‘(zlses U -
censo o de reiinen la b rctgn(; Rela-
1 . mitad de %°% 4 cidn
a estima- 1, pobla- mitad del entre
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densidad sidad
Argentina . . . . . 1960 49.0 1.1 45
Bolivia . . . . . . 1950 74 0.7 11
Brasil. . . . . . . 1960 43.7 0.7 66
Colombia . . . . . 1960 75.4 0.3 200
Costa Rica . . . . 1960 66.4 9.8 6.8
Caba .. .. ... 1953 86.2 30.7 2.8
Chile . . . . . .. 1960 120.7 1.0 120
Ecuador. . . . . . 1950 33.1 0.4 80
El Salvador. . . . 1961 179.3 78.8 2.3
Guatemala . . . . 1950 87.1 51 17
Haiti . . . . . . . 1950 129.0 96.0 13
Honduras . . . . . 1961 314 1.9 17
México . . . . . . 1960 64.0 5.0 13
Nicaragua. . . . . 1950 32.5 1.0 34
Panama. . . . . . 1960 55.8 2.6 22
Paraguay . . . . . 1960 61.8 0.3 200
Pera . . . . . .. 1961 347 13 26
Rep. Dominicana . 1960 120.2 31.0 39
Uruguay . . . . . 1958 197.1 5.4 36
Venezuela. . . . . 1961 63.0 0.5 120




Los cuatro paises pequefios —Cuba, El Salvador, Haiti,
y la Repiblica Dominicana~— que tienen, como ya se
dijo, mayor densidad nacional de poblacion, contrastan
notablemente con los demas en que la distribucién de la
poblacién es relativamente uniforme entre las unidades
territoriales de mayor y menor densidad. Solamente uno
de los paises mas grandes ocupa una posicién intermedia
en relacién a la uniformidad de la distribucién (México)
siendo la densidad del grupo de unidades més pobladas
s6lo 13 veces mayor que el de las menos pobladas. En
todos los demas paises grandes la diferencia entre ambos
grupos es mucho mayor. Sélo uno de los paises, cuya
densidad general de poblacién es baja (Bolivia), parece
ocupar una posicién intermedia en relacion con la uni-
formidad de la distribucién, y ello se explica porque sus
principales divisiones administrativas (departamentos)
son pocas y de gran extensién, y el pais se caracteriza
por una topografia montafiosa que se traduce en una des-
igualdad muy marcada en la distribucién de la poblacién
entre los municipios dentro de los departamentos. La baja
densidad media de 30 a 35 correspondiente a los grupos
més densamente aglomerados del Ecuador y el Pert son
equivocas por andlogas razones, pero las densidades me-
dias similares correspondientes a las unidades mas pe-
quefias de Honduras y Nicaragua reflejan con mayor
exactitud el hecho de que en esos ‘dos paises las superfi-
cies de elevada densidad no son muy extensas. Los terri-
torios de la Argentina y el Brasil son tan vastos que, a
pesar de la gran concentracién de poblacién en zonas
relativamente pequefias, la mitad de la poblacién abarca
también regiones de densidad bastante reducida.

En resumen, la mitad de la poblacién de América Lati-
na vive en unidades administrativas de una densidad
media de 60 o mas habitantes por kilémetro cuadrado, en
tanto que la mitad de la superficie registra una densidad
de dos personas por kilémetro cuadrado o menos.

Al estudiar las informaciones de censos sucesivos, en los
paises donde éstas existen, se observan varias tendencias
distintas en la redistribucién de la poblacién desde prin-
cipios de siglo, a saber, movimientos de dispersién de la
poblacién en el territorio; movimientos de concentracién
de una creciente proporcién de la poblacién en zonas pe-
quefias de elevada densidad, principalmente las ciudades
méis grandes y sus inmediaciones; y desplazamientos des-
de las zonas mas altas a las mas bajas o a las llanuras
costeras.

La tendencia hacia una distribucién més uniforme de
la poblacién ha-sido mas marcada en los paises en que
grandes partes del territorio nacional se ocuparon con
cierto grado de densidad, especialmente Cuba, el Ecua-
dor, El Salvador y Haiti, En otros —el Brasil, Costa Rica,
Chile y México— se han producide importantes despla-
zamientos hacia zonas que en un comienzo tenian una
densidad de poblacién relativamente baja, pero de todos
modos apreciable, y no hacia las zonas nacionales de muy
baja densidad. En ambos grupos de paises, con la posible
excepcion del Brasil, en cuyo caso los datos empleados
se refieren a zonas muy extensas, esta tendencia se ha
visto contrarrestada en grado cada vez mayor, cuando no
ha sido del todo anulada, por una creciente tendencia hacia
un tipo diferente de concentracién de poblacién —no
ya en ciertas regiones principalmente rurales, sino en y
alrededor de las ciudades mas grandes. En Venezuela se
observan simult4neamente dos tendencias, una hacia la
distribucién territorial més uniforme de la poblacién y
otra hacia la concentracién de la misma en las ciudades,
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que en parte se anulan estadisticamente entre si. En
Panam4 y el Uruguay, la creciente acumulacién demogrj.
fica en la zona de la capital ha sido la tendencia domi.
nante desde comienzos de siglo.

Los desplazamientos de poblacién desde las tierras altag
a las bajas son muy pronunciados en México, Colombia,
Costa Rica, el Ecuador, el Per y Venezuela. En algunes
de estos paises, la ubicacién de la ciudad principal en
la meseta tiende a contrarrestar este movimiento, que si
no seria muy notorio. En el Peril, y en menor grado en
el Ecuador, el hecho de estar la ciudad principal en la
costa, acentfia este movimiento. Como anieriormente las
tierras altas de estos pajses estaban mucho mas densa-
mente pobladas que las bajas, estos desplazamientos en
altitud propenden a una distribucién mas uniforme de
la poblacién, aunque en los paises andinos afectan las
zonas costeras que ya tenian una densidad de poblacién
apreciable, en grado mayor que las tierras bajas del in-
terior, practicamente despobladas.

En tanto que las condiciones que influyen sobre la re-
distribucién demografica difieren enormemente entre un
pais y otro en formas que no pueden analizarse en este
articulo, podrian deducirse de las informaciones disponi-
bles las siguientes conclusiones generales:

a) Las tendencias hacia la distribucién méis uniforme
de la poblacién han sido mas marcadas en los paises de
elevada densidad que en los de baja densidad media; en
casi todos los paises estas tendencias fueron mas acen-
tuadas a principios de siglo que en los dltimos decenios.

b) Las tendencias hacia la concentracién de la pobla-
cién en zonas pequefias ha ido ganando impulso en dece-
nios sucesivos y tienen importancia ahora en casi todos
los paises. ,

¢) A comienzos de siglo, las tendencias hacia la con-
centracién eran mas pronunciadas en los paises de baja
densidad, pero Gltimamente han adquirido también im-
portancia en los paises mas densamente poblados.

d) Aunque progresa la colonizacion de regiones exten-
sas que estaban hasta el momento practicamente desocu-
padas, especialmente en el interior de América del Sur,
ésta s6lo ha absorbido una fraccién insignificante del
aumento de las poblaciones nacionales respectivas.

4. URBANIZACION Y DISTRIBUCION DEMOGRAFICA
SEGUN EL TAMANO DE LA LOCALIDAD

La distribucién demografica entre las regiones de los pai-
ses tiene distintas consecuencias segtin sea el grado y tipo
de urbanizacién., Como ya se indicé, la concentracién
demografica en zonas reducidas de América Latina de-
pende ahora mucho maés del crecimiento de las grandes
ciudades que de la mayor densidad de asentamiento en
el campo y las pequefias ciudades. En los parrafos siguien-
tes se examina la distribucién demografica, primero, de
las zonas urbanas y rurales y, en seguida, de las “loca-
lidades habitadas” de distintos tamafios.

Son bien conocidas las dificultades que ofrece el esta-
blecimiento de una linea divisoria que separe satisfacto-
riamente las localidades urbanas de las rurales. En el
presente estudio se adoptara una cifra arbitraria de 2 000
habitantes como limite minimo para las localidades urba-
nas aunque con ello se exagera indudablemente la pobla-
cién con caracteristicas urbanas verdaderas. Conviene
tener presente otras dos dificultades que limitan las com-
parabilidad de los datos, a saber: los paises —y dentro
de ellos, las regiones— se diferencian en la medida en



que las funciones “urbanas” predominan en nicleos de
un tamafio determinado. Las aldeas que se dedican exclu-
sivamente a la agricultura pueden ser mas populosas en
algunos paises (por ejemplo, en México) que muchos
centros comerciales de otros (por ejemplo, la Argentina).
Ademés, el crecimiento demografico general combinado
con un mejoramiento de los medios de transporte y co-
municacién puede restarles posibilidades de adquirir ca-
racteristicas urbanas a localidades de tamafio determina-
do. Los nicleos estrictamente rurales pueden aumentar
su poblacién a mas de 2 000 habitantes sin llegar a ser
maés “urbanos” en sus funciones, y en las pequefas ciu-
dades puede suceder que el comercio y otras actividades
urbanas se trasladen a los centros mas grandes que son
de mas facil acceso. (En cambio, el mejoramiento de las
comunicaciones tiende a difundir algunas caracteristicas
urbanas a localidades muy pequefias.} Las estadisticas
demograficas actuales arrojan muy pocas luces sobre estos
importantes aspectos. Mas adelante se intentard examinar
mas a fondo las funciones y caracteristicas que presentan
en los distintos paises las localidades que se encuentran en
el limite entre las zonas urbanas y rurales y los cambios
que experimentan con el tiempo.

Para los fines del presente estudio, sin embargo, la
fijacién de una linea divisoria entre las localidades “ur-
banas” y “rurales” reviste menor importancia que la
forma en que estd distribuida la poblacién en todas las
localidades segiin su tamafio. Nuevas dificultades surgen
al comparar la poblacién de las localidades de distinto
tamano ya sea que la comparacién se haga entre paises
o en un determinado periodo de tiempo; estos inconve-
nientes se acentiian al maximo en el caso de las locali-
dades méas grandes y las mas pequefias. Solamente en
unos pocos paises latinoamericanos se hace distincién
en los censos entre las “localidades™ situadas dentro de
limites definidos segn un criterio estrictamente geogra-
fico, como por ejemplo, la extensién del territorio ya
urbanizado, los niicleos de poblacién rural agrupados
en las zonas aledafas y los puntos habitados dispersos en
las zonas rurales. En la mayoria de los casos las locali-
dades estan definidas por demarcaciones administrativas.

La unidad administrativa més pequefia en la mayoria
de los paises latinoamericanos es el municipio que, en
general, se compone de un centro administrativo o cabe-
cera, con sus propios limites, y del territorio circundante
ique puede incluir muchos nicleos de poblacién pero que
no se subdivide a su vez para los efectos administrativos.
Como hay pocos centros importantes, en cuanto a ta-
mafio, que no sean cabeceras, la distribucién de éstas,
entre ciertos limites minimo y maximo, equivale casi a
la distribucién segin el tamafio de todos los lugares ha-
bitados. Este sistema es muy poco seguro para las locali-
dades més pequefias pues existen ceniros sin categoria
administrativa que son mas grandes que las cabeceras
més pequefias. Las tabulaciones censales que soélo distin-
Eﬂuen entre la poblacion de la cabecera y la del resto del

unicipio tampoco dan una idea clara del caricter ge-
neral del medio rural; es decir, si las personas estin
ﬁgrupadas en aldeas o niicleos més pequefios o viven prin-
ipalmente dispersas.

Por otro lado, cuando una cabecera adquiere un ta-
mafio respetable es posible que sus limites administrativos
dejen de corresponder a la zona urbanizada del munici-
pio. En una etapa posterior de crecimiento esta zona ur-
banizada puede abarcar todo el municipio y rebasar sus

limites, La ciudad que asi surge puede, a la postre, llegar
a absorber otras ciudades cercanas, extenderse por las
principales carreteras y lograr que sus propias necesida-
des econdémicas, residenciales y de esparcimiento ejerzan
tal dominio sobre las ciudades y zonas rurales periféricas
—posiblemente atravesando los principales limites admi-
nistrativos del pais— que resulte mas conveniente consi-
derar a este conjunto como una sola regién metropolita-
na, En la medida de lo posible el presente estudio se
ocupa de algunas de las ciudades mais importantes te-
niendo en cuenta esos limites geograficos y no los admi-
nistrativos; sin embargo esto fue posible sélo a base de
aproximaciones burdas comprometiendo un tanto la com-
parabilidad entre las ciudades de casi un mismo tamafio,
asi como la comparabilidad temporal, dado que las zonas
metropolitanas abarcan un territorio cada vez mas extenso
absorbiendo ciudades y pueblos que antes se enumeraban
por separado.

Segiin las estimaciones mas recientes, la poblacién ur-
bana de América Latina —es decir, la de las localidades
con 2000 o més habitantes— ha aumentado de 65 a
95 millones entre 1950 y 1960, vale decir, a una tasa de
crecimiento medio anual de 4.5 por ciento. La poblacién
rural —es decir, la poblacién restante— ha crecido mien-
tras tanto de 95 a 111 millones, lo que equivale a una
tasa media anual aproximada de 1.5 por ciento. En 1950
s6lo en la Argentina, Chile y el Uruguay predominaba
la poblacién urbana, en tanto que en once paises dicha
poblacién fue inferior al 30 por ciento del total nacional.
En 1960 mas de la mitad de la poblacién era urbana
también en Cuba, México y Venezuela, mientras sdlo en
la Repablica Dominicana, Haiti y Honduras esa pobla-
cion se mantenia inferior a 30 por ciento. El rapido cre-
cimiento porcentual de la poblacién urbana del Brasil,
México, Perii, Venezuela y la Repiiblica Dominicana lo
confirman ahora nuevas estadisticas censales lo mismo que
el aumento moderado de la Argentina, Chile y el Salva-
dor. En general, el porcentaje de la poblacién urbana se
elevé con mayor rapidez en los paises con niveles inter-
medios de urbanizacién, y en forma mas lenta tanto en
los paises predominantemente urbanos cuanto en aquéllos
con un grado muy bajo de urbanizacién. Si se mantienen
las tendencias actuales la poblacién urbana excedera a la
poblacién rural a partir de 1966 aproximadamente.

Las estimaciones para el conjunto de las 20 reptblicas
muestran en el decenio un incremento absoluto de 34
millones en la poblacién urbana y de 16 millones en la
rural. Si no se hubieran registrado desplazamientos de
poblacién desde los sectores rurales a los urbanos, la po-
blacién de estos altimos habria aumentado solamente en
unos 20 millones mientras que la poblacién rural habria
crecido en 30 millones; por lo tanto, parece que en 10
afios emigraron 14 millones de personas. En realidad, la
emigracién pudo haber sido un tanto mayor y haberse
intensificado en relacién con el crecimiento demografico
general.?

3 En el célculo se suponen tasas iguales de crecimiento natural
para la poblacién urbana y rural. Como en la practica las tasas
de natalidad son mas elevadas en las zonas rurales, el crecimien-
to natural tiende a ser mayor en estas altimas. En cambio, algunas
localidades que fueron antes “rurales” pueden haberse incorpo-
rado a la categoria de “urbanas” simplemente por el hecho de
haber sobrepasado el limite de 2000 habitantes. Es probable que
el efecto numérico del primer fenémeno haya sido mayor que el
efecto compensador del segundo. Por consiguiente, el desplaza-
miento de 14 millones de personas que se calcula en forma burda
representa una estimacién minima.
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POBLACION URBANA Y RURAL, 1956 Y 1960°

(Miles de personas)

1950 1960
Pais Porcen- Porcen-
Urbana®  Rural Total taje Urbana Rural Total taje
urbano urbano

Uruguay® . . . 1893 514 2407 79 2313 514 2827 82
Argentina . . . 11 038 6151 17 189 64 14 161 6 795 20 956 68
Chile . . . .. 3513 2 560 6 073 58 4801 2826 7627 63
Venezuela . . . 2430 2544 - 4974 49 4521 2 810 7331 62
Cuba . . . .. 2713 2795 5508 49 3709 3088 6 797 55
México . . . 11 826 14 000 25 826 46 18 740 16 248 34 988 54
Colombia . 4253 7426 11 679 36 7134 8 334 15 468 46
Panama . . . . 287 510 797 36 433 622 1055 4]
Brasil . . . . . 16 021 35955 © 51976 31 27 800 42 800 70 600 39
Costa Rica - 232 569 801 29 443 728 1171 38
Pera . . ... 2 388 6133 8521 28 3890 6 967 10857 36
Ecuador . . . . 885 2312 3197 28 1499 2818 4317 35
Nicaragua . . . 298 762 1 060 28 501 976 1477 34
Paraguay . . . 388 1009 1397 28 597 1171 1768 34
El Salvador . . 517 . 1351 1868 28 795 1647 2442 33
Guatemala . . . 674 2131 2 805 24 1167 2 598 3765 31
Bolivia . 778 2235 303 26 1104 2592 3 696 30
Rep. Dominicana 458 1673 2131 21 872 2142 3014 29
Honduras 247 1181 1428 17 438 1512 1950 22
Haiti . . . .. 340 3040 3380 10 523 3617 4140 13

Total 61179 94851 156 026 39 95431 110815 206246 46

2 En el Suplemento Estadistico del Boletin Econémico de América Latina de noviembre de
1960 se publicaron por primera vez estimaciones de la poblacién urbana y rural correspon-
dientes al periodo comprendido entre mediados de 1950 y mediados de 1960, y, en forma
parcialmente revisada, en el nimero de noviembre de 1961. Las cifras del presente cuadro
contienen nuevas modificaciones basadas principalmente en los datos obtenidos de los alti-
mos censos levantados en diez paises durante 1960 y 1961. Serd necesario hacer nuevas
revisiones cuando se disponga de los resultados de otros censos.

® Se entiende por poblacién “urbana” la de las localidades que cuenten con 2000 o mas

habitantes.

¢ Como en el Uruguay no se ha efectuado dltimamente un censo de poblacién se estimé
como poblacién urbana la de las localidades que cuentan con escuelas de tipo “urbano”.

Por otra parte, las estadisticas disponibles muestran
que los centros mas estrictamente urbanos, que cuentan
con 20 000 o més habitantes, han crecido, en general, con
rapidez mayor que la poblacién urbana en su conjunto
aunque la_comparacién se base en una cantidad fija de
nacleos urbanos con objeto de eliminar aquellas que han
pasado a una categoria superior de tamafo entre 1950
y 1960. Asi, pues, las ciudades maés pequefias, cuya po-
blacién fluctda entre 2000 y 20 000 habitantes, habrian
crecido con relativa lentitud. Lamentablemente, las dife-
rencias de definicién censal constituyen un grave incon-
veniente para presentar las tendencias del crecimiento de
los centros de poblacién de distinto tamafio sobre una
base internacionalmente comparable. Es necesario estu-
diar por separado las tendencias de cada pais modifican-
do los métodos segiin las estadisticas disponibles,

El incremento mis notable se ha registrado en el ni-
mero y poblacién de las ciudades —o Areas metropoli-
tanas— con mas de un millén de habitantes. Buenos Aires
era la dnica que alcanzaba esa cifra en América Latina
hasta 1930, cuando también la sobrepasé la ciudad de
México y luego hicieron otro tanto Rio de Janeiro y Sdo
Paulo. En 1950 La Habana, Lima y Santiago tenian ya
més de un millén de habitantes, con lo cual eran 7 las
ciudades con esa poblacién. En 1960 se sumaron Bogots,
Caracas y Montevideo. De seguir .asi las tendencias, en
1970 habria 16 ciudades con méas de un millén de habi-
tantes y 26 en 1980.

Esas cindades reunian en 1940, a 8 millones de habi-
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tantes, 16 millones en 1950 y 27 millones en 1960. Si su
poblacién conjunta mantiene el ritmo actual de creci-
miento (6 por ciento), llegara a los 48 millones en 1970
y a los 90 millones en 1980.

La gran proporcién del total urbano que se concentra
en una sola ciudad, en general la capital, ha sido desde
hace tiempo una de las caracteristicas tipicas de la urba-
nizacién en los paises latinoamericanos. Sélo en dos de
ellos —el Brasil y Colombia—, la ciudad principal no
contiene ni la cuarta parte de toda la poblacién urbana,
y en la mayoria persiste esa tendencia a la concentracion
demografica. Segiin distintos cilculos, algunos basados
en estimaciones muy burdas, entre 1950 y 1960 aumento
la proporcién del crecimiento urbano absorbida por las
capitales de la mayoria de los paises. :
" ¢Puede la poblacién urbana de América Latina, cuy
grado de concentracién es evidentemente elevado medirse
en funcién de una norma objetiva de distribucién “nor-
mal” de las ciudades segin su magnitud? Muchos enten-
didos en la materia han examinado esas modalidades de
distribucién en otras regiones al estudiar las relaciones
de equilibrio existentes entre las actividades econémi-
cas de las comunidades. En general, han usado la deno-
minada “regla de la escala de magnitudes” como modelo
tebrico para la distribucién de las ciudades segiin su ta-
mafio, a la cual se ajustan con mayor o menor precision
las observaciones directas.* Conforme a dicha “regla” la

* La “regla de la escala de magnitudes” equivale practica
mente a la “curva de Pareto”. En Factores determinantes y con



POBLACION (EN MILES DE PERSONAS) DE LA CIUDAD MAS GRANDE (EN EL
BRASIL Y EL ECUADOR, DE LAS DOS CIUDADES MAS GRANDES), RELACION
CON LA POBLACION URBANA TOTAL Y PORCENTAJE DEL CRECIMIENTO
DE LA POBLACION URBANA DE 1950-1960 ABSORBIDO POR LA CIUDAD

MAS GRANDE
Crecimiento
demogrdfico
Porcentaje de la %€ la ”ud;d
Poblacién poblacién urbang ™4S gTanac
. nacional expresado co-
Pais Ciudad mo porcentaje
del aumento
experimenta-
do por la po-
blacién urbana,
1950 1960 1950 1960  1950-1960
Argentina Buenos Aires? 5100 7000° 46 49 61°
Bolivia La Paz 320 450° 41 41¢ 40°
Brasil® Rio de Janeiro 2 303 3200 14 12 18°
Sao Paulo 2017 3250 13 12
Colombia Bogota 620 1118 15 16 17
Chile Santiago® 1275 1900 33 40 49
Ecuador Quito 210 314 24, 21 } 48°
Guayaquil 259 450 29 30
Paraguay Asuncion® 219 311 56 53 44
Peri: Lima-Callao® 1075 1875 45 48 50
Uruguay Montevideo! 935¢ 1150° 49¢ 50° 51¢
Venezuela Caracas® 694 1250 29 28 27
Costa Rica San Josés 140 250¢ 60 56° 52¢
Cuba Habana' 1080 1 600° 40 43° 52¢
El Salvador San Salvador® 162 248 31 31 31
Guatemala Guatemala 284 400° 42 34° 24°
Haiti Port-au-Prince 134 240° 39 46° 57¢
Honduras Teguci%alpa‘ 100 180° 41 41° 42¢
Meéxico México 2884 4 666 24 25 26
Nicaragua Managua 110 210° 37 42¢ 49°
Panama Panama 175! 265 56! 61 61
Rep. Dominicana Santo Domingo 180 365 39 42 59

a Regién metropolitana segin definicion de los censos de 1947 y 1960, respectivamente.
b Estimacién muy burda; 6763000 segiin datos censales probablemente incompletos; entre

7206000 y 7341 000 segin otro calculo.
¢ Estimacién muy burda.

2 Ciudades no definidas como regiones metropolitanas.

® Porcentaje combinado de las dos ciudades principales.

* Regién metropolitana segin definicién del censo de 1952.
& Region metropolitana segin definicién del censo de 1950.
b Poblacién urbana de las provincias de Lima y Callao.

! Departamento de Montevideo.

- -

Poblacién urbana del Distrito Federal.

poblacién de una ciudad tiende a ser inversamente pro-

 porcional al lugar que le corresponde entre las ciudades
' de su grupo, ordenadas segiin su magnitud. Asi, cabria
esperar que en las ciudades que ocupan el segundo, ter-
_cero, y cuarto lugar atendiendo a su tamafio, la poblacién
‘sea igual a la mitad, un tercio, y un cuarto de la pobla-
cién de la ciudad mas grande y asi sucesivamente.

Las consecuencias tedricas del modelo de la escala de
| magnitudes y la interpretacién de las distribuciones efec-
| tivas que se apartan de €l, son cuestiones sobre las cuales

no se ha llegado todavia a un acuerdo. Las ciudades se

secuencias de las tendencias demogrdficas (Publicacién de las
Naciones Unidas, No. de Venta: 53.XII1.3) pp. 184-185, se citan
‘los autores que han usado estos instrumentos para estudiar la
distribucién de las ciudades segiin su magnitud. Véase también,
Walter Usard, Location and Space Economy, A General Theory
| Realting to Industrial Location, Market Areas, Land Use, Trade
and Urban-Structure (Massachusetts Institute of Technology,
1956) en particular el capitulo 3, “Some Empirical Regularities
of the Space-Economy”.

Regién metropolitana seglin definicién de los censos de 1943 y 1953.

Dentro de la nueva jurisdiccién administrativa de la ciudad; la cifra del censo de 1950,
dentro de la jurisdiccion urbana mas limitada no es comparable.

especializan en sus funciones en grado variable y difieren
entre si en cuanto al radio territorial en que las ejecutan.
Para muchas de esas funciones la concentracién y dis-
persion de la poblacién urbana ofrecen ventajas e incon-
venientes encontrados, por ejemplo, la proximidad a las
fuentes de abastecimiento de materias primas y a los
mercados locales frente a las economias internas de escala
y la gran disponibilidad y variedad de mano de obra.
No es evidente que la distribucién mas ventajosa de las
ciudades deba ajustarse a la “regla de la escala de magni-
tudes”; el tamafio, la configuracién geogréfica, y el grado
de desarrollo del pais, pueden explicar considerables des-
viaciones de esta regla. Sin embargo, las desviaciones muy
marcadas del modelo de distribucién —a menos que se
deban a algunas caracteristicas peculiares del pais— cons-
tituyen una prueba presuntiva de que el sistema urbano
nacional presenta alguna anomalia estructural. Este punto
de vista es plausible aunque no se acepte una interpreta-
cién doctrinaria de la matriz de interrelaciones que pu-
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diera explicar la conformidad con la regla citada que se
observa en la distribucién de las ciudades de muchos
paises.

Aun cuando no sirva para otra cosa, la regla puede -

emplearse como punto de referencia para comparar la
distribucién de las cindades en diferentes paises y medir
los cambios que experimenta la estructura de cada sistema
urbano en el tiempo. En algunos estudios sobre los paises
industrializados en que se ha utilizado este procedimiento
se ha observado que, si bien en un comienzo la ciudad
més grande ejercia un relativo predominio, la distribu-
cién de las ciudades se fue ajustando progresivamente
a la regla de la escala de magnitudes en el curso de la
industrializacién. La interpretacién de este fendmeno en
funcién de las “fuerzas de concentracién” y las “fuerzas
de dispersién” continia siendo —hay que admitirlo—
controvertible.

La distribucién de las ciudades atendiendo a su mag-
nitud muestra, en realidad, marcadas desviaciones de la
mencionada regla en América Latina. El grado de des-
viacién se indica en un cuadro comparado de las pobla-
ciones de grupos de ciudades que, segin la citada regla,
deberian ser iguales. Estos grupos se definen de la si-
guiente manera:

Grupoe I: la ciudad mas grande.

Grupo II: ciudades 2 y 3 y una fraccién de la 4.
Grupo III: ciudades 5-10, y fracciones de las 4 y 11
Grupo IV: ciudades 12-30, y fracciones de las 11 y 31.
Grupo V: ciudades 32-82, y fracciones de las 31 y 83.

Las magnitudes relativas de estos cinco grupos expre-
sadas en niimeros indice cuyo promedio geométrico entre
los grupos equivale a 100, son las siguientes:

Fecha del Grupo Grupo Grupo Grupo Grupo

censo

I 1 m w vV

Argentina . . . 1947 370 77 71 65 i
Bolivia . . . . 1950 182 112 103 68 70
Brasil . . . .. 1960 95 128 91 87 84
Colombia . . . 1951 101 121 99 92 88
Costa Rica . . . 1950 194 71 111 86
Cuba . . . .. 1953 257 69 77 93 77
Chile . . . .. 1952 232 70 67 97 93
Ecuador . . . . 1950 152 159 76 80 69
El Salvador . . 1950 150 84 79 96 103
Guatemala . . . 1950 263 46 59 95 144
Haiti . . . .. 1950 187 65 93 93 93
Honduras . . . 1961 145 98 1 88
México . . . . 1950 237 66 69 87 106
Nicaragua . . . 1950 163 94 88 91 81
Panama . ., .. 1960 328 90 63 58 74
Paraguay . . . 1950 289 55 59 88 120
Perd . . ... 1961 396 56 67 81 83
Rep. Dominicana 1950 171 82 85 83 ves
Uruguay . . . . 1908 271 47 8
Venezuela ., . . 1961 164 95 82 93 85

Desgraciadamente no todos los paises que han levan-
tado censos desde 1960 han preparado todavia tabula-
ciones que permitan usar en el cuadro las cifras mas re-
cientes de la poblacién urbana.

Un estudio detenido de las cifras indica que ni el ta-
mafio del pais ni el de su sistema urbano influyen en for-
ma sistematica sobre su estructura, con excepcién del
Brasil, pais en el que por tratarse de un territorio muy
extenso la distribucién de las funciones urbanas puede
evidentemente ser del todo distinta con respecto a los
demas paises. Exceptuando el Brasil, se obtienen las si-

62

guientes caracteristicas generales de la comparacién de
los sistemas urbanos:

1. Como era de esperar, la primera ciudad se destaca
por sobre los otros grupos en casi todos los paises. En la
mayoria de los casos el predominio de la capital es aiin
mas sorprendente cuando se compara el Grupo I con el
Grupo II (la segunda y la tercera ciudad mas dos tercios
de la cuarta). El Grupo I es 7.2 veces mayor en tamafio
que el Grupo 1I en el Peri; superior en mas de 5 veces
al Grupo II en el Uruguay, Guatemala y Paraguay; en
mas de cuatro veces en la Argentina; en mas del triple
en Cuba, México, Chile y Panama; en mas del doble en
Haiti, Costa Rica y la Repiblica Dominicana; entre 1.8
y L4 en El Salvador, Nicaragua, Venezuela, Bolivia y
Honduras. El Grupo 1I es igual o excede al Grupo I sola-
mente en el Ecuador, Colombia y el Brasil,

2. Si bien se observan considerables variaciones en los
tamafios relativos de los distintos grupos, los Grupos II
y III tienden a ser los méis débiles, y en varios paises se
observa un marcado aumento de las poblaciones combi-
nadas entre el Grupo I1I y el Grupo V.

3. Existe una positiva correlacién entre la primera y
la segunda caracteristica: es decir, cuanto mas despro-
porcionado es el tamafio de la ciudad mas grande, mas
regresiva tiende a ser la distribucién de la poblacién de
las pequefias ciudades y pueblos a partir del tercer grupo.

El tamafio relativamente pequefio de los Grupos II y
III muestra una especie de discontinuidad estructural
que puede deberse a un crecimiento desproporcionada-
mente ripido de la primera ciudad o demasiado lento
de las ciudades que le siguen en orden descendente en la
ordenacién segin el tamafio, o0 a ambos. Las estadisticas
sobre los cambios cronoldgicos en la distribucién de las
ciudades, en la medida en que ellos existen, no ofrecen
una prueba concluyente al respecto, aunque en muchos
paises parece que la marcada regresividad que se observa
en el tamafio de los grupos de ciudades que ocupan los
lugares mas bajos en la escala de ordenacién, ha prece-
dido y no seguido al mayor predominio relativo de la
ciudad mas importante.

Segtin datos incompletos obtenidos de los censos mas
recientes, en la mayoria de los paises en que el predomi-
nio de la capital es particularmente pronunciado, sigue
siendo cada vez mayor la diferencia entre la primera
ciudad y las del segundo y tercer grupo. Entre los paises
cuya capital (Grupo I) figura en el cuadro con una cifra
superior a doscientos, lo anterior podria aplicarse a la
Argentina,  Chile, Panama, 'y el Peri, en tanto que se
carece de informaciones o éstas no son muy concluyentes
en el caso de Cuba, Guatemala, el Paraguay y el Uru-
guay. México es la finica excepcién conocida en esta clase
de paises; aunque la zona metropolitana del Distrito Fe-
deral crece con mayor rapidez que la poblacion urbana
en su conjunto, algunas ciudades de los Grupos II y III
le llevan la delantera por su vigoroso crecimiento. En
cambio, de los paises cuya capital no ejerce predominio,
el Brasil acusa tasas de crecimiento que se elevan entre el
Grupo I y el Grupo V, en tanto que Colombia posee las
tasas de crecimiento més elevadas en los Grupos IT y IIL
Venezuela, con una distribucién inicial relativamente pa-
reja de los cinco grupos, muestra tasas de crecimiento
también notablemente uniformes, aunque muy elevadas,
entre ellos. . ' o ‘

Son muy pocos los casos, la comparabilidad de los
datos, muy limitada, y los factores especiales que influyen




en cada caso, demasiado numerosos y no se conocen de-
bidamente como para llevar este anélisis mas adelante.
En particular, no puede determinarse en estos momentos
la relacién de causalidad —si es que la hay— entre el
predominio de la capital y la regresividad que se observa
en la distribucién de las ciudades mas pequefias atendien-
do a su tamafio. Podrian formularse dos hipétesis alter-
nativas: &) cuando la poblacién de todas las ciudades, con
excepcion de las pocas que ocupan los primeros lugares,
se distribuye inicialmente en forma bastante pareja, nin-
guna de las ciudades mas pequefias ofrece suficientes
atractivos para el crecimiento urbano, de modo que una
parte desproporcionada de este crecimiento es absorbido
por una o dos de las ciudades principales; o, b) cuando
una ciudad ha llegado a predominar en una primera eta-
pa inhibe particularmente el crecimiento de las ciudades
del segundo y tercer grupo que compiten con ella en
forma mas directa, en tanto que no afecta en la misma
medida el crecimiento de las ciudades y pueblos mas
pequefios. Podria, ademas, formularse la hipétesis de que
existen ambas relaciones de causalidad y que se refuerzan
entre si, Las pruebas existentes son, a todas luces, insu-
ficientes para confirmar estas hipétesis, o sefialar en qué
forma han influido sobre la actual distribucién de la po-
blacién urbana los estrangulamientos en el transporte, la
administracién, distribucién de bienes, capital y mano
de obra calificada.

Cabria esperar que la discontinuidad observada en el
sistema urbano, tenga consecuencias desfavorables para
el desarrollo econémico y social. Las funciones de centros
regionales de las ciudades de los grupos segundo y ter-
cero no se ejercen, presumiblemente, en forma adecuada;
la urbanizacién que resulta en gran parte de la concen-
tracién en las ciudades méas grandes de las corrientes mi-
gratorias significa para el migrante una interrupcién de
la continuidad en su ocupacion y actividades culturales
acompafiada probablemente de una serie de desajustes.
Dichas conclusiones estin respaldadas por muchas otras
pruebas distintas de las demogréficas. Es interesante, sin
embargo, que el cuadro no indique correlacién entre el
predominio de la capital con la regresividad concomi-
tante de la pequefia ciudad y el nivel o la tasa de des-
arrollo econémico de los diferentes paises medido en
funcién de su ingreso nacional por habitante.®

5. REDISTRIBUCION DE LA POBLACION POR ZONAS
GEOGRAFICAS Y OCUPACIONES

La urbanizacién en Ameérica Latina, asi como en otras
regiones predominantemente rurales y de bajo ingreso,
esta asociada a una crecimiento mas pronunciado del gru-
po tercero (comercio y servicios) que del segundo (in-
dustria) entre los tres principales en que suele dividirse
la fuerza de trabajo. En algunos paises el porcentaje

. de la fuerza de trabajo industrial no parece haber aumen-
" tado pese a la migracién en gran escala de los trabajado-
' res agricolas hacia las ciudades® En las economias de

5 Segiin un estudio estadistico de 95 paises, “La distinta distri-
bucién de las ciudades segin el tamafio, no guarda relacién alguna
con el desarrollo econémico de los paises”, si bien puede suceder
que haya correspondencia entre la distribucién segiin el tamafio y
ciertas caracteristicas o grados de especializacién de las economias
nacionales. (Brian J. L. Berry, “City Size Distributions and Eco-
nomic Development”, Economic Development and Cultural Change,
julio de 1961, pp. 573-587.)

¢ Muchos estudios han discutido la situacién del empleo y pre-

ingreso elevado la creciente proporcién de mano de obra
que absorbe el comercio y los servicios indicaria que esa
fuerza de trabajo, que ha dejado de ser necesaria para
la produccién, responde a distintas exigencias derivadas
del elevado nivel de vida. En las economias de los niveles
tipicos en América Latina, sin embargo, un fenémeno es-
tadistico analogo puede considerarse, al menos en parte,
como otra expresion del crecimiento de las poblaciones
urbanas marginales ya examinado. Las personas que no
pueden encontrar un empleo productivo se refugian en las
diversas ocupaciones que ofrecen los servicios y el comer-
cio en pequena escala.

Desgraciadamente, como afin no se dispone de todas
las informaciones sobre el empleo recogidas en los censos
levantados alrededor de 1960, no es posible indicar en
qué grado las tendencias recientes corroboran las conclu-
siones a que se lleg6 en el anilisis de los datos censales
de 1950. Investigaciones recientes de esos datos apoyan
una vez mis las hipétesis ya formuladas sobre las rela-
ciones que existen entre la urbanizacién, la inmigracion,
y el crecimiento desproporcionado del sector terciario y
sefialan orientaciones promisoras para realizar analisis
mas intensivos una vez que se disponga de nuevos datos.

En primer lugar, la proporcién de los tres sectores de
la fuerza de trabajo contenida en las principales unidades
administrativas de algunos paises se ha relacionado con
un saldo de migracién. El exceso de inmigrantes se vincu-
la en forma mas regular con un sector terciario de mayor
magnitud que el corriente que con un sector secundario
grande. Las unidades administrativas con exceso de in-
migrantes registran invariablemente un sector terciario
mucho mayor que el secundario, aunque la unidad res-
pectiva se destaque por su desarrollo industrial, como es
el caso de los estados de Nuevo Leén, en México, y Sao
Paulo, en el Brasil.

En segundo lugar, la proporcién de los tres sectores
contenida en las unidades administrativas de menor im-
portancia (municipios) de unos cuantos paises se ha
relacionado con la magnitud de los nficleos urbanos de
cada unidad.® El estudio citado confirma el predominio
del sector terciario en las unidades mas urbanizadas y
sugiere que existen importantes diferencias entre los pai-
ses en cuanto a la magnitud limite en que el nicleo “ur-
bano” deja de contener una proporcion importante de
trabajadores agricolas; sin embargo, afin no se ha llegado
a conclusiones mis concretas que puedan resumirse para
los fines presentes. Dicho analisis, cuando se puede apli-
car a los grupos de ocupacién, definidos con mayor pre-
cisién, que contienen los tres sectores, debe proporcionar
valiosas informaciones sobre la relacién existente entre
la magnitud y las funciones del nicleo urbano.

En efecto, la simple comparacién de la magnitud de
los sectores secundarios y terciarios permite obtener sdlo
una visién limitada y ambigua del grado de desequilibrio
de las ocupaciones o la importancia de la poblacién mar-

sentado las estadisticas correspondientes. Véase el Informe sobre la
Situacion Social en el Mundo (Publicacién de las Naciones Uni-
das, No. de venta: 57. IV. 3) pp. 131-33 y “Creacién de oportu-
nidades de empleo en relacion con la mano de obra disponible”,
La urbanizacion en América Latina, Paris, UNESCO (SS.61/V.
9/S) 1962, pp. 122 ss.

7 Véase Jaime Dorselaer y Alfonso Gregory, La urbanizacion en
América Latina. Estudios Sociolégicos Latinoamericanos 2, cap. IV,
parte I, Centro Internacional de Investigaciones Sociales de FE.
RES, Friburgo (Suiza) y Bogotd (Colombia), 1962.

® Estudios realizado por el personl del Centro Latinoamericano
de Demografia (CELADE).
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ginal. El propio sector secundario contiene muchos tra-
bajadores marginales en industrias caseras de baja pro-
ductividad y talleres que evaden la legislacién del tra-
bajo, y miles de obreros no calificados que trabajan en
forma intermitente en la construccién se encuentran en la
misma situacién. La abundancia de mano de obra no
calificada puede también ser la causa de que hasta las
industrias mas grandes y modernas contraten a muchos
para trabajos manuales de baja remuneracién (como car-
ga y acarreo de materiales) que de otro modo se meca-
nizarian.

Al mismo tiempo, €l sector terciario comprende varios
grupos de ocupaciones (como maestros y trabajadores
sanitarios) que, ademds de ser esenciales, suelen escasear
con respecto a las necesidades, Otras ocupaciones del
sector terciario, si bien absorben una mayor proporcién
de la fuerza de trabajo de la que se justificaria econé-
micamente, gozan de ingresos satisfactorios y son inase-
quibles para la poblacién marginal. Los trabajadores ru-
rales no calificados no son los tinicos que emigran hacia
las grandes ciudades. La afluencia desde las ciudades pe-
quehas y medianas de elementos de las clases media y
alta, representada en particular por una juventud con
educacién secundaria o superior, y la inflacién consi-
guiente de la administracién publica, y otras ocupaciones
burocraticas, contribuyen también en forma significativa
al gran tamafio del sector terciario.

Se ha sostenido que la urbanizacién de América Lati-
na, que se caracteriza por su rapidez y concentracion,
eleva al maximo la dificultad de absorber la fuerza de
trabajo migrante en empleos productivos. La industria
hace frente a la consabida escasez de trabajadores y ca-
pataces calificados, sumada a una superabundancia de
mano de obra que no sélo no es calificada sino que no
puede especializarse por su formacién personal, analfa-
betismo, malas condiciones f{isicas y héibitos irregulares
de trabajo. Los requisitos previos de educacién y forma-
cién vocacional para lograr que se ajusten mejor las cla-
sificaciones de la fuerza de trabajo con las necesidades
industriales son formidables.® Es indudable que la mayor
difusién en las pequefias’ ciudades de las industrias de
pequena escala y de las ocupaciones mecanicas en general
facilitaria la transicién de la mano de obra agricola a la
industrial en medios con exigencias menos radicales de
adaptacién a un nuevo tipo de sociedad, que las grandes
ciudades. Estas Gltimas ofrecen su propio ambiente para
la transicién social en las barriadas periféricas y para la
transicién de ocupacién en las numerosas industrias case-
ras de utilizacién intensiva de la mano de obra que han
surgido, pero dadas las condiciones existentes, la medida
en que estos mecanismos de transicién fomentan en rea-
lidad la adaptacion al trabajo industrial, de productividad
mas -elevada, es dudosa.

Puede también afirmarse que el movimiento de las
capas sociales que poseen educacién, espiritu de empresa,
o capital desde los centros pequefios a las grandes ciu-
dades merece tanta atencion como el desplazamiento de

® Véase “La estructura de la. mano de obra,.las necesidades en
materia de educacidén y los requisitos del desarrollo econémico”
(UNESCO/ED/CEDES/36; ST/ECLA/CONF.10/L.36; PAU/SEC
36), estudio preparado conjuntamente por la Secretaria de la
CEPAL y la UNESCO para la Conferencia sobre Educacién y
Desarrollo Econémico y Social en América Latina, celebrada en
1962. Este documento muestra graficamente las grandes diferencias
entre el tipico “perfi]” de la fuerza de trabajo, segin el nivel de
su formacién en los paises econdmicamente desarrollados e insufi-
cientemente desarrollados.
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los grupos marginales no calificados. Es casi imposible

esperar que estos tltimos detengan su emigracién hacia
los tugurios urbanos a menos que se les presenten ver-
daderas oportunidades mis cerca de sus hogares, y esto
solo puede hacerse si las pequefias cindades pueden rete.
ner a las personas con talento administrativo, a los pro-
fesionales, los empresarios y los inversionistas. Se han
descrito a menudo las fuerzas acumulativas que influyen
sobre el crecimiento de las capitales nacionales, aunque
son escasos los estudios especiales que revelan su impor-
tancia relativa y sus relaciones reciprocas. El mercado
de bienes de consumo y servicios, cada vez més concen-
trado, la fuerza de trabajo abundante y relativamente
variada, la proximidad a las instituciones gubernamenta.
les y financieras con las cuales las empresas necesitan
mantener contacto continuo, significan, entre otros facto-
res, que los méviles que inducen a los graduados universi-
tarios y a los futuros industriales a establecerse en la
ciudad tienden a ser cada vez mais poderosos, a menos
que sean compensados por una eficaz planificacién regio-
nal, Por el contrario, tiende a debilitarse cada vez mas
la capacidad de los centros pequefios para ofrecer empleos
atractivos, servir de enlace en un sistema econdmico ver-
daderamente nacional, y ofrecer los servicios necesarios
para la economia rural. En realidad, el mismo predomi-
nio de la capital nacional o de otro niicleo metropolitano
lo hace menos influyente en el resto del pais en el sentido

‘de lograr una economia o un orden social integrados na-

cionalmente. Por falta de una red urbana adecuada que
lleve un movimiento en doble sentido de las mercaderias
e innovaciones entre la metrépoli y el interior persisten
en éste estructuras sociales, lealtades, y sistemas e ins-
trumentos de produccidon estaticos.

Una de las pocas investigaciones de este proceso en
un medio determinado fue realizada por una misién en la
region central del Peri bajo los auspicios de la Organi-
zacién de los Estados Americanos.l® El cuadro sobre la
distribucién de las ciudades segiin su magnitud indica
que el predominio de la capital en el Perd no tiene pa-
rangén en ningin otro pais latinoamericano. Con respecto
al tercio del pais situado en la zona central, la atraccién
que ejerce la aglomeracién metropolitana Lima-Callao
es, naturalmente, mas abrumadora, atin con consecuencias
particularmente desastrosas para la subregién de la Sie-
rra, Ahi la poblacién es 70 por ciento rural y es poco
probable que la tierra pueda contener una mayor den-
sidad de poblacién que la actual. Los elementos mas aco-
modados y que han recibido mejor educacién de las
ciudades de la Sierra han sido atraidos cada vez mas por
la metrépoli. La poblacién de esas ciudades ha crecido,
pero ello se ha debido principalmente a la sustitucién
de los habitantes mas antiguos por campesinos incapa-
ces de ganarse el sustento en el campo; asf, ellas adquieren
caracteristicas cada vez mas rurales y son menos capaces
que antes de proporcionar oportunidades de empleo va-
riadas. Como su capacidad para emplear a sus nuevos
residentes es limitada, muchos de ellos se incorporan tarde
o temprano a la corriente migratoria que fluye directa-
mente de las comunidades rurales al niicleo Lima-Callao.
Los valles y ciudades agricolas de la segunda subregion,
la Costa, se encueniran en una situacién econémica mas
prospera, pero son incapaces de absorber el crecimiento

*° Divisién de Desarrollo Econémico, Departamento de Asuntos
Econémicos y Sociales, Unién Panamericana, Integracion Econo-
mica y Social del Peri Central, Apéndice II, Washington, 1962.




de su propia poblacién y por consiguiente forman otra
corriente migratoria. Actualmente esta en formacién un
movimiento compensatorio hacia la tercera subregién, la
Montafia, que esta casi despoblada; dicho movimiento
afecta no solo a los campesinos de la Sierra sino también
a los profesionales y hombres de negocios de Lima, des-
ilusionados de las oportunidades de la metrépoli. Sin em-
bargo, la escala demasiado reducida de este movimiento
hace prever que el predominio metropolitano y el estan-
camiento provincial continuarin aumentando a menos
que se adopten medidas muy vigorosas para revitalizar
las ciudades de la Sierra y crear otros centros industriales
a lo largo de la Costa.

El estudio sugiere al mismo tiempo que una parte de
la Sierra, el Valle Mantaro con su ciudad principal de
Huancayo, ha escapado de la decadencia general debido
en gran parte a que su situacidén agricola y de comercia-
lizacién es més favorable y la distribucién de los predios,
mas justa. Este caso excepcional reviste tanto interés como
la confirmacién mis general de los efectos lamentables
del predominio excesivo de la ciudad principal. Una mi-
rada superficial a otros paises indica que mientras algunas
economias regionales se debilitan por la atraccién que
ejerce la metropoli, otras mantienen su capacidad de sano
crecimiento. Es necesario realizar estudios comparados
de los factores causantes de estas diferencias para que
sirvan de base a programas que tengan por objeto forta-
lecer en forma més general las economias lugarefias y
provinciales. El presente articulo no puede abarcar los
complejos problemas que plantea la planificacién del des-
arrollo regional; sin embargo, de llevarse a efecto esa
planificacion, seria necesario contar con informaciones
mucho mas amplias de las que ahora existen, relativas
a las funciones de las ciudades de magnitud y situacién
geogrifica diferente (sobre sus instituciones, los servi-
cios profesionales y de otro tipo que ellas ofrecen, sus
tipos de empleo, etc.).

6. E1. MEDIO RURAL

La escasez de informaciones sobre las modalidades de
asentamiento rural de América Latina, es a la vez sor-
prendente y significativa. Como ya se sefials, son muy
pocos los censos que indican la clasificacion de la pobla-
cibén en grupos, aparte de las cabeceras de los municipios
de caracteristicas mis o menos urbanas u otros niicleos
con categoria administrativa especial. Una cantidad con-
siderable de estudios locales y regionales preparados por
antropélogos, sociélogos rurales, gedgrafos, economistas
agricolas y otros especialistas arrojan luces sobre el medio
rural. Sin embargo, estas fuentes no se han explorado sis-
‘tematicamente para estos fines y no alcanzan a revelar la
variedad de situaciones locales que deben existir en una
regién de tal diversidad geogrifica, o su importancia
relativa. Los mapas detallados de algunas regiones na-
cionales constituyen otra fuente probable de valiosa in-
formacién, pero su contenido es todavia limitado y pro-
bablemente muchos de ellos no indican los tipos mas
‘dispersos o menos permanentes de habitacién rural. Prac-
ticamente no existe una literatura que se concentre en las
relaciones que guardan entre si el hombre, la tierra y la
colectividad de una region.

La imposibilidad de obtener informaciones nacionales
sistematicas sobre el medio rural es sélo un sintoma de
la forma en que se han descuidado los problemas rurales,
hecho que caracterizé a la mayoria de los paises latino-

americanos en el pasado. Esa deficiencia es, evidentemen-
te, incompatible con las metas actuales tendientes a una
planificacién global y las reformas estructurales en el
campo. Si no se conocen con precisién las modalidades
de asentamiento es imposible determinar las magnitudes
y ubicaciones més eficientes de las escuelas rurales o cli-
nicas de salud pdblica; la cantidad de fincas que pueden
ser atendidas por un funcionario de divulgacién agricola;
las necesidades de carreteras, la viabilidad de cooperati-
vas, planes de créditos supervisados, electrificaciéon o su-
ministro de agua por cafierias.

Los planes de reforma agraria y colonizacién de las
tierras desocupadas suponen una reagrupacién en gran
escala de la poblacién rural y sélo la mejor comprension
de las modalidades . actuales de asentamiento y de sus
causas puede conducir a la adopcién de modalidades me-
joradas, y no una réplica desorganizada de las antiguas.
Dicho conocimiento es, ademés, uno de los requisitos pre-
vios para formular una politica nacional efectiva que
tenga por objeto modificar la redistribucién demogréfica.
Las consecuencias desastrosas de una tasa baja e inflexi-
ble de crecimiento neto de la poblacién rural conjunta-
mente con elevadas tasas de crecimiento nacional ya se
han sefialado en los parrafos anteriores. ;Pueden las
reformas de las modalidades de asentamiento rural con-
tribuir a elevar la capacidad que tienen las zonas rurales
para absorber su propio crecimento demografico natural ?

En los estudios sobre la “geografia humana” realizados
en otras regiones se han definido una serie de tipos de
asentamiento rural, desde la aldea compacta de gran ta-
mafio hasta la total dispersién en que cada agricultor
habita en su propia tierra; cada tipo ofrece ventajas y
desventajas. Cuanto mayor y mas compacto es el asenta-
miento, més facil es mantener una organizacion comunal
eficaz y prestar los servicios vinculados con un nivel de
vida moderno, pero esas ventajas pueden anularse por
efecto de la distancia que separa el hogar del agricultor
de su tierra, lo que va en desmedro de su eficiencia. Por
el contrario, los niicleos muy pequefios o las fincas dis-
persas, aungue sean mas eficaces desde el punto de vista
agricola, plantean graves desventajas sociales, a menos
de que el sistema de transportes y comunicaciones esté tan
desarrollado que no exista un problema de aislamiento.
El presente documento se limita solamente a formular
algunas hipétesis sobre los principales problemas del me-
dio rural en América Latina. Estas hipotesis pueden ser
corroboradas por algunas informaciones de varisble exac-
titud vy coinciden en general con el actual consenso de las
opiniones informadas de la regién; sin embargo, debe
comprobarse su validez mediante un examen sistematico
de todas las fuentes de informacién existentes y estudios
locales.

a) En la mayoria de los paises la proporcién de la
poblacién rural que habita en latifundios es bastante ele-
vada aunque son muy pocos los censos que distinguen
esta categoria de asentamiento. En Chile, el censo de 1930
revelé que 1124 000 personas —es decir, la mitad de la
poblacién total, excluidos los centros de 1 000 o mas ha-
bitantes— habitan en fundos. El estudio citado sobre el
Peri Central estima que aproximadamente la mitad de
la poblacién rural de la regién de la Sierra reside en
haciendas. Las modalidades de asentamiento en los lati-
fundios presentan grandes variaciones y fluctian desde
las modernas plantaciones cuyos trabajadores se concen-
tran en las “villas de la compania™ construidas y super-
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visadas por la administracién, hasta las haciendas tradi-
cionales en que las familias construyen sus propias chozas
en parcelas' dispersas que les han sido donadas a cambio
de su trabajo, pero én general los latifundios conservan
un sistema de comunidad limitado y paternalista, aislado
mas bien de la vida exterior. El hecho de que los lati-
fundios hayan proporcionado -almacenes y otros servicios
para sus trabajadores —que funcionan principalmente
a base de vales. 0 de créditos permanentes descontables
de los salarios y no a base de pagos en efectivo— ha
impedido también el crecimiento en las vecindades de los
nicleos de tenderos y otras ocupaciones no agricolas.

b) Una elevada proporcién de la poblacién rural res-
tante se compone de propietarios de pequefias parcelas
u ocupantes ilegales que bordean a los latifundios y que
dependen de ellos para conseguir trabajo estacional. La
naturaleza de sus propiedades —que a menudo se encuen-
tran en los faldeos de la montafia, de accidentado terre-
no, y separadas por grandes propiedades que ocupan los
valles, ha entorpecido su agrupacién en grandes aldeas,
aunque en algunas zonas habitadas por los indios ellos
mantienen poderosos sistemas de organizacién comunal.

¢) En las zonas de menor densidad de poblacién las
condiciones geogréficas y la agricultura migratoria han
favorecido la formacién de niicleos muy pequefios de po-
blacién o la dispersién de los habitantes en desmedro del
establecimiento de aldeas grandes.’

d) El-predominio de los latifundios paternalistas o de
nicleos rurales demasiado pequefios y pobres para ejercer
influencia u ofrecer un mercado atractivo han limitado
las posibilidades de crecimiento de las ciudades pequefias
—principalmente centros administrativos de los munici-
pios— y les ha inducido a reconcentrarse en si mismas,
monopolizando las funciones politicas y los servicios gu-
bernamentales del lugar, ‘en vez de desempefiarse como
centros eficaces de prestacién de servicios y comerciali-
zacion para las zonas rurales o fuentes de empleo para
el excedente de la poblacién rural.

Segiin las escasas informaciones disponibles, las moda-
lidades de asentamiento rural muestran un grado mds
elevado de dispersidn de la poblacién rural y un nimero
menor de funciones colectivas organizadas (excepto en
las zonas indigenas) que la mayoiia de las demais regiones
predominantemente rurales. La- proporcion de la pobla-
cion rural que vive dispersa, formando las familias gru-
pos aislados, es probablemente muy inferior a la que
habita niicleos muy pequefios (villorrios), con menos de
200 habitantes. En Venezuela, cuando se levantd el censo
de 1950, las dos quintas partes de la poblacién nacional
habitaba en 39 753 nicleos con algo menos de 500 habi-
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tantes cada uno y una poblacién media de 79 personas.
Este resultado coincide con el de un muestreo de los dis-
tritos rurales, segiin el cual el nicleo promedio de po-
blacién rural en Venezuela (excluidos los centros de los
municipios) cuenta con sélo trece casas y 73 habitantes,
Los nucleos de esta magnitud s6lo pueden mantener los
servicios comunales mas rudimentarios sobre todo si estan
muy separados.

México es el anico de los pdises importantes que posee
informaciones relativamente abundantes, derivadas de cen-
sos y otras fuentes, sobre el asentamiento rural, situacién
que coincide con una temprana eliminacién del latifun-
dio como caracteristica dominante del medio riral y con
una tradicién més antigua, en comparacién con los demas
paises de América Latina, de preocupacién por los pro-
blemas campesinos. En México, por otra parte, el ejido
ha llegado a convertirse en un nuevo tipo de niicleo rural
dentro del municipio, con sus propias formas de gobier-
no y sus propias necesidades de reconocimiento estadistico.

Las estadisticas mexicanas muestran que una proporcién
mayor de la poblacién rural habita en las grandes aldeas
en comparacién con el resto del pais y también acusan
una tendencia hacia la consolidacién de los niicleos de
poblacién. Entre 1940 y 1950 la cantidad de mnicleos
cuya poblacién fluctiia entre 101 y mil habitantes se ele-
v6 de 26 821 a 29 918 y su poblacién conjunta crecié de
7 777 000 a 9160 000 habitantes, en tanto que el niime-
ro de niicleos con menos de 100 personas bajé de 75 676
a 65090 y su poblacién, de 2004000 a 1772000. Sin
embargo, parece que ni siquiera en México los cambios
en el asentamiento rural han dado como resultado una
planificacién eficaz tendiente a mejorarlos.’* De los demas
paises, Panama es el tnico cuyos datos censales propor-
cionan importantes informaciones sobre las tendencias del
asentamiento rural. En este pais la dispersién de los ni-
cleos formados por los pequefios propietarios y los ocu-
pantes ilegales es particularmente importante y el grado
de dispersién parece ir en aumento. Entre 1930 y 1960
la poblacién de los niicleos con 100 a 499 habitantes cre-
ci6 de 173000 a 276 000 en tanto que la de los niicleos
con menos de 100 habitantes se elevd de 95 000 a 200 000.

11 “F] programa agrario ha creado por si solo muchas comunjda-
des rurales nuevas desde 1930. En la mayoria de éstas no se ha
planificado, o sélo en pequefia escala, la ubicacién de los hogares
con respecto a las fincas o la distancia que separa las casas y las
parcelas entre si. Seria conveniente que los organismos piiblicos
consideraran detenidamente estos asuntos con respecto & las nuevas
comunidades que se desarrollaran en el futuro”, E. Nathan L.
Whetten, Rural Mexico, The University of Chicago Press, Chica:
go, III., 1949, p. 49.



LA INVESTIGACION TECNOLOGICA EN AMERICA LATINA*

I. OBJETIVOS DEL ESTUDIO

Si se desea acelerar el desarrollo econémico de América
Latina, las mayores inversiones deben acompafiarse con
una intensa campaia de esclarecimiento de los métodos
y procedimientos que permitan obtener el maximo ren-
dimiento posible del capital nuevo y existente asi como
de los demas recursos naturales del pais. Las tecnologias
que se utilizan en los paises industrialmente méis avanza-
dos pueden aplicarse directamente, en muchos casos, a las
nuevas actividades de los paises en crecimiento, y ello
constituye una herramienta que puede ejercer efectos de-
cisivos en la aceleracién del desarrollo econémico.

Sin embargo, en la mayoria de los casos es indispensa-
ble adaptar esas tecnologias a las modalidades y factores
productivos propios de los paises en que se desea im-
plantarlas. Entre las muchas causas que pueden obligar
a una adaptacion con meodificaciones cabria citar por
ejemplo: @) las alteraciones que se requieran en forma
ineludible por variaciones de las materias primas de que
se dispone; b) la diferencia de la disponibilidad relativa
de factores productivos importantes como el capital y la
mano de obra; c) la adaptacién de los procesos a la es-
cala de operaciones impuesta por las condiciones del
mercado en el nuevo medio, y d) toda una serie de com-
binaciones de las causas arriba anotadas. Los cambios
en los disefios de equipo y en los procedimientos pro-
ductivos que resulte indispensable introducir deben ser
fruto de una cuidadosa investigacién tecnolégica aplica-
da, y las piginas que siguen se enderezan a examinar
ese problema. :

Pero hay varios campos mis en que la investigacién
tecnolégica puede contribuir con gran eficacia al desarro-
llo econémico. Uno de ellos es el siguiente: en vista de
que el aumento de las exportaciones es un poderoso es-
timulo para el crecimiento, es justificado pensar en Amé-
rica Latina en la posibilidad de modificar algunas de las
imaterias primas latinoamericanas a fin de adaptarlas a
‘las especificaciones de otros materiales semejantes que
son objeto de comercio internacional. Dentro del mismo
concepto, se podria dar un paso més si se buscasen entre
'los materiales latinoamericanos sucedineos para algunas
‘materias primas que en la actualidad importan los paises
‘mas industrializados.

Asi pues, en el momento en que la programacién del
'desarrollo econémico entra a considerar los problemas
y las posibilidades del desarrollo sectorial —sobre todo
.en el campo industrial y en el del aprovechamiento de los
‘recursos naturales de cada pais— esa programacion debe
'conectarse intimamente con la investigacién tecnolégica
«que pasa, en realidad, a constituir parte importante de
aquélla. Por lo tanto, un levantamiento sistematico de los
recursos naturales existentes y una investigacion tecno-
légica relativa a las posibilidades de su preparacién y
utilizacién industrial, resultan requisito previo indispen-

. * El presente trabajo ha sido preparado por el sefior Bruno
Leuchsner, Consultor de la Secretaria de la CEPAL.

sable para la programacién sectorial, a la vez que necesi-
tan ser objeto de una cuidadosa programacién. Ello no
quiere decir que no sea posible o prudente iniciar el des-
arrollo industrial y la investigacién tecnoldgica aplicada
sin haber perfeccionado antes los programas relativos a
éstas, En efecto, los conocimientos que los paises suelen
tener respecto a gran parte de sus recursos naturales son
suficientes a menudo para iniciar la tarea y, si son sis-
tematizados y ordenados, pueden proporcionar una base
adecuada para delinear los rasgos sobresalientes de una
politica sistematica de investigacién y de desarrollo indus-
trial. El avance en la programacién industrial suministra-
r4 mas adelante los conocimientos y medios necesarios
para mejorar la programacién de la investigacion, recti-
ficindola en aquellos aspectos en que se requiera o con-
venga hacerlo.

Muchos de los paises de América Latina pueden mos-
trar con orgullo los progresos que han alcanzado sus
industrias manufactureras. Esto puede contribuir a obs-
curecer el problema que se presenta en la actualidad,
disminuyendo la importancia de la tarea que hay que
emprender y que consiste en fortalecer la investigacién
tecnologica. En efecto, el procedimiento que se ha seguido
habitualmente en la organizacién de nuevas industrias,
ha sido observar el cuadro de las importaciones y selec-
cionar entre ellas aquellos articulos que pueden fabricarse
en el pais. Una vez seleccionado un articulo, se estudia
la forma en que se produce en los pafses industrialmente °
mas avanzados y, en la mayoria de los casos, se importan
la técnica y el equipo para fabricarlo. Se dedica muy
poco esfuerzo para adaptar y utilizar las materias primas
locales que pueden existir. Generalmente, la totalidad
-—o al menos una parte considerable— de esas materias
primas se importa inmediatamente a fin de permitir el
funcionamiento de la nueva industria.

Es desde luego cierto que una actividad de este tipo,
al valorizar y usar en el pais la materia prima importada
en lugar de adquirir en el extranjero el producto termi-
nado, contribuye al desarrollo econémico, pues crea
empleos de productividad relativamente elevada. Pero
mantener indefinidamente ese sistema’es cada vez mas
dificil. Por un lado, se va disminuyendo el nimero de
productos que pueden ser sustituidos, y, por otro, se va
introduciendo en las importaciones, un factor de inelas-
ticidad frente a posibles dificultades econémicas del pais.
En efecto, cuando se importan los productos terminados,
es relativamente facil aplicar una politica de restriccién
de las importaciones, En cambio, cuando lo que se im-
porta para sustituirlos son materias primas, una politica
restrictiva de las importaciones redundarid en problemas
internos de cierres de industrias y cesantia de obreros.

En los paises industrialmente mas avanzados de Amé-
rica Latina va tocando a su fin el progreso de la indus-
trializacién mediante el procedimiento descrito, puesto
que en la mayoria de ellos las adquisiciones en el exterior
de bienes de consumo terminados se han ido reduciendo
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a cantidades muy pequefias. Para el futuro quedan abier-
tos dos campos principales: entrar en la produccién’ de
bienes de capital, o proceder a la adaptacién creciente
de los recursos naturales internos con el fin de sustituir
las materias primas y articulos semielaborados que se
siguen importando todavia. Ambos caminos pueden seguir-
se simultaneamente, y en ese sentido la investigacién
tecnolégica se hace mucho mas indispensable que nunca.
A modo de ilustracién de lo que puede hacerse con esa
investigacion en el campo de la produccién de bienes de
capital, cabria mencionar un trabajo preparado reciente-
mente por la Divisién de Desarrollo Industrial de la
CEPAL. El presente trabajo centra principalmente su
atencién en las investigaciones relacionadas con el uso
de las materias primas.

Pero el problema del cambio de acento y direccién en
la politica de industrializacién, alejandola de la simple
copia de los productos y procedimientos de produccién
de los paises industrializados para fundamentarla en
grado mayor en la investigacion tecnolégica, afecta tam-
bién en gran medida a aquellos paises de América Lati-
na en que la industrializacién guarda un estado més
incipiente y en que, por lo tanto, es considerable todavia
la gama de productos susceptibles de sustitucién. En
efecto, en esos paises, el ingreso por habitante suele ser
bajo y existen nucleos apreciables de poblacién que se
dedican a la agricultura de subsistencia. El problema
fundamental del desarrollo econémico reside entonces en
la tecnificacién de la agricultura para hacerla mas efi-
ciente y poder transferir a la industria y los servicios, la
poblacion que resulte redundante.

La sustitucién de unas cuantas importaciones por pro-
duccidén nacional, siguiendo los patrones hasta ahora ha-
bituales en América Latina, obliga a la importacién de
materias primas y de toda clase de accesorios para la
nueva industria, y como la poblacién transferida del cam-
po a las ciudades comienza a requerir productos manu-
facturados para su consumo, se aumenta la presién sobre
las importaciones. La investigacién tecnolégica mas con-
veniente resulta ser en esos casos la del aprovechamiento
de ‘materiales de origen interno, y ello puede tener como
objeto su transformacién directa en productos exportables
o ‘en suceddneos de materiales aceptables en el mercado
internacional. Una segunda prioridad seria adaptar las
técnicas conocidas en otros pafses a las materias primas
y demas factores productivos existentes; Se trataria de
seleccionar y realizar las inversiones en actividades que
aparejen una industrializacién dependiente en la escala
menor posible de importaciones de materias primas y
otros servicios.

El medio principal para introducir nuevas técnicas en
América Latina es la inversién externa. Aunque resulta
innegable el papel innovador y estimulante que desempe-
fa ese aporte, depender exclusiva’ o muy estrechamente
de él presenta dos inconvenientes principales: en primer
término, tiende a colocar a los empresarios nacionales én
posicién de inferioridad con respecto a las empresas ex-
tranjeras que llegan a instalarse en el pafs, puesto que
no tienen su misma facilidad inmediata de acceso a las
técnicas modernas; en segundo lugar, una dependencia
exagerada de la inversién extranjera como agente de la
revolucién técnica necesaria en América Latina puede
introducir en ciertos casos, métodos y procedimientos in-

* Véase “La industria de mAquinas-herramientas del Brasil, Ele-
mentos para la programacién de su desarrollo” (E/CN.12/633).

68

dustriales que, aunque sean adecuados a las condiciones
de los paises de origen, no resultan serlo en los paises
a que se transfieren. _

Dentro del cuadro de las necesidades que la investi-
gacion tecnoldgica debe tratar de satisfacer en América
Latina, parece indispensable mencionar otros aspectos,
Uno de ellos se relaciona con la escasez de personal técni-
co capaz de realizar dentro de cada plantel industrial
los trabajos de investigacién de importancia variable que
frecuentemente se presentan; otro seria la necesidad de
mejorar el control de calidad de las materias primas y
de los procedimientos productivos, asi como de los articu-
los terminados. Por fortuna, son muy pocos los institutos
de investigacion tecnolégica que funcionan ya o que se
estin creando en América Latina, en que no se hayan
previsto uno o ambos aspectos. En realidad, los dos con-
vergen a un mismo fin, o sea al mejoramiento o mante-
nimiento de la calidad del producto, factor de importancia
innegable, especialmente si la evolucién futura de América
Latina y las necesidades del desarrollo de sus paises hacen
aconsejable una disminucién de la proteccién bajo la cual
opera la industria en la mayoria de ellos y que significa
en muchos casos un monopolio virtual. Ademas, es nece-
sario dejar establecido que una parte importante del
personal que se ha de capacitar en ciertas fases de la
investigacion y el control dentro de las industrias, tam-
bién debe estar en situacién de dedicarse a la supervi-
gilancia de la produccién y a la mejora de la producti-
vidad. Es fécil comprobar que existen en América Latina
muchos institutos o laboratorios de investigacién que se
dedican al estudio de diversos problemas tecnolégicos y
que, una vez que han obtenido resultados favorables,
archivan sus trabajos. Casi siempre, ello se debe a la elec-
ci6n de los temas de investigacién, que con frecuencia
no se han precedido de un estudio de la factibilidad eco-
némica del proyecto en caso de tener éxito la investiga-
cién propuesta. Més afn, incluso cuando esa factibilidad
existe, los institutos mencionados no disponen de secciones
dedicadas al examen econémico de la posible nueva acti-
vidad, y menos todavia de servicios de ingenieria capaces
de orientar a los empresarios potenciales hacia la utiliza-
cién practica de los procedimientos descubiertos.

En esas condiciones, la investigacién tecnolégica tiene
que llenar en los paises poco desarrollados una funcién
miiltiple e importante que excede sus méritos y objetivos
universales: por una parte, ofrecer a los empresarios
locales el instrumento de innovacién y perfeccionamiento
con que cuentan los empresarios extranjeros a fin de me-
jorar su posicién ‘competitiva frente a ellos, y en lo po-
sible proporcionar calculos precisos sobre la costeabilidad
de la empresa proyectada, asi como los planos y disefios
necesarios; por otra, adaptar la tecnologia del mundo
industrial a las condiciones locales de la periferia econé-
micamente poco desarrollada, haciendo que su transplante
sea mas eficaz. : -

Lo anterior justifica plenamente la preocupacion que
existe en muchos paises latinoamericanos, tanto entre los
gobiernos como entre los industriales, por los problemas
de investigacién tecnolégica. Merced a ello se han creado
o se intenta crear organismos que se dediquen a su estu:
dio. Al' mismo tiempo, las organizaciones internacionales
interesadas en la investigacién tecnoldgica aplicada ——por
ejemplo, la CEPAL, la OEA, la UNESCO, la FAO y
otras— han prestado particular atencién a estos proble
mas y sus organismos directivos han aprobado diversa
resoluciones que encomiendan a sus respectivas secretarias



el estudio de la situacién actual en este campo y la pre-
paracién de proyectos tendientes a incrementar y reforzar
dichas investigaciones. En los dias en que veran la luz
estas paginas (febrero de 1963), la Secretaria General
de las Naciones Unidas estara celebrando una conferencia
en Ginebra, sobre aplicacién de la ciencia y la tecno-
logia para beneficio de las regiones menos desarrolladas.
En esa reunién se examinara —a base de documentos
oficiales sumnistrados por los gobiernos— la accién que
se estd desarrollando y el enfoque que se estd dando en
muchos paises a una serie de importantes problemas de
las regiones en desarrollo.

Como regla general, cabria afirmar que las actividades
de investigacién tecnolégica resultan insuficientes en los
paises latinoamericanos frente a la magnitud de los pro-
blemas que se ofrecen, Esto es asi por diversas razones,
y entre ellas se destacan la relativa falta de tradicién que
hay en este campo y la escasez de personal cientifico y
técnico debidamente calificado, circunstancia inevitable
en paises nuevos que se encuentran todavia en el umbral
de la industrializacién. A ello se agrega la carencia de
recursos financieros, que es a su vez consecuencia de la
incomprensién existente acerca de la importancia del
problema.

En realidad, la investigacién tecnolégica aplicada a la
industria necesita en América Latina de una gran canti-
dad de recursos que sobrepasa con creces aquéllos de
que se ha podido disponer hasta el presente. Pero a fin
de que a base de esos recursos se puedan alcanzar con
eficacia los objetivos que se persigan, es indispensable
la formulacién de una politica de investigacién tecnold-
gica que se sustente en un andlisis previo de los proble-
mas de crecimiento y de las tendencias que prevalecen
en cada pais. Asi pues, esa politica de investigacién debe
pasar a formar parte de la programacién del desarrollo
' econémico,

En principio, podria decirse que es al empresario mis-
mo a quien corresponde proceder a la transferencia de
las técnicas y los conocimientos que se emplean en paises
.mas avanzados. Pero, en realidad, esa iniciativa no puede
iser fruto de la acciébn empresaria en muchas ocasiones,
'Aun en aquellos casos en que los empresarios que actian
en los paises en los respectivos campos estan interesa-
'dos en que se realicen ciertas investigaciones, es muy
frecuente que la posibilidad de hacerlo quede fuera de
'su alcance considerado individualmente. Por otra parte,
isi se trata de estudiar el aprovechamiento de materias
primas locales diferentes de las que tradicionalmente se
usan, a menudo ocurre que el interés empresario sélo
acaba de despertarse en ellas una vez que se cuenta con
iel conocimiento del producto, del procedimiento a seguir
y del equipo a emplear. Finalmente, cabe imaginar si-
tuaciones en que una investigacion tecnologica que pro-
meta conclusiones de importancia para la economia ge-
neral del pais resulte contraria a los intereses de ciertos
grupos particulares, ya sea por el riesgo de producir una
escasez de los materiales que estin adquiriendo con fa-
cilidad para otros usos, o por la posibilidad de perder
sus actuales mercados.

El alcance —y también la calidad— de las investiga.
ciones en curso se ve afectado desfavorablemente a veces,
por las deficiencias provenientes de la carencia de recur-
sos de toda indole. La calidad misma se resiente por
efecto de otras circunstancias mas faicilmente superables
y que guardan relacién con la falta de un enlace eficaz

entre los institutos de investigacién tecnolégica y la co-
munidad a cuyo servicio se destinan. Las autoridades de
cada pais no tienen muchas veces una visién de conjunto
de los problemas que requieren solucién, porque son es-
poradicos y no sistematicos los contactos entre los medios
econémicos e industriales en que se plantean y los medios
gubernamentales o universitarios en que se encuentra
localizada con mas frecuencia la investigacién tecnol6-
gica. La investigacién tecnologica se ha llevado a cabo
con frecuencia como un apéndice de la investigacién uni-
versitaria de caricter especulativo y como una forma de
complementar la enseflanza tedrica con la capacitacién
practica, mas que con la intencién de atender directamen-
te las necesidades de los medios industriales.

En algunos casos, la accién necesaria para superar los
obsticulos a la industrializacién en determinados sectores
debera localizarse exclusivamente en el campo de la in-
vestigacion tecnolbgica. En otros casos, la simple intro-
duccién de modificaciones e innovaciones técnicas no
bastara para remover los obstaculos sefialados. El gobierno
debera emprender a través de los instrumentos de politica
econémica que estin a su disposicién, una accién de
orientacion y estimulo con el fin de encauzar inversiones
productivas hacia esos sectores. Se ve, por consiguiente,
que los resultados de muchas investigaciones cuya ins-
piracién se origina en la planificacién econémica deben
volver a la propia planificacién para que puedan llevarse
a cabo.

Para los efectos del presente trabajo, la complejidad
de los problemas y la gran extensién del campo de las
investigaciones tecnolbgicas obliga a delimitar la esfera
de estudio, de la cual quedaran excluidas aquellas inves-
tigaciones puramente cientificas que no proporcionan po-
sibilidades inmediatas de inversién productiva, aunque
pueda ser grande su potencialidad econémica e indus-
trial. Igualmente, y por las mismas razones, quedaran
excluidas las investigaciones relacionadas con el progreso
de la agricultura, la ganaderia, la silvicultura y la pesca.
En cambio, aquellas otras destinadas al reconocimiento
de los recursos naturales —levantamientos aerofotogra-
métricos, geolégicos, mineros, recursos hidraulicos, etc.—
sera imposible excluirlas en forma definitiva del estudio.
Aunque en principio no estén comprendidas aqui, es pro-
bable que en determinadas circunstancias se compruebe
una estrecha dependencia entre el establecimiento de los
temas de investigacién tecnolégica necesarios o recomen-
dables en un pais y el mejor conocimiento de sus recursos
en ciertos sectores.

El objeto principal de estas piginas es proporcionar
una visién de conjunto respecto al problema de la inves-
tigacién tecnoldgica, de aplicacidn a la industria de trans-
formacién de América Latina en sus aspectos més im-
portantes, haciendo especial hincapié en los problemas
particulares que se presentan en determinadas industrias.
Se consideran aqui de manera especial algunos paises —la
Argentina, el Brasil y Chile— por ser los que se encuen-
tran en etapa mas avanzada de un desarrollo industrial
en que determinadas dificultades de aprovechamiento de
recursos naturales se transforman frecuentemente en obs-
taculos para la aceleracién equilibrada de la industria-
lizacién. Se haran también algunas consideraciones res-
pecto al Paraguay con el objeto de mostrar que existen
problemas semejantes en los paises de menor desarrollo,
si bien son muchisimo mais precarios los recursos con
que se cuenta para resolverlos.
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Con el planteamiento general del problema se persigue.

ofrecer un marco de referencia para una accidén vigorosa
y eficaz de coordinacién y estimulo, tanto en el plano
interno de cada pais como en-el de la cooperacién inter-

nacional.- Antes .de presentar reflexiones respecto a yna
posible accién futura en ambos campos, conviene enun.
ciar algunos problemas de importancia econémica en
varios paises de América Latina. :

II. ALGUNOS PROBLEMAS DE INVESTIGACION TECNOLOGICA DE INTERES
‘ ECONOMICO PARA AMERICA LATINA

1. PROBLEMAS RELACIONADOS CON EL DESARROLLO
DE LA INDUSTRIA SIDERI:IRGICA{

La produccién siderargica ha tenido un incremento ex-
traordinario en América Latina en las ultimas décadas:
de un total de casi 170 000 toneladas? en 1930, se llegd
a més de 5.3 millones en 1960 y se espera alcanzar cerca
de 21 millones en 1972. No obstante ello, habrd que
seguir importando, para esa fecha, unos 3 o 4 millones
de toneladas. Si para lograr esas cifras la generalidad de
las plantas sigue empleando los métodos clasicos de pro-
duccién de acero —alto horno a coque o carbén de lefia,
aceria de solera abierta o convertidor y laminacién con
trenes desbastadores y laminadores, como se ha hecho en
la generalidad de las plantas existentes en América Lati-
na®— serd necesaria una inversiéon facilmente superior
a los 5000 millones de dolares.

Al dificil financiamiento, se afiadirdn multitud de pro-
blemas técnicos derivados del abastecimiento de materias
primas procedentes de la regién. No se prevén dificulta-
des en tal sentido, en lo que toca al abastecimiento de
minerales de hierro, pues América Latina, en general, es
rica en yacimientos de esta especie y muchos de ellos
son de leyes extraordinariamente altas. Los problemas
tecnolégicos que plantea el mineral de hierro son mas
bien de indole diversa. Por ejemplo: i) apartarse de los
métodos clasicos de reduccién con el fin de economizar
coque metaliirgico o disminuir las exigencias cualitativas
de éste; it) aplicar otros mas modernos junto con otras
innovaciones que —como el uso de convertidores a oxige-
no en la aceria y colada continua en vez de trenes des-
bastadores en la laminacién— reduzcan las inversiones
por tonelada de capacidad de produccién, y iii) llevar el
desarrollo econémico a regiones apartadas —reduciendo
de paso los costos de transporte— mediante el aprove-
chamiento de yacimientos que son demasiado pequefios
para explotarse con destino a plantas que siguen los pro-
cedimientos clasicos, y aplicar los nuevos procedimientos
enunciados en it) a fin de reducir el tamafio minimo de
una planta costeable. Con los procedimientos clasicos ese
tipo de planta queda sobre las 250 000 toneladas anuales,
y con los nuevos podria quedar en alrededor de 60 000
o menos. El problema de los nuevos métodos de reduc-
c¢ién se aborda en seccién especial de este trabajo.* Lo
que es necesario hacer para conseguir los objetivos adicio-
nales sefialados en ii) y iif), serd base del temario de

una reunién patrocinada por la‘CEPAL-con ese exclusivo

objeto. :

Mucho mis compleja es la situacion relativa al abasteci- |

miento de coque metallrgico pues, salvo, los yacimientos
de Coahuila, en México, y Boyacd y Cundinamarca, en

Colombia - —que actualmente abastecen a la industria

2 Expresadas en lingotes de acero.

** ® Las excepciones son Hojalata y Lamina, en Monterrey; México; -

Chimbote, en el Peru, y Orinoco, en ‘Venezuela.: = .~ - 7
¢ Véase infra el punto b) de esta seccién, - .
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sideriirgica de sus respectivos paises—, mo se conocen
otros de carb6én directamente coquizable en América
Latina.® , o

Una tercera materia prima para la industria sideriir-
gica cuyo abastecimiento presenta problemas de investi-
gacion tecnoldgica, es el manganeso, del cual se requieren
de 7 a 8 kilogramos por tonelada de acero que se refina.
Algunos paises de América Latina exportan mineral de
manganeso de ley apta para la metalurgia;® pero los yaci-
mientos suelen ser pequefios y, en muchos, el manganeso
aprovechable se encuentra en amplias vetas de mineral de
baja ley. Se ha investigado con insistencia la posibilidad
de concenirar este filtimo, pero la cuestién no ha sido
resuelta y es mucho lo que hay que hacer todavia en
este campo.’

a) Coquizacion de carbones

Aunque algunos paises latinoamericanos poseen yaci-
mientos de carb6n con reservas muy apreciables —y por
lo tanto la disponibilidad total de la regién no puede
considerarse como pequefia— no es menos cierto el hecho
de que el carbén directamente coquizable es escaso. Los
yacimientos mas conocidos y de mayor importancia eco-
nomica explotados actualmente con fines metaliirgicos
son: i) la cuenca de Sabinas en Coahuila, en el norte de
México, que provee el carbén para producir el coque
empleado en varias de las fundiciones de metales no ferro-
sos, ademds de la Fundidora de Hierro y Acero de Mon-
terrey v Altos Hornos de México; ii) una serie de
yacimientos ubicados en los Departamentos de Cundina-
marca y Boyaci, en Colombia, que surten de coque
metalirgico a la planta de soda Solvay de Zipaquird y a
siderfirgica de Paz de Rio, en Belencito; finalmente, i)
varios yacimientos —todos ellos de reservas pequefias—
situados en Oyon y Oroya, a ambos lados de la Sierra
peruana, destinados a servir la fundicién de metales no
ferrosos de Cerro de Pasco. Los deméas yacimientos del
Perii estin constituidos por antracitas no coquizables. En
casi todo el resto de América Latina abundan los car-
bones bituminosos no coquizables, los sub-bituminosos y
aun los lignitos. Restaria sélo mencionar el carbén de
Barro Branco, en Turbarao, Santa Catarina, Brasil. Este
carbén es de un extraordinario poder aglutinante y por
la expansién que sufre durante la carbonizacién no puede

.emplearse directamente en la fabricacién de coque, de-

~biendo -mezclarsele:con combustibles menos aglutinantes

'y que experimenten contraccién durante el proceso. Esto
hace -de Barro Branco la inica reserva cercana al mar

de carbén mejorador del proceso.de coquizacién conocida
en América Latina.. Desgraciadamente, la dificultad de su

" - Sélo. habria: que agregar los pequencs yacimientos-de la sierra

de metales no ferrosos.
€. . T

" péruana,-que. apenas si logran abastecer a la metalurgid' nacional

42 & 46 por ciéntos, de manganeso.® -.

- 7% Para mayores detalles véase infra el punto ¢). -



extraccién y las impurezas que contiene este carbén obli-
gan a dar a esta reserva sélo un caracter potencial por
el momento. Las grandes distancias a que se hallan los
yacimientos conocidos de México y Colombia, y la difi-
cultad actual de los transportes hasta el mar, impiden
igualmente que se les considere como posibles fuentes de
la industria siderirgica en otros paises.

Para apreciar mejor el problema, cabe sefalar que
minima parte de los altos hornos en los Estados Unidos
—alrededor de un 10 por ciento— emplea un solo carbén,
sin recurrir a mezclas. La gran dificultad en América
Latina reside en las distancias considerables que separan
a los centros siderargicos entre si y a éstos de los yaci-
mientos de carbén coquizable. Situacién similar, en cierto
sentido, es la de las industrias sideriirgicas de Utah y
Colorado en el QOeste norteamericano. Existen alli los
carbones bituminosos de alto contenido en volatiles tan
abundantes en América Latina; pero la lejania de los
yacimientos de un tipo més aglutinante —en Virginia y
Pensilvania— es manifiesta.

Si la expansién prevista para la industria siderargica
latinoamericana se realiza sobre la base de los procedi-
mientos clasicos con empleo de altos hornos, el consumo
anual de carbén coquizable deberia ser de 15 a 18 millo-
nes de toneladas en 1972, y el gasto en divisas por este
concepto, si sélo se importara la mitad de ese tonelaje,
fluctuaria entre 150 y 180 millones de délares.

Es légica la preocupacién de los grupos latinoameri-
canos que han proyectado o proyectan la construccién
de plantas siderargicas por estudiar el suministro de car-
bén reductor desde fuentes situadas, en lo posible, dentro
del mismo pais. Exploraciones realizadas por la Empresa
Sidertirgica de Paz de Rio permitieron, asi, localizar los
yacimientos de carbdn directamente coquizable de Boya-
ca. Pero la mayoria de las grandes plantas sidertrgicas
integradas de América Latina, especialmente las préximas
a la costa, no han agotado las investigaciones e incluso
las han suspendido al comprobar que los tratamientos de
beneficio que exigia el carbén local para ser aprovecha-
ble conducirian, inevitablemente, a un encarecimiento sus-
tancial del coque e introducirian un nuevo factor de in-
certidumbre técnica en una organizacion ya de suyo com-
plicada.

Debe tenerse presente que razones variables segiin sea
el yacimiento —y que no cabe examinar aqui— expli-
can el hecho de que los carbones locales resulten, casi sin
excepcién, de mayor precio que los importados, aun
cuando estos filtimos sean de reconocidas y normales pro-
piedades coquizantes. Sin considerar el caso especifico
de Chimbote, en el Pert, donde se gasté6 mas de un mi-
116n de délares en la bisqueda —con resultados negati-
vos— de un proceso para obtener coque preformado a
base de finos de antracita, hay que reconocer que las
investigaciones no han sido muy profundas. En general,

se han limitado preferentemente a estudios sobre purifi- -

cacién del carbén, y su comportamiento en hornos expe-
rimentales de coque, solo 6 en mezclas. Establecido el
hecho de que el carbén nacional, sin mezcla de extranjero,
no producia un coque satisfactorio, los trabajos se cir-

cunscribieron a determinar qué ‘proporcion de mezcla

permitia obtenerlo de las caracteristicas adecuadas al

alto horno, con el minimo posible de carbén importado. -
Es dable sostener, entonces, que resta mucho por.inves- -

tigar en cuanto-a los procesos: de beneficio o preparacién

de los carbones locales que podrian utilizarse en las plan- -

tas siderfirgicas latinoamericanas, abastecidas —hasta
hoy— total o parcialmente por paises ajenos a la region.
Sin embargo, es dificil generalizar en esta materia, ya
que los problemas que aguardan solucién varian de una
planta a otra y de acuerdo con el combustible que se
emplee. Por tal razén, aqui simplemente se enumeran
algunos de los procedimientos que justificarian un estu-
dio:

i) El procedimiento de purificacién por separacién de
fases deberia investigarse en algunos carbones que pre-
sentan dificultades de lavado. El procedimiento, original-
mente desarrollado para lignitos y carbones sub-bitumi-
nosos, se ensayé en las antracitas peruanas agregado a la
fabricacién de briquetas de coque preformadas. En Chile
ha sido tema de estudio en el laboratorio, para la puri-
ficacion de carbones sub-bituminosos muy cercanos a los
lignitos, provenientes de la provincia de Valdivia. En esa
zona se construye —aunque su terminacién se halla sus-
pendida— una planta - semi-industrial. El procedimiento
consiste en la molienda fina del carbén en presencia de
un pequefio porcentaje de aceite. La pasta resultante se
lava con una pequefia cantidad de agua y se centrifuga
después. para extraerle el liquido. Dentro de la pasta
hfimeda, las particulas de carbén tienden a adherir al
aceite, en tanto que la ganga —mas hidréfila— adhiere
al agua. Separando el agua de la masa aceitosa por cen-
trifugacién, es posible purificar carbones de 20 por ciento
o mas de ceniza, a contenidos de apenas un 5 o 6 por
ciento. Que el carbén purificado aparezca molido y mez-
clado con algo de aceite puede constituir una ventaja
para su coquizaci6én, como es dable apreciarlo, mas ade-
lante, en el parrafo iit). El coque resultante, casi inevi-
tablemente, estaria constituido por briquetas preformadas.

Volviendo a la experiencia del Perii, ocurre que, me-
diante la flotacién simple, pueden obtenerse con la antra-
cita fina contenidos casi tan bajos en cenizas como los
logrados al usar el procedimiento de separacién de fases.
Por otra parte, en el horno de coquizacién construido a
escala semi-industrial no fue posible obtener briquetas de
coque satisfactorias, sea por algin defecto en el disefio
de aquél, sea por la falta casi absoluta de materias vola-
tiles en las meta-antracitas peruanas. : .

Pareceria que el procedimiento integral —limpieza del
carbén por separacién de fases y fabricacién de brique-
tas preformadas— debiera ensayarse en América Latina
con el carhbon de Rio Turbio, en la Argentina, y estu-
diarse, ademas, en los yacimientos de carbones sub-bitu-
minosos de Rio Grande do Sul, en el Brasil.: Respecto
al carb6n de Tubarao, cabria pensar en un mejoramiento
de su purificacién mediante el sistema de separacién de
fases, sin ir a la etapa siguiente o de produccién de bri-
quetas preformadas. :

it) La destilacién a baja temperatura de los carbones
bituminosos poco coquizables —y aun la de los sub-bitu- ,
minosos, que no lo son en modo alguno— produce un
semicoque. que, mezclado con carbones frescos de poco
poder aglutinante, mejora considerablemente las caracte-
risticas de coquizacién de la mezcla. El procedimiento
podria estudiarse en Chile, para- tratar de sustituir con
carb6n nacional Ia mayor parte posible del 20 por ciento
que se importa y que requiere actualmente el alto horno
de Huachipato. - - L
- i) La'brea de alquitrin o de asfalto de petréleo, agre-

. gadaa ciertos. carbones ~aun del tipo de los sub-bitu-
* mino$os— permite en. muchos’casos mejorar las propie-
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dades aglutinantes de éstos. Convendria estudiar este
procedimiento en varios carbones de Amiérica Latina, con
o sin el agregado de semicoque; y segin el procedimien-
to descrito antes.

iv) Aunque evidentemente se trate de un problema de
solucién dudosa con relacion a la antracita peruana, me-
receria la pena el ‘intento de llegar a producir coque
agregando cierta proporcién de asfalto ademis de otros
carbones con mayor contenido de volatiles y de superior
reactibilidad. Posiblemente el carbén chileno de Schwager

Lota, en especial el de la veta 5, si se lavara a una
densidad de maximo 1.34, podria dar buenos resultados
atendida su reactibilidad extraordinaria.

v) Varios de los procedimientos anotados inducen a
pensar en la ventaja de fabricar briquetas de coque (pre-
formado). Si la porosidad y reactibilidad resultasen in-
suficientes, podria ensayarse dar a las briquetas una
forma que ofreciera mayor superficie que las clasicas,
normalmente esferoides u ovoides; la de pequefios cilin-
dros huecos, por ejemplo.

vi) Muy til serfa hacer un estudio petrografico de
todos los carbones de América Latina susceptibles de uso
en la metalurgia. Es. posible encontrar procedimientos
mecanicos simples que permitan concentrar los compo-
nentes petrograficos mas favorables a la coquizacién, eli-
minando, por ejemplo, parte considerable de la durita,
cuya presencia determina una mayor fragilidad del coque.

vit) Seria igualmenie beneficioso estudiar qué mezclas

de carbones locales con caracteristicas diversas y en lo
posible complementarias, podrian, supuesto un intercam-
bio entre los distintos paises de la regién, llegar a pro-
ducir un buen coque. Es digna de estudio en este as-
pecto, la gran variedad de carbones existentes en los
yacimientos del Valle del Cauca, en Colombia.
-.La mayoria de los estudios enumerados son costosos v,
por ello, es improbable que la actual industria sidertr-
gica se decida a emprenderlos, maxime si es casi inevi-
table que ello redunde en un mayor costo del coque en
el alto horno. Corresponderia tal vez a los gobiernos
~—asesorados por. sus organismos de planificacién -eco-
némica— evaluar los dos factores contrapuestos que hay
en juego: por un lado, el aumento variable del precio
del acero, con sus desfavorables repercusiones en el des-
arrollo econdmico; por otro, el permanente gasto de di-
visas destinadas a financiar las importaciones de com-
bustible sélido. Si la decisién resultara favorable al
estudio, habria que determinar su financiamiento, pues,
en casos muy contados la industria carbonera latinoame-
ricana podria proveer a él, no obstante ser la primera
interesada en este asunto.

b) Reduccion de minerales de hierro

Algunos paises de América Latina cuentan con yaci-
mientos de minerales de hierro que, ademés de ser abun-
dantes, tienen leyes muy elevadas. Esos paises —el Brasil,
Cuba, Chile, México, el Perii y Venezuela— son ademas
exportadores de dichos minerales en cantidades variables.
En consecuencia, se supone razonablemente que el abas-
tecimiento de estas materias primas para la proyectada
industria siderfrgica en la propia regién, no presentara
inconvenientes.

Sin embargo, en muchos de esos yacimientos exporta-
dores se presenta el problema de la parte de mineral que
se muele durante la extraccién que, en proporcién va-
riable, resulta de grano muy fino. Esta tiene en el mer-
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cado mundial, si es que se la acepta, un precio muy in-
ferior al mineral en trozos. En consecuencia, en tales
yacimientos se plantea el problema técnico de cémo
aumentar el rendimiento econémico de la extraccién. En
diversas partes del mundo, se emplean procesos de bri-
queteo y peletizacién de finos cuyas ventajas econdmicas
y posibilidades técnicas de adopcién, convendria estudiar.

Por lo demas, en los paises maés industrializados se
esti pensando en una carga aglomerada autofundente, es
decir, convertir en granalla el mineral de hierro mediante
el uso de coque, con o sin los fundentes. Es posible que
ésta sea la solucién al problema que, respecto al coque,
presentan los carbones locales en los altos hornos de Amé-
rica Latina, Una serie .de métodos nuevos que atafien
a distintas fases de la operacion siderargica y cuya aphi-
cacién préctica ha sido varible, se han estudiado y ex-
perimentado en el dltimo tiempo. Para los fines de este
trabajo, basta citar los siguientes:

i) En cuanto a la reduccién del mineral, se ha tratado
de reemplazar o complementar al alto horno —que usa
coque metalirgico para reducir los 6xidos de hierro y
funde el metal resultante, dando como resultado el arrabio
liquido— por los procesos de reducciéon directa. Esto
puede lograrse con el uso de gas natural, polvo de coque,
otras sustancias carbonosas o hidrégeno. El resultado da
hierro esponja, lupas, etc., que se obtienen en forma s6-
lida, pastosa o liquida, con algiin remanente de 6xidos
de hierro y diversos tipos de escoria. Segin su estructura
y naturaleza, estos productos pueden usarse directamente
como chatarra sintética en los hornos de refinacién de
acero, cargarse en el alto horno, fundirse en simples hor-
nos ciipula, etc.

ii) Respecto a la refinacién del acero, se han aplicado
varios procedimientos que emplean convertidores con in-
suflacion de oxigeno o aire enriquecido con éste. Permi-
ten, por una parte, obtener de los convertidores un acero
que nada tiene que envidiar en pureza al obtenido en
hornos basicos de solera abierta, y, por otra, refinar en los
convertidores porcentaje apreciable del material sélido.

iit) En lo tocante a la laminacién, por dltimo, se gene-
raliza rapidamente el uso, tanto en instalaciones nuevas
como en ampliaciones de las ya existentes, de la colada
continua, con la que se puede obtener directamente de
los hornos de refinacién de acero, ya sea palanquilla o
planchones, que pueden terminarse con muy pocas pasa-
das adicionales del tren laminador, llamado a darles los
perfiles definitivos. Esto permite prescindir de los costo-
sisimos trenes desbastadores y, a menudo, incluso de tre-
nes intermedios.

No se trataran aqui, en detalle, los procedimientos y
mecanismos indicados en los parrafos if) y iii) anteriores,
que se considerarin detenidamente en la reunién de la
CEPAL ya aludida. Sélo se insistira en que la combina-
cién de los tres elementos referidos permite disefiar plantas
siderirgicas que exigen una inversién mucho menor para
levantar una usina integrada y permiten reducir bastante.
su escala de operacién y, por ello, establecer pequefas
industrias integradas, econémicamente ventajosas. El uso
de convertidores a oxigeno y de la colada continua, es’
independiente, evidentemente,  del método de reduccién
empleado, y uno y otra resultan perfectamente aplicables
a la elaboracién subsecuente del arrabio producido en
altos hornos, ' ' ,

Como antes se dijo, se examinarin aqui exclusivamente
los problemas tecnolégicos que plantea la reduccién di-



recta de los minerales de hierro. Esa reduccién puede
tener varios objetivos: i) disminuir la dependencia de
la industria siderirgica del coque metalirgico, hasta
poder eliminarla completamente, sustituyendo como re-
ductor al coque normal —con sus exigencias de grano
Y resistencia a la abrasién—— por el polvo de coque, de
carbén mineral o vegetal, o por gas natural u otros hidro-
carburos; ii) producir una chatarra sintética, que podria
convenir segin el precio que la comin tuviera en el mer-
cado;® iif) rebajar la escala econémica de produccién
ya que muchas de las unidades empleadas en la reduc-
cién directa son pequefias y es dable obtener una pro-
duccién mayor por el simple agregado de varias unidades
independientes; y, iv) en la mayoria de los casos, abaratar
las inversiones, normalmente cuantiosas, que demandan
un alto horno y una coqueria.

No se pondra en duda la trascendental importancia que
estas nuevas técnicas pueden tener para el desarrollo eco-
noémico de América Latina. En efecto, abren la puerta
a la posibilidad de explotar, por primera vez, algunos
yacimientos de tamafio mediano o pequefio cuyo benefi-
cio resultaria antieconémico si hubiera que atenerse a
las técnicas consagradas en la programacion del proyec-
to. En efecto, con esas técnicas es dificil llegar a precios
aceptables del acero, si la produccién anual no esta por
o menos préxima a unas 250 000 toneladas, Como des-
de el comienzo debe contarse con mineral cubicado para
una explotacion minima de veinte afios, si éste tiene una
ley, por ejemplo, de 50 por ciento, es necesario cubicar,
de partida, de 10 a 12 millones de toneladas para jus-
tificar la instalacién de una planta integrada sobre la base
de las técnicas cldsicas. En cambio, usando las nuevas
técnicas, se podria concebir el disefio de una pequefia
planta integrada, justificada econémicamente, con una
capacidad anual no mayor de 50 000 a 60 000 toneladas
de productos, lo que permitiria el aprovechamiento eco-
némico de yacimientos con unos 3 millones de toneladas
de mineral inicialmente cubicado.

Mucho se ha hecho en favor del desarrollo de procedi-
mientos de reduccién directa y, en los paises industria-
lizados, ya se registran hoy méis de cien patentes de
invencién que cubren tales métodos. De esos procedimien-
tos, por lo menos una veintena se han ensayado en plantas
piloto y unos cuantos se han llevado a la escala industrial,
hallandose actualmente en uso.

Los trabajos iniciales se refieren a procesos que utili-
zaban como agente reductor materias carbonosas sélidas,
" entre otras, polvo de coque, de antracita o de carbon
| mineral o vegetal. En seguida, se puso el acento en los
procesos que se valen directamente del gas natural o de
gasbgeno para ese objeto y, Gltimamente, ha crecido el
interés por aumentar el contenido de hidrogeno del gas
reductor mediante el cracking del mismo. En estas con-
diciones, en algunos de los procesos mds recientes se llega
a mezclas de hidrogeno con é6xido de carbono y otros
gases, en las cuales el hidrégeno representa hasta el 90
por ciento del gas reductor. Si bien éstas son las tenden-
cias generales, también se estin investigando, en casos

3

8 Ello también resultaria de interés cuando se precisara una
chatarra de composicién uniforme, como ocurre en la produccién
de aceros especiales, o cuando se tratara tan sélo de disminuir
Jos costos de transporte de! material ferroso que alimenta a la
industria siderfirgica; tal seria la situacién si un mineral fuese de
ley intermedia, el transporte largo u oneroso y existiese, en las
vecindades del yacimiento, gas natural o energia barata que pudie-
ran servir de reductores.

aislados, algunos procesos que presentan variantes con
respecto a los mas corrientes. Por ejemplo, en algunos,
la gasificacién de la materia carbonosa en el gaségeno
se opera mediante la sustituciéon del aire por oxigeno y,
en otros, el mineral de hierro es inyectado directamente
con el gas reductor, en forma de un chorro de mineral
pulverizado.

Las diferencias mas notables entre los distintos proce-
dimientos que usan los mismos agentes reductores radican
en: i) los procesos continuos y discontinuos; iZ) el disefio
de los hornos y de las superficies de contacto entre mi-
neral y agente reductor, y iif) las temperaturas y las
presiones a que se realiza la reduccion.

El movimiento tecnolégico que ha conducido a estas
investigaciones ha significado, a la postre, que cada uno
de los procedimientos se haya desarrollado, casi exclusi-
vamente, en un centro de investigaciéon especifico, siendo
muy raros los procedimientos que se han experimenta-
do a fondo en mas de un sitio o por mas de un grupo de
investigadores. De esta manera, en cada uno de esos
centros, se ha acumulado enorme experiencia con res-
pecto a un determinado proceso y se cuenta alli con el
equipo técnico —que incluye hasta hornos piloto— ade-
cuado para esos trabajos. En esas condiciones, no se jus-
tificaria la instalacién de un laboratorio de investigacién
de ese tipo en América Latina, tanto mis cuanto que
para cada procedimiento que interese investigar, el equi-
po deberd ser necesariamente diferente.

Otra factor que hay que tomar en cuenta al decidir
un programa de investigacién de esta especie en América
Latina es que algunos de estos procesos han sido idea-
dos para ciertas condiciones definidas: principalmente
para las caracteristicas del mineral; pero, en algunos
casos, también para la disponibilidad de diversos reduc-
tores y sus precios relativos. El hecho es que, si bien
existen procedimientos aplicables a una vasta gama de
minerales, hay otros en los cuales su posibilidad de em-
pleo se limita a materias primas de tipo bien definido.
Si a lo anterior se agregan las consideraciones que, para
la seleccién del procedimiento, imponen los costos y dis-
ponibilidad de los demas elementos que intervienen en la
operacion, se concluira que, en cada caso especifico, la li-
bertad para elegir entre uno u otros de los muchos pro-
cedimientos que se ofrecen es bastante restringida, si real-
mente se quiere producir en las condiciones mas econé-
micas posibles,

Actualmente, quien se interese en la posible utilizacién
de un mineral de yacimiento poco conocido y desee saber
si hay la posibilidad de explotario empleando en la ela-
boracién alguno de los procedimientos de reduccién di-
recta, se encuentra frente a una situacién extremadamen-
te dificil. Son tantos los factores y consideraciones que
entran en la seleccién del procedimiento, que, por lo
general, se precisa algiin tipo de asesoria técnica o, sim-
plemente, tomar contacto con los promotores del proce-
dimiento que les es mas conocido. En estas condiciones,
es probable que el procedimiento de reduccién propiciado
por la firma a la cual se dirija, no resulte siempre el mas
adecuado para el tratamiento que su mineral requiere.

Los grupos a que pudiera recurrirse y que propician
los diferentes procedimientos pueden en muchos casos no
estar seguros de si el mineral es 0 no adecuado para ser
tratado por su respectivo sistema. Y, aunque en su fuero
interno puedan creer que hay otros mas recomendables,
la tentacién de iniciar nuevos estudios, aun asi, es casi

73



irresistible. En efecto, en tales casos la norma es que el
interesado cubra, por lo menos, los costos directos de
la experimentacién y, con esto, una consulta de esta espe-
cie permite a los promotores del procedimiento ampliar
Su experiencia y conocimientos en un mayor namero y
variedad de minerales. Es indudable que la informacién
que han de dar al interesado es fidedigna; pero, con ello,
no se contesta la pregunta principal que le interesa: saber
cudl —entre los muchos posibles— es el procedimiento
que mas conviene a su mineral.

En consecuencia, hay a este respecto un campo en que
se constata una verdadera y urgente necesidad de asis-
tencia técnica e investigacién fecnolégica en América
Latina. Se trata de un examen previo y a fondo de los
minerales, para determinar lo més exactamente posible
sus caracteristicas e indicar cuéles sean los procesos de
reduccién que, a prlmera vista, parezcan los mas indi-
cados para su tratamiento. Este estudio debiera acompa-
fiarse de un examen de los demés factores productivos
disponibles, asi como del tipo de productos que se desee
fabricar. Una vez hecho este estudio, el centro de inves-
tigaciones que lo hubiere realizado estaria en condiciones
de asesorar a quien lo solicite respecto a los pasos que
deba dar enseguida.

Por lo tanto, pareceria ]ustlﬁcado promover una inves:
tigacién tecnolégica de esta especie en América Latina,
La necesidad de contar con personal experimentado en
el campo de la investigacién de minerales de hierro, y la
ventaja de reducir las inversiones en equipo; harian reco-
mendable concentrar -estos estudios’'en un solo organismo
que estuviera siempre disponible para todos los gobiernos
e industriales interesados.

La importancia de que las experiencias en escala pi-
loto de los centros creadores de los procedimientos vayan
bien encaminadas desde la partida, se comprende mejor
cuando se considera que demandan bastante tiempo, que
a veces incluso es preciso repetirlas en sitios diferentes
Y que sus conclusiones son indispensables para que el
interesado pueda dar el paso siguiente.

Si se resolviera crear un instituto de este tipo, su per~
sonal técnico tendria como primera misién hacer un es-
tudio detallado de los procedimientos de reduccién direc-
ta conocidos, procurando agruparlos, ya de acuerdo con
sus principios de operacién, ya segiin las caracteristicas
especiales que exigen de los minerales susceptibles de
tratarse mediante ellos. En seguida, realizar un estudio
sistematico de la reductibilidad y otras propiedades de los
minerales de hierro latinoamericanos, y, en todo caso,
de las demas materias primas relacionadas con la indus-
tria sideriirgica con que'se cuenta en cada localidad.

. Esos estudios sistematicos deberian interrumpirse para
dar prioridad a solicitudes de estudios especificos, en el
caso de muestras representativas de yacimientos bien ubi-
cados y cuyas reservas permitan razonablemente pensar
en una explotacion, ya sea con el fin de exportar o con
el de abastecer:a.una proyectada aisina; mde,rurgxca. '

‘En consecuencia, tal-centro-dé invéstigdciones. debena,
después de verificar el monto"dé 1ds ‘reservas y hacer un
estudio del p051ble mercado de los productos, averiguar
las:caracteristicas ‘'morfolégicas y flslcoqulmlcas ‘del ‘mi-
néral, especlalmente isu-reductibilidad. Las’ 1nvest1gacmnes.
técnicas incluirian un analisis qmmlco compléto -del ‘mi:
neral; la determinacién de’su punto:dé fusién o ablan:
damlento segun 1 caso;_sus ‘caracteristicas: mecanxca' a
temperaturas: dlferentes ;
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frente a distintos agentes reductores, etc. Simultineamen.
te con lo anterior —y si hubiere lugar a ello— se deberia
estudiar la posibilidad de purificar o beneficiar el mi.
neral antes del tratamiento de reduccién. Con estos datog
a la vista, el centro estaria en condiciones de indicar cua]
o cuales son los procedimientos de reduccién més indi-
cados. El trabajo subsecuente se continuaria en los centros
que han desarrollado los respectivos procesos sélo si, des.
pués de esto, subsistiera el interés por utilizar el mineral.

A pesar de ser muchos los yacimientos de América
Latina cuyos minerales se han estudiado con prolijidad
varible, es mucho mayor el niimero de aquéllos en que
esto, o no se ha hecho en absoluto, o sdlo de una manera
muy superficial. Hay casos de propietarios de yacimientos
que han costeado esos estudios; pero, en la mayoria de
ellos, la propiedad o los derechos al yacimiento habian
sido previamente adquiridos por un grupo econémico po-
derose, interesado en la creacién de una industria side-
rirgica. En vista de las inversiones gigantescas que de-
manda la industria siderfirgica; y consideradas las po-
sibilidades financieras de América Latina en general, es
mnegable que para las futuras realizaciones o para la
expansién de las actuales, los gobiernos deberan continuar
interesandose e interviniendo en la materia. Es preciso
recordar que las necesidades de inversion en América
Latina por este solo rubro, pueden estimarse en unos
5 000 millones de délares para los proximos 10 6 12 afios.

En estas condiciones, es ldgico esperar que ——salvo en
casos aislados~— la iniciativa de estas investigaciones se
origine en los organismos de planificacién econdmica,
u otros organismos estatales, previa la preparacién de un
estudio sobre la factibilidad econdémica de la industria
siderlirgica que se proyecte.

c) Concentracién de minerales de manganeso

El manganeso es un elemento absolutamente indispen-
sable en la refinacion del acero, si bien su consumo es-
pecifico en esta industria sélo flucta entre 7 y 8 kilogra-
mos por tonelada de acero en lingotes. Como cabe prever
una produccién anual de unos 20 millones de toneladas de
acero en América Latina a comienzos de la proxima déca-
da, puede suponerse una demanda de alrededor de
160 000 toneladas de manganeso metalico, que, al ser
de una ley media de 40 por ciento, corresponderia a unas
400.000 toneladas de mineral.

A primera vista, pareceria que esas perspectivas no
debieran causar preocupacién, pues algunos paises latino-
americanos exportaron las siguientes cantidades en 1960:

\ . Porcentaje
Toneladas de ley media
Brasil . . . . . 468 465 45.7
Cuba . . . . . 36 079 40.0
Chile . . . . . 14 372
México . . R 190300 -
Total .. . . = 769‘21’_@

Sin embargo, el problema tiene 1mportancxa por ‘las
siguientes razones: 1) como los Estados Unidos, el Ca-,
nada y los paises de’Europa .Occidental ‘tampoco cuentan’
con reservas abundantes, la: produccwn dela’ industria.
siderirgica del mundo ‘occidental depende ' en: alto gra-.
do de las 1mportac ones provenlen “del “Asia y, sobré
todo, de la URSS que es el pals que flene abundanc1a




mayor de reservas; it) en diversos paises de América
Latina existen yacimientos de leyes demasiado bajas para
que sus productos sean aceptados en el mercado mundial
con fines metalirgicos, sin la aplicacién previa de algin
sistema de beneficio que las eleve. La posibilidad de ex-
plotar esos yacimientos con fines exportables permitiria
a dichos paises aumentar sus ingresos en divisas mediante
un nuevo renglén de exportaciones,

Dos hechos servirin para comprobar la importancia
que algunos gobiernos latinoamericanos atribuyen al pro-
blema: i) en 1960 el gobierno de Venezuela reservé para
el estado toda actividad de exploracién y explotacién de
yacimientos de manganeso, y ii) el gobierno del estado
de Minas Gerais, Brasil, prohibié —también en 1960—
la exportacién del manganeso proveniente de yacimien-
tos ubicados dentro de su territorio.

Se conoce la existencia de reservas apreciables de mi-
nerales de manganeso de baja ley, por lo menos, en la
Argentina, el Brasil (estado de Minas Gerais) y Chile,
y es muy posible que —una vez puesto en marcha un
procedimiento econémico para concentrar minerales de
este tipo y hacerlos costeables— se despierte el interés
por realizar exploraciones en otros paises latinoamerica-
nos, en muchos de los cuales se ha mencionado la exis-
tencia de tales depésitos, sin que los estudios geologico-
mineros preliminares se hayan hecho a fondo todavia.

El nombre genérico de mineral de manganeso compren-
de una gran cantidad de compuestos diferentes, que apa-
recen en variadas formas y se han generado de maneras
diversas. Aunque no su totalidad, la mayoria presenta
inconvenientes técnicos muy serios para los procesos nor-
males de flotacién.

Un caso tipico es el de los minerales chilenos, exten-
samente estudiados por compafiias privadas. El manga-
neso suele encontrarse en Chile, en forma de delgados
mantos de sedimentacién de alta ley (42 a 45 por cien-
to), entre otros mis gruesos de ley baja (5 a 35 por
ciento). La explotacién selectiva de los mantos mas ricos
es costosa y dificil, ya que, ademas de la extraccién del
material inerte y de baja ley, existe la posibilidad de una
mezcla que reduzca el porcentaje de manganeso del mi-
neral obtenido.

La explotacién masiva, mezclando mantos de leyes di-
ferentes, es de mayor productividad y menor costo; pero
hace indispensable concentrar el producto, para dejarlo

~con una ley de manganeso adecuada. Las investigaciones

realizadas demuestran que la concentraciéon de estos mi-
nerales es técnicamente factible por simple flotacion; pero,

. debido a su naturaleza porosa, es preciso usar grandes
. cantidades de reactivos no recuperables, lo que torna an-
' tieconémico este procedimiento. Por otra parte, los mi-

nerales chilenos de manganeso suelen ser 6xidos que
contienen cantidades apreciables de silicatos y de cal,
impurezas que impiden la produccion de ferro-manganeso
por los métodos conocidos. Finalmente, se han ensayado
varios procedimientos de concentracién por gravedad: la
mesa concentradora Wyfley o la separacién en medio
acuoso. El rendimiento obtenido con ellos ha sido muy
bajo y, por lo demas, su aplicacién en los Estados Unidos
también ha resultado de éxito dudoso. :

Los problemas anteriores y el interés por aumentar la
produccién de manganeso de alta ley, aconsejan la rea-
lizacién de los siguientes trabajos:

i) agotar los ensayos de concentracién —por diféren-

cia de densidad y por flotacién— segiin los procedimien- -

tos que se emplean en otros paises con minerales de este
tipo;

i) estudiar la posibilidad de tostar el mineral de man-
ganeso para reducir al estado de 6xido (Mn O.), la to-
talidad de los compuestos que contiene el metal, lo cual
facilitaria su concentracién por los procedimientos co-
munes. El inconveniente de este proceso reside en que el
concentrado resultante paga un derecho mucho mayor
de internacién en los Estados Unidos. De alli que, si fue-
ran satisfactorios los resultados de esta investigacion,
convendria a los gobiernos latinoamericanos que se be-
neficiaran con el empleo del método negociar con el de
Estados Unidos una posible reduccién del derecho;

iii) estudiar qué posibilidades técnicas y econémicas
hay de producir manganeso metalico electrolitico, cuyo
precio es de 2.5 a 3 veces superior al del 6xido contenido
en los concentrados. Este estudio requiere el empleo de
técnicas complicadas y, ademas, debe hacerse al mismo
tiempo que un examen del mercado pues la demanda de
manganeso en forma de metal electrolitico es muy infe-
rior en la actualidad a la de los 6xidos en minerales o
concentrados de alta ley.

Como puede colegirse, las investigaciones que conven-
dria realizar en cada caso, si no se tiene la suerte de
encontrar con facilidad algiin procedimiento econémico
de concentracién directa, han de exigir subidos gastos y
personal muy especializado. Por otra parte, si la solucién
técnica encontrada corresponde a los parrafos it) y iii)
anteriores, deberia acompafiarse de gestiones hechas por
los gobiernos interesados ante el de los Estados Unidos,
con el fin de obtener para el producto un tratamiento
aduanero mas favorable. En tales circunstancias parece-
ria recomendable concentrar las investigaciones en un
solo centro, a fin de poder especializar personal en esta
clase de trabajos y postergar toda decisién tocante a ne-
gociaciones comerciales hasta que se haya encontrado la
técnica econémicamente factible para la alternativa de
tostacién o electrélisis. Por lo tanto, no se podria pres-
cindir, al parecer, de una cierta asociacién de los go-
biernos, al menos durante algunas de las etapas mis com-

licadas y onerosas del estudio. En cambio, el examen
de las posibilidades de concentracién por los métodos co-
rrientes, lo podrian financiar sin dificultad los propieta-
rios de los yacimientos, quienes lo solicitarian al centro
en forma directa.

Si se estableciera tal centro Gnico de investigacién, una
de sus tareas iniciales deberia ser recopilar datos sobre
los yacimentos en que, después de efectuados estudios
geoldgicos y mineros, se haya comprobado suficiente exis-
tencia de mineral como para justificar su explotacién.
Una segunda tarea deberia ser la de estudiar y clasificar
las muestras de estos yacimientos, para saber en conjunto
cuales son los problemas de mayor incidencia en los
paises de América Latina e ir estudidndolos, en lo po-
sible, en el orden de su importancia. Una tercera tarea
seria-el estudio sistemitico de los. problemas ‘que presen-,
tan todos los minerales de que se tengan muestras repre-
sentativas. Finalmente, el centro deberia cooperar en la
preparacién de un catastro de los minerales de manga- .
neso en América Latina, indicando sus caracteristicas y
posibles reservas. o : ’

20 ABASTECIMIENTO DE AZUFRE Y ACIDO SULFURICO

La. inmensa mayotia del azufre -que 'se’ consume en el.

mundo estd destinada a la produccién de acido‘sulfirico,
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materia prima basica porexcelencia- de casi toda la in-
dustria quimica. Por otro lado, la mayor parte del acido
sulfirico se produce en América Latina partiendo direc-
tamente del azufre, por lo cual las otras fuentes comen-
tadas en esta seccién representan sblo una pequefia con-
tribucién dentro del panorama econdmico mundial.

Desgraciadamente —con excepcién de México—, Ameé-
rica Latina es pobre, en general, en reservas de azufre®
y, por ello, la mayor parte de la demanda tiene que cu-
brirse con importaciones. Es asi como a un consumo
aparente de unas 380 000 toneladas en todos los paises
de la regién, correspondieron importaciones que alcan-
zaron a 172000 toneladas provenientes de los Estados
Unidos y a 14800, de México. Es de notar que las
exportaciones de México a terceros paises totalizaron
1176 000 toneladas.

Dado que América Latina, segiin puede verse por las
cifras que anteceden, tiene en su comercio exterior un
fuerte saldo positivo en materia de azufre se podria juz-
gar, a primera vista, que carecen de interés para los pai-
ses del irea que son importadores netos los problemas
técnicos que pueda presentar la extraccién de azufre. Sin
embargo, debido a la fuerte conexién que existe entre
la disponibilidad de azufre, o mas exactamente, de acido
sulfdrico, y el desarrollo de la industria quimica en ge-
neral, tales problemas técnicos han merecido muy seria
consideracién. Es probable que los méviles de tal preo-
cupacién hayan sido, fundamentalmente, los siguientes:
i) asegurar la continuidad del suministro; ii) problemas
de balance de pagos que no se refieren tanto al costo de
importacion del azufre como a la posibilidad de expor-
tar el extraido por procedimientos diferentes al sistema
Frash, y iif) preocupacién por el costo del azufre. La
verdad es que las consideraciones enumeradas no siem-
pre se formularon o, si lo fueron, no se evaluaron en
1gual sentido. Se dan, asi, casos de proteccién excesiva
a la ‘extraccién nacional, para asegurar el suministro, con
el consiguiente encarecimiento del producto.

En América Latina el azufre se presenta por lo menos
en cinco formas bien diferenciadas: i) reservas en forma
de domos, aptas para ser explotadas por el procedimiento
Frash, mediante el cual México produce alrededor de
1200 000 toneladas anuales; ii) azufre volcanico, que
abunda en las altas cumbres de los Andes y se encuentra,
en cantidades y formaciones variables, en la Argentina,
Chile, Bolivia, el Perti, el Ecuador y Colombia, asi como
en México; de estas reservas se producen unas 50 a
60 000 toneladas anuales, principalmente en Argentina,
Bolivia, Colombia y Chile; iti) azufre contenido en piri-
tas de hierro o cobre, cuya extraccién en Venezuela al-
canza a unas 4000 toneladas anuales, exportando Cuba
unas 15000 toneladas por afio; a pesar de existir gran-
des cantidades de piritas en el Brasil y de no contar este
pais con otras fuentes de azufre, hasta la fecha no se las
ha hecho objeto de explotacién industrial; iv) azuire
contenido en gases de escape acidos, tanto del petrdlec
como de tostacién de minerales; México produce unas
30 000 toneladas anuales de azufre a través de esta fuen-
te; la Argentina, unas 20 000 y el Uruguay tiene proyec-
tada una unidad con una capacidad anual de unas 4 000
toneladas; puede llamar la atencién que Chile, a pesar

® Hace ailos se hablé del descubrimiento en Venezuela de for-
maciones semejantes a las que se explotan en los Estados Unidos
y México para produccién directa por el procedimiento Frash;
pero no se ha tenido confirmacién respecto a esto ni se conoce
la magnitud de las posibles reservas.
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de'la concentracién de. azufre .en sus grandes -fundicio-
nes de cobre, no lo recupere en absoluto; y v) azufre
nativo, muy finamente pulverizado, mezclado con el fango
que hay en el fondo de ciertas lagunas en Centroamérica,
principalmente en Guatemala. Al parecer, por dificulta-
des tecnolbgicas que impiden su extraccién, este tipo de
reservas no es aiin objeto de explotacién industrial,

Varias de las reservas enumeradas no presentan pro-
blema alguno de investigacién tecnolégica; otras, en cam-
bio, los tienen muy serios. Pero, cualesquiera que sean los
casos, el tipo de investigaciones que unas y otras requie-
ren, varia fundamentalmente. A contiunacién se pasa una
breve revista a la situacién existente, enumerandose las
diferentes fuentes, no ya por orden de su importancia
econdémica, sino por la indole de los problemas que pre-
sentan, procediendo de los mas simples a los mas com-
plicados.

a) Yacimientos aptos pera uso del procedimiento Frash

El proceso, que consiste en insertar tres cafierias, una
dentro de la otra, en el seno del azufre nativo que se
encuentra bajo tierra, permite la extraccién de azufre
solido, mediante i) inyeccién de vapor sobrecalentado
por una de las cafierias a fin de fundir la masa bajo
tierra; it) un tubo de salida del azufre liquido y, #i) un
tercer tubo que lleva aire comprimido a fin de crear
en el depésito de azufre la presidn necesaria para hacerlo
ascender a la superficie. Es un procedimiento de técnica
conocida, que no presenta dificultades y que no necesita
mas investigaciones que la cubicacién de un depésito de
volumen suficiente como para amortizar las instalaciones.

b) Azufre volednico

Aparece en formaciones de mineral de azufre sélido
de tamafio variable, en las laderas de algunos volcanes,
en su mayor parte extinguidos y, por lo general, a mas
de 4 000 metros sobre el nivel del mar. Este azufre esta
intimamente mezclado con proporciones variables de

ganga, principalmente silice y altmina, que hacen que

las leyes del mineral fluctien entre un 15 o menos hasta
el 90 por ciento. Por lo general las faenas en la altura
a que se encuentra el azufre se limitan a extraer el mi-
neral que se transporta, enseguidd, a alglin sitio mas

bajo, donde haya agua .y facilidades para establecer la

planta de concentraciéon y/o refinacién. Aparte del pro-
blema del agua, que es poco comiin en las laderas de
un volean, y del costo de transporte del combustible, la
consideracién de la mayor productividad de la mano de

obra a menor altura, influye en la eleccién del sitio en .

el cual se ubica la planta beneficiadora. En los dltimos

veinte afios se ha generalizado la practica de concentrar .

el azufre del mineral, por flotacién, a leyes entre 65 y
85 por ciento. En la mayoria de los casos es posible em-

plear directamente estos concentrados en la produccion ,

de acido sulfirico, y asi se hace en la actualidad en la
planta de la Sociedad Metalargica Meteor, en Zarate,
Republica Argentina, a fin de suplementar la materia pri-

ma que esta fibrica obtiene de la tostacién de shlfuros .

de plomo y zinc. Pero, como esto depende de la natu-
raleza del resto de la ganga que acompafia a los concen-
trados, no es siempre posible y, si hubiera interés eco-
némico en emplear este método, debiera investigarse en
cada caso especifico, Por lo demis, no todos los minerales
son igualinente aptos para ser flotados y la investigacion



de los 'mejores métodos y reactivos de flotacién debe rea-
lizarse cuidadosamente en cada caso. De acuerdo con los
Procedimientos usuales, los concentrados se tratan ense-
guida en autoclaves o retortas calentadas por medio del
vapor a un punto superior al de fusion del azufre. Este
se desprende total o parcialmente de la ganga y puede
extraerse en estado liquido, terminada la separacidn.

En cuanto a la operacién de los autoclaves, se estudian
Yy comparan en la actualidad dos tecnologias diferentes.
La maés antigua y generalizada se ha originado, al pare-
cer, en trabajos de investigacién realizados en los afios
treinta por la entonces Caja de Crédito Minero de Chile,
mientras que la mas reciente es una técnica empleada
en la extraccién de azufre volcinico en el Japén y di-
vulgada en América Latina por el experto de Naciones
Unidas, profesor Kitaro Hayase, que trabajo en la Ar-
gentina, Colombia, Chile y el Perd.

El procedimiento méis antiguo consiste en cargar las
retortas con los concentrados que, por lo general, con-
servan un pequefio porcentaje de humedad, y calentarlos
por medio del vapor. Después de fundido todo el azufre,
y una vez que ha tenido tiempo de separarse de la ganga
por gravedad, se extrae, por una parte, el azufre liquido
de maés de 99 por ciento de pureza y, por otra, las colas
constituidas por ganga que ain conserva 20 por ciento o
més de azufre. Estas “colas” se envian de nuevo a la plan-
ta de flotacién, junto con el mineral fresco, y de esta
manera se cierra el ciclo con apreciable recuperacién del
azufre extraido de la mina.

En el procedimiento japonés, los concentrados se cargan
en autoclave de construccién especial, provisto de paletas
revolvedoras que giran lentamente y con abundante pro-
porcién de agua. Se basa en que los minerales que cons-
tituyen la ganga tiene una apreciable afinidad por el
azufre, el cual se adhiere a ellos una vez que se alcanza
la fusién, motivo por el cual con el procedimiento en seco
resulta imposible obtener una buena separacién. En cam-
bio, la misma ganga presenta mayor afinidad de super-
ficie por el agua, la cual reemplaza al azufre en el con-
tacto con la ganga, permitiendo una separacién casi
completa. El objeto de los revolvedores es mantener la
masa en constante y lento movimiento para permitir el
contacto entre si de las particulas de azufre fundido a fin
de darles el peso y volumen necesarios para separarse de
la ganga.

Al parecer, el procedimiento japonés consigue una ma-
yor recuperacién del azufre extraido de la mina y per-
mite trabajar con concentrados de mucha menor ley que
los necesarios en el procedimiento que podria denomi-
narse “clasico” en América Latina. En cambio, tiene el
inconveniente de que la instalacién es mucho mas costosa.
Posiblemente, el balance térmico de uno y otro procedi-

. miento deba ser desigual, consideracién de importancia

si se piensa en el costo de llevar combustible a mas de
3 000 metros de altura y en regiones apartadas.

Por lo anterior, se justificarian en cada caso —una vez
conocidas la cubicacién del mineral, sus leyes medias y
la ley de las masas méis abundantes— las siguientes inves-
tigaciones: ¢) estudiar los sistemas de flotacién mas con-
venientes y los reactivos mds adecuados; ii) realizar una
comparacién de los resultados técnicos con el sistema cla-
sico, el japonés y otros que merecieran estudio; iiZ) una
vez obtenidos los resultados técnicamente posibles con el
empleo de los diferentes métodos de extraccién, efectuar
un estudio econémico comparativo de los mismos. Aparte

los estudios de procedimientos de extraccién, se justifi-
caria una investigacion respecto a qué metales seria mas
conveniente emplear en la fabricacion de las retortas,
debido a que el fierro colado comiin que para ello se
utiliza en Chile estd sujeto a muy fuertes corrosiones y
tiene corta vida, Ademas, la operacién del autoclave cla-
sico es sumamente ineficiente desde el punto de vista
de la productividad de la mano de obra, ya que se em-
plea mucho mais tiempo en la carga y descarga de la
retorta que el requerido por los procesos de fusion y
separacion. Convendria estudiar disefios mas practicos
o con mayor grado de automaticidad en las operaciones.

c) Extraccion de azufre de piritas

Al parecer, en Venezuela se extraen unas 4000 tone-
ladas anuales de azufre de piritas; pero como la recolec-
ci6n de datos para este estudio se ha limitado a los cuatro
paises mencionados en la introduccién, no se dispone de
mayor informacién. Cuba, por su parte, ha exportado
en forma regular unas 30 000 toneladas anuales de pi-
ritas, con un contenido de aproximadamente 15000 to-
neladas de azufre. Dado que la produccién mundial de
azufre obtenido en esta fuente alcanza a unos 8 millones
de toneladas, contenidas en casi 19 millones de tonela-
das de piritas, y son mas de 35 los paises que las produ-
cen, es dable imaginar que existe gran variedad de téc-
nicas para la utilizacién del azufre que contienen.

A pesar de ello, el Brasil enfrenta en esta materia un
problema serio de investigacién. Aunque el pais no cuenta
al parecer con otra fuente propia de azufre que sus pi-
ritas, éstas no son objeto de aprovechamiento industrial.
El hecho es que el carbén de Barro Branco contiene un
porcentaje de azufre extraordinariamente elevado, no
organico sino piritoso por fortuna, que puede eliminarse
facilmente por gravedad (lavado en un medio denso)
hasta reducirlo a poco mas de 1 por ciento. Con el sis-
tema de lavado actual se obtiene un 40 por ciento de
carbon metalirgico, un 30 por ciento de un combustible
pobre o middling y un 30 por ciento de ganga piritosa.
En vista de que las piritas contenidas en el carbén de
Barro Branco representan aproximadamente un 12 por
ciento del peso del carbén, con 5 por ciento de azufre
recuperable, es concebible que dentro de poco, al desarro-
Harse la produccién de carbén para hacer frente a la
expansion prevista de la industria siderQirgica, se cuente
con un potencial de unas 150 000 toneladas anuales de
azufre recuperable.

Ahora bien, el uso de esas piritas para producir direc-
tamente 4cido sulfiirico por los procedimientos en préc-
tica en todo el mundo, no constituye solucién para el
Brasil, pues se veria obligado al transporte maritimo del
icido a largas distancias —Santos, Rio, Victoria, etc.—
lo que es imposible. A propésito del transporte de las
piritas, surgen dos objeciones fundamentales: i) el trans-
porte de un 50 por ciento de material que no esta
constituido por piritas y, i) su alta oxidabilidad y su
propensién a la combustion espontinea. En estas condi-
ciones, parecerian recomendables dos tipos de investiga-
cién orientadas hacia el descubrimiento de un procedi-
miento que evite la combustién espontinea de las
piritas, y el estudio de un proceso que permita la extrac-
cién de azufre elemental de las piritas y que se pueda
instalar junto a las minas. Respecto a lo dltimo se han
realizado algunos estudios sin que se haya llegado a una
solucién a primera vista aceptable.
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d) Extraccién de azufre de gases de tostacion y com-
bustién

En México se extraen anualmente unas 30 000 tonela-
das de azufre de los gases de refineria de petréleo; en
la Argentina, unas 20 000 de los gases de tostacién de
minerales de plomo y zinc y en el Uruguay hay proyec-
tada una planta que ha de producir unas 4 000 toneladas
provenientes del gas de refineria de petréleo. Chile, que
cuenta con una gran produccién de materia prima de
esta clase, no la aprovecha. Santiago es el centro del con-
sumo de acido sulfiirico en el pais. A unos 150 kilémetros
por ferrocarril se encuentra la gran fundiciéon de cobre
de 1a Braden Copper Company, en el mineral de El Te-
niente, que produce unas 180 000 toneladas anuales de
cobre y debe obtener como coproducto una masa de acido
sulfarico con un contenido equivalente a unas 30 000
toneladas de azufre. Sin embargo, en Santiago se utiliza
el azufre proveniente de los yacimientos del norte, de
alto precio y que se transporta desde gran distancia, se-
guramente con objeto de no provocar cesantia entre los
mineros de aquella zona. Por otra parte, las fundiciones
de cobre de Chuquicamata y Potrerillos desperdician por
lo menos una cantidad de azufre 2 veces mayor que la
de la Braden. Habria que agregar el de la fundicién de
Las Ventanas, cerca de Valparaiso, con una produccién
anual proyectada de unas 45 000 toneladas de cobre.

Planteado el problema en esta forma, pareceria inne-
cesario realizar investigaciones tecnoldgicas en relacion
con el potencial de produccién de azufre que podria pro-
venir de El Teniente y Las Ventanas, o sea el equivalente
a un total de unas 40 000 toneladas de azufre anual, ya
que el transporte del acido sulftirico al centro de consu-
mo se haria sobre un trayecto corto. En cambio, en rela-
ciéon con las producciones mucho mayores de Chuqui-
camata y Potrerillos, surgirfa un problema semejante al
de las piritas de Tubarao, consistente en encontrar una
forma econémica de extraer directamente el azufre na-
tivo, en este caso, de los gases de tostacién de los mine-
rales sulfurados de cobre. Los procedimientos que se
conocen para dicho fin son complicados y onerosos, pero
es probable que no se hayan investigado gran cosa, pues
deben ser pocos los casos, en otros paises, de tostaciones
tan aisladas de toda actividad industrial como los de

Chile.

e) Azufre del fango de lagunas

Por encontrarse esta fuente de azufre solamente en al-
gunos paises que no se han incluido en el presente traba-
jo, no se ha recogido informacién detallada sobre el
progreso logrado en la técnica de su extraccién. Se trata
de azufre nativo muy fino, mezclado con un elevado por-
centaje del material del fondo de las lagunas, principal-
mente arcilla en estado coloidal. Hasta hace pocos afios
no habia sido posible enconirar un método que permi-
tiera la flotacién de este material, con el objeto de enri-
quecer su contenido de azufre. Tampoco se tienen noticias
respecto a si se ha estudiado la posibilidad de extraer
este azufre econdémicamente, mediante el uso de disol-
ventes.

En. resumen, los diferentes tipos de investigacién que
parecerian recomendables para la solucién de todos estos
problemas serian los siguientes:

i) Flotacién de minerales en yacimientos volcanicos
y fangos de lagunas;
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it} Produccion directa de dcido sulfirico a base de
concentrados en minerales volcanicos y fangos
de lagunas;
tit) Extraccién por medio de disolventes en fangos de
lagunas y, posiblemente, en minerales volcanicos;
i) Comparacidén econémica de diversos tipos de retor-
tas en minerales volcanicos y fangos de lagunas;
v) Detalles técnicos de las retortas (metales y produc-
tividad) en minerales volcanicos y fangos de la-
gunas;
vi) Combustién espontinea de las piritas en las piritas
del Brasil; y
vit) Produccién de azufre nativo, a base de sulfuros en
las piritas del Brasil y gases de tostacién de cobre
en Chile.

La enumeracién que antecede permite deducir que en
América Latina hay lugar para dos o tres centros de
investigacién sobre el azufre, dedicados a problemas casi
totalmente independientes entre si. En lo que toca a quien
deba promover y financiar estas investigaciones y sus
posibles resultados cabria decir lo siguiente:

"Azufre volednico. Normalmente, debieran ser los duefios
de los yacimientos —primeros interesados en estas inves-
tigaciones— quienes las financiaran, Excepciones obvias
serian: 7) que dentro del pais respectivo exista un mer-
cado demasiado protegido y los duefios de yacimientos
puedan operar ventajosamente sin perfeccionar los pro-
cedimientos de extraccién; ii) que se sepa de antemano
que, por satisfactorias que resulten las investigaciones,
el azufre importado debe continuar resultando mas barato
que el nacional, y, iiz) que los duefios de los yacimientos
carezcan de medios financieros para costear estos trabajos.
En todo caso, si el problema afectara de algin modo al
posible desarrollo econémico del pais, corresponderia a
los organismos de fomento promover las investigaciones
y ayudar a su financiamiento.

Piritas. En el Brasil, la Commissio Nacional do Carvéo
realizé algunos estudios ~que estuvieron lejos de agotar
la materia— sobre el aprovechamiento del azufre de las
piritas. En atencién a la mayor demanda de azufre en
este pais, v al crecimiento previsto de su extraccion
carbonera (con el correspondiente aumento de la produc-
cién de piritas), si ese organismo no tiene recursos
suficientes para proseguir los estudios, bien podria contri-
buir a financiar su prosecucién una accién combinada de
los organismos de fomento y de la industria sidérurgica,
que es la mas interesada en el abaratamiento del carbén,
cosa que se lograria, en cierta medida, por la valoriza-
cién de uno de sus subproductos en este caso.

Gases de tostacién. Es bien posible que en paises mine-
ros como México y el Perit exista un problema semejante
al de Chile. En este altimo, los productores de azufre vol-
cinico gozan de una proteccién suficiente como para no
tener interés en el problema. Salvo la pequefia fundicitn
de Las Ventanas, los productores- de cobre tampoco lo
tienen, puesto que se trata de grandes compafiias extran-
jeras que trabajan bajo un régimen institucional y fiscal
bastante complicado y prefieren entonces no tocar el
tema. Corresponderia, pues, a los organismos de fomento,
promover la investigacidn, si efectivamente se desea rea-
lizarla. '

Fango de lagunas. Algunos de los propietarios o conce-
sionarios para la explotacién de estos recursos han finan-
ciado investigaciones que, al parecer, no ha sido posible
llevar a término. Si tal cosa ha ocurrido por carencia de



los recursos suficientes, los organismos de fomento po-
drian, igualmente, promover el trabajo que falta.

3. PRQBLEMAS RELACIONADOS CON LOS ACEITES Y GRASAS

Los aceites y grasas desempefian un papel muy impor-
tante en la economia latinoamericana. En afios recientes,
se han destinados cerca de 8 millones de hectareas a la
produccién de oleaginosas, o sea aproximadamente el 8
por ciento de las tierras en cultivo. kn cuanto a las grasas
animales, constituyen un importante subproducto de la
industria ganadera y, en su mayor parte, se destinan al
consumo humano, en tanto que una fraccién no pequena
se dedica a usos industriales, como la fabricacién de
jabones, pinturas, barnices y velas. La gran mayoria
de los paises latinoamericanos esta en situacién de pro-
ducir uno u otro tipo de aceites esenciales, que tienen
una demanda restringida, pero de alto precio, en el mer-
cado de exportacin.

América Latina produce casi todos los tipos de grasas
comestibles e industriales que se usan en el mundo. La
Tegién sudoriental —que abarca la Argentina, el Uru-
guay y parte del Brasil— constituye uno de los principales
centros de abastecimiento de productos grasos para la
industria: aceite de linaza y de castor y grasas no co-
mestibles, Al mismo tiempo, produce grandes cantidades
de aceites vegetales y grasas animales comestibles. En
cambio, casi todos los demas paises de América Latina
orientan preferentemente su produccién de aceites y gra-
sas hacia el mercado interno, acusando un saldo neto de
importacién.

Antes de la Segunda Guerra Mundial, América Latina
no sélo abastecia la mayor parte de su propio consumo
de aceites y grasas, sino que sus exportaciones excedian
a las importaciones en casi 500 000 toneladas, aproxima-
damente un tercio de la produccién. En afios mas recien-
tes, las importaciones sobrepasaron a las exportaciones
en cerca de 100 000 toneladas anuales, o sea en alrededor
de un 6 o 7 por ciento de la produccion de esos afios.
Este cambio de regiéon exportadora neta a importadora
se ha debido al aumento del consumo de grasas y aceites
en todos los paises y, también, al descenso de las expor-
taciones argentinas. En este pais —desalentados los pro-
ductores por la politica de precios seguida por el gobierno
a mediados de la tltima década —disminuyeron las 4reas
cultivadas con oleaginosas y alin no se vuelve a los nive-
les de produccién de preguerra.

Casi todos los paises laitnoamericanos reunen condicio-
nes favorables para ampliar la produccién de aceites y
grasas y disminuir las importaciones, o aumentar las
exportaciones de estos productos. Con todo, el incremento
de estas tltimas no resulta ficil, ya que la produccién
deberia crecer para ello a un ritmo superior al 5 por
ciento anual, que es la tasa de crecimiento de la demanda.

No obstante el firme aumento del consumo de aceites
| v grasas, el que se hace por habitante en América Latina
[ es bajo, comparado con el de otras regiones. La FAQ ha

publicado las siguientes estimaciones —en kilogramos—
i del consumo aparente de todos los aceites y grasas por
| habitante: América Latina, 10.8; Europa Occidental, 23.8;
| América del Norte, 29.4. Existiria, entonces, una gran
' demanda potencial de estos productos, cuyo consumo con-
tinuaria creciendo intensamente al compas del desarrollo
econémico general.

Muchos paises latinoamericanos exportan e importan
grandes cantidades de aceites y grasas; pero los produc-

tos importados por unos no suelen ser los exportados por
otros, aunque sus usos a menudo resulten similares. La
actual modalidad del comercio refleja sustancialmente
la influencia de factores de politica econémica. A pesar
de que los derechos aduaneros y las restricciones, ya sean
cuantitativas o de otra indole, constituyen barreras rela-
tivamente altas para el comercio, no han llegado a im-
pedir el rapido crecimiento de las importaciones de grasas
y aceites, principalmente las provenientes de otras re-
giones,

a) Aceites vegetales

Cinco materias primas y sus respectivos aceites vege-
tales comestibles representan, en conjunto, el 90 por
ciento de la produccién de aceites vegetales y cerca de la
mitad de la oferta total de grasas en América Latina, y
son, seglin el orden de importancia de su produccién:
semilla de algodén y aceite de semilla de algodén; mani
y aceite de mani; girasol y aceite de girasol; copra y
aceite de coco, y ajonjoli y aceite de ajonjoli. 1 10 por
ciento restante estd representando por un sinndimero de
aceites y materias primas, en relacién con los cuales
abundan problemas no resueltos, ya sea tecnolégicos o de
adaptacién de procedimientos, En cambio, los cinco pro-
ductos nombrados en primer término, salvo dificultades
locales en la produccién de copra y aceite de coco, no
presentan problemas serios, y se limitan a los que plan-
tean el control de su calidad y el perfeccionamiento de
los métodos de su extraccién y refinacién.

Un examen somero de la situacién de la industria
de aceites vegetales en los cuatro paises considerados, per-
mite anotar los siguientes problemas o estudios de interés:

i) Reconocimiento —con miras a elaborar una espe-
cie de inventario— de los aceiles contenidos en plantas
que abundan en los diversos paises y no explotados indus-
trialmente en la actualidad, ya sea en especies indigenas
o en plantas importadas que se hayan aclimatado bien y
prosperen en condiciones dptimas. No ohstante lo mucho
realizado en este sentido, especialmente en el Brasil y la
Argentina, es mas ain lo que resta por hacer. Por otra
parte, podria decirse que los autores de estos trabajos
generalmente se han limitado a realizarlos y guardarlos
en seguida en sus archivos, a la espera de posibles inte-
resados. Ha habido una evidente falta de conexién con
las actividades practicas. Seria beneficioso que tales in-
vestigaciones, si han llegado a feliz término, se siguieran
de un estudic agroecondmico y de las posibilidades co-
merciales que pudieran abrir.

it} Reconocimiento de la influencia que las condiciones
ecolégicas de los diversos medios puedan ejercer sobre
las caracteristicas y propiedades de los aceites producidos
con materias primas y procedimientos conocidos. En los
paises en que existe variedad de climas y de suelos se
encuentra con frecuencia que caracteristicas como el pun-
to de fusién o de congelacién, la oxidacién, el indice de
yodo y otras, varian en los aceites extraidos de semillas
provenientes de regiones diferentes. Aunque estos estudios
pueden no ser muy urgentes en paises cuya producciéon
esté orientada hacia el mercado interno —especialmen-
te si éste se encuentra bien protegido— resultan apre-
miantes en aquéllos en que el producto deba exportarse
y ser permanente y cuidadosamente analizado por un
comprador.

iiz) Estudio del comportamiento de las mezclas de acei-
tes en diferentes tipos, que son mas susceptibles de ofrecer
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interés comercial en los diversos paises. Objeto de estudio,
en relacién con esta materia, podria ser.la tendencia a
precipitarse o a flocular de algunos de los componentes
de mezclas, ante la influencia de factores como -l tiem-
po de almacenamiento o los cambios de temperatura.. Si
bien tal floculacién generalmente se debe a una refinacién
defectuosa, también suele presentarse en aceites bien ela-
borados. Ello es perjudicial para el prestigio de la indus-
tria si el producto estd destinado al consumo interno vy,
con mayor razén, si se trata de exportarlo.

iv) Control de los procedimientos de recoleccién y ma-
nejo de las materias primas y de extraccién y refina-
cién de los aceites y de las maneras de mejorarlos. Esto,
para asegurar la fabricacién industrial de aceites comes-
tibles satisfactorios desde el punto de vista sanitario, y
aceites destinados a la industria que cumplan con las
respectivas especificaciones y exigencias de calidad, a fin
de que unos y otros resulten enteramente aceptables en
el mercado internacional. Todo lo anterior, sin perder de
vista el mejor aprovechamiento posible del aceite conte-
nido en la materia prima. _

Un caso extremadamente representativo a este respecto
lo constituye tal vez el de la fabricacién de aceite de coco
en el Paraguay, pais en que existen no menos de 18
plantas extractoras de este producto, de las cuales sélo
2 o 3 son modernas. Aunque la responsabilidad de la
calidad defectuosa de los productos corresponde mis que
a los procedimientos técnicos, a otros factores —proble-
mas de transporte, habitos de trabajo de la poblacién
agricola, aspectos financieros y politica fiscal—, resulta
indispensable establecer y anotar claramente las necesida-
des y conveniencias de orden técnico para que se vean
las ventajas que provendrian de atender satisfactoria-
mente a los primeros.

En 1959 el Paraguay trabajé 8 263 toneladas de almen-
dras de coco de la palma (acrocomia total), de las cuales
se extrajeron 4 333 toneladas de aceite y 10413 tonela-
das de pulpa, con un rendimiento de 1900 toneladas del
aceite respectivo, De éstos, el de la almendra contiene
mas de 80 por ciento de acido oleico y es un excelente
aceite comestible. En cambio, el de pulpa sélo contiene
20 por ciento de acido oleico y 60 por ciento de acido
laurico, circunstancia que le hace un excelente material
para jaboneria. Ahora bien, el despulpaje del coco fresco
es muy dificil. El procedimiento tradicional ha consistido
en almacenar los cocos en montones —ya sea al aire libre
o0 en galpones— durante unos cuatro o cinco meses, a fin
de que se seque la pulpa. Con este sistema, las pérdidas de
pulpa alcanzan al 30 por ciento y mas y el aceite resul-
tante tiene una elevada rancidez, que lo hace inapropia-
do para los mercados internacionales. El procedimiento
légico seria secar el coco en hornos especiales en unas
pocas horas. En cunanto a las almendras, en las instala-
ciones existentes generalmente las maquinarias que las
separan de las pulpas las rompen en proporcién consi-
derable, hasta en un 85 y 90 por ciento. Las quebradas
se acidifican ripidamente y, ademas, se pierden muchos
pedacitos de almendra en la separacién de las cascaras.
La clasificacion de los cocos en varios grupos de tamafios
escalonados, inmediatamente después de sacados del hor-
no y el ajuste de las maquinas despulpadoras, permitiria
obviar esta dificultad casi totalmente, reduciendo tal vez
la fractura de almendras a cifras inferiores al 10 o 12
por ciento.

v) Estudios de hidrogenacién de aceites vegetales co-

mestibles, con miras al aumento de su punto de fusién
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y a la produccién . de mantecas vegetales. Aparte . de los
procesos técnicos en si mismos, es necesario que el inves.
tigador considere aqui los habitos comerciales y las pre.
ferencias del publico, tanto en cuanto al sabor de los
productos como a su color y consistencia. Por ejemplo,
en la Argentina se ha estudiado —llegandose a conclu-
siones satisfactorias— la preparacién de mantecas vege.
tales a base de aceite de algodén.

En relacién con este problema, seria interesante saber
por qué razén se prohibe en Colombia y el Ecuador la
importacién de aceites de mani y de girasol que, con toda
seguridad, son tan apropiados como el de coco para pro-
ducir mantecas vegetales. :

vi) Estudios de oxidacién de aceites vegetales indus-
triales destinados a la elaboracién de pinturas y barnices.

vii) Adaptacién a las condiciones latinoamericanas de
las técnicas para producir ciertos aceites comestibles de
caracteristicas bien definidas. Por ejemplo, si se llevara a
cabo la industrializacién completa del maiz, seria posible
extraer el aceite contenido en sus gérmenes. La bibliogra-
fia médica en los Estados Unidos ha insistido en que,
por ser el aceite de maiz uno de los menos saturados
que existen, es la materia grasa que menos contribuye
al desarrollo de la arterioesclerosis. Por esta razén, su
consumo ha aumentado considerablemente en aquel pais
y en América Latina hasta sobrepasar las posibilidades
industriales. Ello ha ocurrido, por ejemplo, en la Argen-
tina.

Recientemente el aceite de sorgo ha comenzado a des-
plazar al de maiz en los Estados Unidos. Como en muchos
paises de América Latina se puede cultivar con éxito el
sorgo, cuya fécula compite con la maicena y cuya indus-
trializacién produce ademis una resina que, como sub-
producto, reduce los costos generales de operacién, se
justificaria un estudio minucioso de las posibilidades de
industrializar esta semilla con el triple fin mencionado. La
investigacién, por supuesto, deberia ser integral y abar-
car los aspectos tecnolbgicos, agronémicos, industriales y
econémicos.

viii) Estudio de los subproductos de las oleaginosas,
en especial de las tortas y alimentos oleaginosos, América
Latina exporta un gran volumen de estos productos, sobre
todo a Europa y los Estados Unidos, donde se utilizan
como forraje. En los diltimos afios, las exportaciones de
tortas y alimentos oleaginosos representaron aproximada-
mente unas 700 000 toneladas, con un valor que alcanza
cerca de los 40 millones de délares. La Argentina exportd
la mayor parte de esta cantidad. La demanda latinoame-
ricana de subproductos oleaginosos se ha elevado con el
desarrollo de su produccién ganadera y, en los dltimos
afios, varios paises han debido aumentar las importacio-
nes. La mayor parte de éstas ha sido suministrada por
los Estados Unidos y su volumen total representa sélo una
fraccién de las exportaciones de la region. Parece haber
grandes posibilidades de intensificar el aprovechamiento
de los subproductos de los aceites y grasas en la América
Latina, y las necesidades restantes de importacion bien
podrian cubrirse con productos originarios de esta parte
del continente. Para intensificar este posible comercio in-;
terlatinoamericano es menester asegurarse de que todas
las tortas oleaginosas se sometan a la extraccion de su:
aceite mediante tratamiento con solventes y, en seguida,
realizar estudios i) sobre la posibilidad de que los paises
exportadores se amolden a los habitos establecidos en los
que actualmente son importadores y, if) sobre la posi-
bilidad de que estos dltimos alteren sus especificaciones



Yy exigencias, a fin de adaptarlas a lo que pueden sumi-
nisirar los paises exportadores, evitando, asi, la repeti-
cidn de la situacién existente en el comercio de aceites
vegetales.

b) Grasas animales

Los principales exportadores de grasas animales, co-
mestibles e industriales son la Argentina, el Uruguay y la
parte sur del Brasil, en tanto que los mayores impor-
tadores son los paises centroamericanos y del Caribe y el
Persi, que compraron en el exterior fuertes cantidades
de manteca de cerdo. Por su parte, México, Colombia y
Chile son los paises latinoamericanos que importan mas
grasas animales para sus industrias.

Como las grasas animales constituyen un subproducto
de la industria ganadera, resulta evidente que no es cues-
tién simple aumentar su produccién en los paises que son
deficitarios, sin la solucién previa de una cantidad de
problemas de la industria pecuaria: aumento de las ma-
nadas, forrajes, sanidad y mercado para las carnes y otros
productos. En cambio, parecen perfectamente factibles
una programacién y una investigacién tecnolégica, que
tienda al mayor y mejor aprovechamiento posible de las
fuentes de materias primas existentes.

Es inherente a la naturaleza de las investigaciones tec-
nolbgicas, que sus frutos a menudo sean motivo de la
obsolescencia de productos o procesos de uso tradicional.
Tal ha ocurrido, por ejemplo, con el descubrimiento de
los detergentes mondmeros sintéticos que, en cortos afios,
han reemplazado parcialmente a los jabones y eliminado
gran parte de los mercados corrientes para las grasas ani-
males de fin industrial. En tal caso, deben comenzarse de
inmediato varios tipos de investigaciones: unas, dirigidas
a ampliar el campo de aplicacién del nuevo producto o
proceso; otras, a encontrar nuevos usos para las sustan-
cias desplazadas de sus antiguos mercados.

No es posible esperar, por ejemplo, que algin dia se

'vuelva atrds en el uso de detergentes por el dafio que los
actuales estén causando, en Europa y los Estados Unidos,
donde se les emplea en mayor cantidad: alli han ido
'contaminando las aguas subterraneas en grado creciente
i—a medida que aumenta la cantidad de ellos infiltrados
en la tierra —pues la flora bacteriana del subsuelo es
.incapaz de descomponerlos. Los cientificos e higienistas
than dado la voz de alarma; pero el resultado serd con
'seguridad, no el regreso al antiguo jaboén, sino la fabri-
cacion de detergentes de cadenas moleculares mas com-
iplicadas y, por lo tanto, vulnerables al ataque de las
rbacterias. Por lo demas, mucho se ha progresado ya por
leste camino. En consecuencia, al estudiar los problemas
|tecnolbgicos industriales que afectan a las grasas anima-
les en Ia América Latina, este paulatino desplazamiento
‘de los mercados debe ser considerado como hecho fun-
damental y definitivo. Este criterio es el que ha sugerido
las notas siguientes,
" Es claro que el impacto causado por la desvalorizacién
Irelativa de las grasas industriales —debido a la sustitu-
icién del jabén por detergentes— es diverso en paises que
'han sido exportadores netos de esas grasas y en aquéllos
‘que han tenido un mercado equilibrado o han debido
importarlas. Mientras los exportadores se encuentran
frente a mercados restringidos y a una merma en el precio
de lo que ain consiguen exportar, los importadores se
‘benefician con el menor desembolso que sus adquisiciones
'entrafian ahora.

Sin embargo, al ponerse de actualidad los problemas
i) de tratar de disminuir el porcentaje de las grasas
animales industriales dentro del total, o iZ) de encontrar
aplicaciones y usos mis remunerativos, se abren también
posibilidades para los paises que dejen de ser exporta-
dores, los cuales podrian beneficiarse considerablemente
si estan atentos a los progresos de tales investigaciones.

En la actualidad, los Estados Unidos dominan casi por
completo el mercado de exportacién de grasas y sebos
industriales. La disminucién que ya ha experimentado
la demanda, agregada a la posibilidad de perder en época
no lejana los mercados que aiin restan, ha dado origen en
ese pais a una serie de investigaciones sobre posibles
nuevas aplicaciones de estos productos. Por ejemplo, se ha
investigado —al parecer con éxito— la posibilidad de
transformar los 4cidos saturados (palmitico y estearico)
en acidos dibasicos que encuentran aplicacion en plasticos
y lubricantes.

Mientras se determinan las posibilidades précticas de
instalar las industrias respectivas, se ha estudiado —tam-
bién con buenos resultados— la posibilidad de emplear
grasas industriales en la alimentacién de aves y ganado
vacuno. En el balance calérico de la alimentacion de los
animales, la grasa reemplaza con una serie de ventajas
a un peso 2.5 veces superior de forrajes tales como maiz
y cebada. Teéricamente, bastaria que en la alimentacién
de todo el ganado vacuno de Estados Unidos se incluyera
una cantidad un poco superior al 2 por ciento de sustan-
cias grasas para que se absorbiera integramente el saldo
exportable. Sin embargo, no seria logico pensar que esto
se torne en realidad en época cercana. En primer lugar,
hay que considerar la demora con que penetran, mediante
los servicios de extensién, las practicas nuevas en las
industrias agropecuarias; y, en segundo, que a medida
que se vaya absorbiendo por este camino parte del saldo
exportable, el precio de las grasas industriales tendera a
aumentar, hasta hacer antieconémica tal operacién.

En la Argentina, que es el principal productor lati-
noamericano de grasas animales, las investigaciones a que
ha dado lugar el deterioro relativo de los precios de las
grasas y sebos industriales han sido las siguientes:

i) Posibilidades de aumentar al maximo la proporcién
de grasa comestible —a costa de la de grasas industria-
les— dentro de la masa total de grasas animales que se
produce. En este rubro se incluyen estudios sobre el
tamafio y la distribucién de los establecimientos de bene-
ficio de animales, para asegurar una escala minima de
operaciones que permita un tratamiento higiénico y dis-
minuya suficientemente la oxidacién de las grasas. Asi-
mismo se ha estudiado el tratamiento de las grasas pro-
venientes de animales que se sacrifican por enfermedad y
que, automaticamente, son declarados atiles sélo para la
producciéon de grasas industriales. A pesar de que un
proceso industrial mas moderno incluye el calentamiento
a 200 grados, temperatura a la cual es imposible la super-
vivencia de cualquier germen, quedan varios asuntos
por resolver, como el de garantizar que la grasa ha sido
tratada a esa temperatura o el de la prevencién del
publico consumidor contra un producto de este origen:

i2) Aunque hasta la fecha no se ha hecho en la Argen-
tina, queda siempre pendiente como campo propicio para
el estudio la posibilidad de la hidrogenacion de grasas
animales;

iii) En cambio se estd pensando —y es probable que
se inicien dentro de corto plazo los estudios— en la inter-
esterificacion, con el objeto de fraccionar las moléculas

81




de las series més largas, obtener moléculas mis cortas de
menor punto de fusién y, en todo caso, aumentar la plas-
ticidad de los productos;

iv) Como gran parte de los productos de la industria
esta dedicada a] consumo humano y se pretende aumentar
la proporcién que tenga este destino, se procura que los
institutos tecnolégicos estén en situacién de prestar aseso-
ramiento a la industria en materia de manejo de las ma-
terias primas y procesos de elaboracién;

v) En cuanto a aceites y grasas de pescado, no se
realizan en la actualidad estudios de hidrogenacion ten-
dientes a desodorizarlos. La pequefia produccién que exis-
te —toda de pescado de rio y especialmente del sdbalo—
se emplea en las industrias del cuero y la jaboneria. Con
una pequefia cantidad de este aceite se produce uno sul-
fonado, que se usa en metalurgia y otras industrias;

vi) Finalmente, se ha estudiado y desarrollado un pro-
cedimiento que permite el aprovechamiento de un sub-
producto de la fabricacién de grasa comestible. Es la
recuperacién de la proteina contenida en los tejidos que
llevan la grasa ~—chicharrén— con el objeto de utilizarla
como fuente de proteina para la alimentacién humana. El
producto asi obtenido puede emplearse, junto con cierta
proporcién de carne, en el relleno de embutidos y la fa-
bricacion de paté.

c) Aceites esenciales

Aparte los aceites comestibles e industriales, existen
abundantes posibilidades para producir aceites esenciales
en América Latina. En su gran mayoria, se destinarian
a la exportacién. Se trata de esencias de hojas, flores,
semillas, cortezas de arbol y maderas que tienen su prin-
cipal aplicacién en perfumeria, cosméticos y elaboracién
de licores.

En el Brasil se han realizado muchos estudios sobre
algunas plantas indigenas y han dado lugar a la orga-
nizacién de industrias que, por lo general, cubren el
mercado interno del producto respective y exportan el so-
brante. Lo mismo ocurre en menor escala, en el Paraguay,
la Argentina y Chile. :

Es probable que en casi todos los paises latinoameri-
canos haya suficiente materia prima para esta clase de
industrias, tritese de plantas y arboles autéctonos, o de
importados de buena adaptacién y facil cultivo. Sin em-
bargo, tratandose de productos de mercado muy restrin-
gido y que habra que estudiar prolijamente, resulta indis-
pensable, sin considerar las investigaciones tecnoldgicas
necesarias para determinar el empleo del mejor procedi-
miento, que se realicen estudios agroeconémicos para
establecer su costo. El estudio del mercado es especial-
mente necesario ya que, por un lado, el de estos aceites
esta sujeto a las frecuentes fluctuaciones de la moda y las
costumbres y, por otro, la demanda total de cada especie
suele ser pequefia y rigida.

En consecuencia, la investigacién que procederia en
este terreno, incluiria los siguientes puntos:

i) Inventario de las plantas autéctonas e importadas
capaces de producir aceites esenciales, con determinacién
de su rendimiento y de los procesos industriales mas favo-
rables; estos trabajos deberian seguirse inmediatamente
de un estudio agroeconémico que revele los costos de las
materias primas puestas en fabrica, y de un analisis minu-
cioso de los mercados nacionales e internacionales para
los productos. ' '

iz) En atencion a que existen industrias dedicadas a
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esta actividad, es necesario incluir en los programas de
investigacion tecnoldgica el asesoramiento indispensable
para mejorar el manejo de las materias primas y. los
procesos de extraccién y refinacién.

d) Resumen de los problemas que plantea la investigacién
tecnolégica de grasas y aceites

En vista de la estrecha relacién existente entre unos
y otros de los procedimientos, estudios e investigaciones
enunciados, se ha preparado el cuadro 1 en el cual se les
enumera en la columna de la izquierda y se les marca
con (x) en las restantes, seglin convenga desarrollarlas
en los aceites vegetales, las grasas animales, los aceites
esenciales o en varios productos a la vez.

El cuadro muestra que los problemas sefialados para
los aceites esenciales, se presentan también en los aceites
vegetales en general. Aunque el procedimiento al vapor
usado en la generalidad de los casos para la extraccién
de aceites esenciales no se emplea sino muy excepcional-
mente en la produccién de los aceites de mayor consumo,
la similitud de los demas problemas justificaria que ambas
ramas de la industria fuesen atendidas por los mismos
centros de investigacién.

En cierto modo, muchos de los problemas pendientes
en relacién con las grasas animales, son los de la indus-
tria de aceites vegetales y, en algunos casos, las técnicas
no difieren. Por otro lado, se han enumerado programas
de investigacién que precisan instrumental y técnicas
especiales, como la inter-esterificacién de las grasas. Por
esto, la decisién respecto a si se deba contar, en cada
caso, con un solo centro o con dos, depende mas bien de
circunstancias tales como el monto del trabajo que se ha
de confiar al instituto o las facilidades de que éste dis-
ponga en cuanto a laboratorios y personal,

Volviendo al cuadro 1, da la impresién de que, a dife-
rencia de las conclusiones a que conduce el analisis de la

Cuadro 1

PROCEDIMIENTOS, ESTUDIOS E INVESTIGACIONES APLI-
CABLES A LOS DIFERENTES ACEITES Y GRASAS
ENUMERADOS EN EL TEXTO

Productos

Aceites Grasas Aceites
Problemas . vege- ani-  esen-
tales males ciales

a) Inventario de los recursos grasos, es-
tudio agroecondémico y de los mercados x x

b) Investigaciéon de variaciones debidas a

las condiciones ecolégicas bajo las cua-

les se ha producido la materia prima x
¢) Mezclas de aceites . . . . . . .. X
d) Aumento de la proporcién de grasa co- .

mestible . . . ... ... 0. . x
e) Control y mejoramiento del manejo de

materias primas y de los procesos in-

dustriales . . . .. ... ... .. X x x
f) Hidrogenacién de aceites y grasas . . x x
g) Inter-esterificacién de grasas . . . . . x
h) Oxidacién de aceites vegetales para pin-

turas vy barnices . . . .. ... .. X
i) Estudios especiales e e e e

a) industrializacién del sorgo . . . . . X

b) aceites y grasas de pescado . . . x
j) Investigaciones respecto al mejor apro-

vechamiento de los subproductes . . . x x




mayoria de las secciones anteriores (en que los problemas
pendientes parecerian caber perfectamente en un solo ins-
tituto central) en el caso de las grasas y aceites existen
unos cuantos interrogantes que podrian tratarse mis efi-
cientemente si se estableciera un instituto en cada pais
0 uno comun para varios, siempre que éstos no fueran
muy extensos y contaran con clima y flora homogéneos.
Tales problemas, a primera vista, serian los correspon-
dientes a las letras @), b), ¢}, €) ¥ j): inventario de las
posibles fuentes de aceites; investigacién de las variacio-
nes de las caracteristicas impuestas por clima y suelos;
posibles mezclas de aceites, asesoria técnica a la industria,
y mejor aprovechamiento de los subproductoes. Pero tam-
bién se han enumerado problemas que son susceptibles de
tratarse en institutos centrales de investigacién que sig-
nifican trabajos més complejos y suponen equipo y per-
sonal de alta especializacién.

Finalmente, si se examinan los problemas expuestos en
el cuadro desde el punto de vista de los grupos interesa-
dos en las investigaciones, se concluye que todas atafien
a todos los industriales e incluso a los organismos guber-
namentales de planeacién econémica y de fomento.

4. PROBLEMAS DEL PAN Y DE LA HARINA

A primera vista, resultara extrafio que este trabajo men-
cione las industrias del pan y la harina entre aquéllas
que presentan problemas técnicos dignos de estudio en
América Latina, tratindose de actividades desarrolladas
desde tiempo inmemorial. Tales problemas se deben a que
un buen nimero de paises latinoamericanos se halla en
las zonas tropicales y subtropicales, inapropiadas para el
cultivo del trigo, por lo cual resulta interesante encontrar
sucedaneos de éste en la fabricacién de harina. Por su
parte, los paises de clima templado, que estarian llamados
a solucionar la dificultad, no pueden hacerlo debido a su
escasa produccidén, que se hard mas insuficiente en el
futuro, por el ripido aumento del consumo de trigo.

Lo contrario estd ocurriendo en los Estados Unidos,
donde el progreso de la técnica agricola ha hecho posible
aumentar los rendimientos del trigo a tal extremo que,
aproximadamente un tercio de la produccién anual la
" adquiere el gobierno y se almacena como excedente; asi
. se procura: i) evitar la caida que sufririan los precios
i en el mercado mundial si ese excedente también se expor-

tara; y i) impedir la destruccién del poder comprador

! de la agricultura del pais, lo que ocurriria si la venta del
trigo quedara entregada al libre juego de las fuerzas
econémicas dentro del mercado interno.

Ha contribuido a esta situacion en los Estados Unidos,
el cambio en los habitos alimenticios observado en los
Giltimos 25 afios. En circunstancias en que la capacidad
 para producir alimentos se ha duplicado con creces, la
dieta alimenticia media ha bajado en unas 250 calorias,
o sea, en cerca de un 10 por ciento. En esta dieta dismi-
nuida, la parte que corresponde a los cereales ha sufrido
la mayor merma y, parcialmente, ha sido sustituida por
alimentos de mas valor, como carne, productos lacteos y

hortalizas.

Por esta razén, en los Estados Unidos se realizan abun-
dantes estudios tecnolégicos relacionados con el trigo, la
- harina y sus productos. Esos estudios generalmente tien-
- den a encontrar nuevas modalidades para la elaboracién
de los productos conocidos o a elaborar otros enteramente
nuevos que tengan demanda potencial, para asi aumentar
| el consumo del grano. Algunos de los productos nuevos

se destinan al mercado suntuario, otros, a facilitar la pre-
paracién de guisos y otros, a la confeccion de mezclas
con proteinas vegetales y grasas o aceites, que permitan
obtener productos dietéticamente mas equilibrados y una
apreciable reduccién en el costo de una alimentacion
completa. Por supuesto que no estd ausente entre los obje-
tivos de los investigadores el de encontrar un alimento
completo, de facil transporte y que pueda venderse o
donarse a paises pobremente alimentados, lo cual signi-
ficaria para éstos la solucién —temporal al menos— de
un grave problema social y de productividad humana.

En América Latina, en cambio, el problema es com-
pletamente diferente. Salvo la Argentina y el Uruguay
—exportadores tradicionales de importantes cantidades de
trigo— y México, que se autoabastece, el resto de los
paises son importadores netos de cantidades variables del
cereal. Los promedios de produccién y comercio exterior
por pais, para el trienio 1958-60, se muestran en el cua-
dro 2. En ese periodo, que fue de una produccién media
total de 9.26 millones de toneladas, la Argentina y el Uru-
guay exportaron 2.4 millones y los demas paises hubie-
ron de importar 2.95 millones; asi, el conjunto de Amé-
rica Latina tuvo un saldo neto de importacién de unas
500 000 toneladas.

En el conjunto de América Latina esta cifra tiene rela-
tiva importancia, ya que el valor de la importacién neta
fue de unos 35 millones de délares. Pero no es esto lo
unico que determina el problema. Contrariamente a lo
que ocurre en los Estados Unidos, el consumo de América
Latina va creciendo muy rapidamente a medida que pro-
gresa el desarrollo econémico. En efecto, los productos
de la harina —pan y pastas— constituyen la base del
alimento de la poblacién rural que, por los progresos
del desarrollo econémico, se esta radicando en las ciuda-

Cuadro 2

PROMEDIOS DE PRODUCCION Y COMERCIO EXTERIOR DE
TRIGO DE LOS PAISES LATINOAMERICANOS EN 1958-60*

(En miles de toneladas)

Pais Producciéon  Exportacién Importacién
Argentina . . . . . 5506 2332 —
Bolivia . . . . . . 11 e 24
Brasil . .. ... 627 — 1786
Colombia . . . . . 145 —_— 90
Costa Rica . . . . — — 5
Cuba .. .. ... —_ — 110
Chile . ... .. 1148 — 62
Ecuador . . . . . 55 — 41
El Salvador . . . . — — 5
Guatemala . . . . 22 — 41
Haiti. . .. ... ® — ®
Honduras . . . - 8
México . . . . . . 1264 — —
Nicaragua, . . . . b — b
Panama. . . . . . b — b
Paragnay . . . . . 11 — 67
Pertt . . .. ... 150 — 315
Rep. Dominicana . — — 8
Venezuela . . . . . 2 — 217
Uruguay®. . . . . 319 108 75

Totales . . . . . 9261 2 440 2954

* No es posible utilizar estos datos en el calcule exacto del con-
sumo aparente, pues las cifras del comercio exterior correspon-
den a anos calendarios y las de produccién, al momento de las
cosechas.

No se dispone de informacién.

Las cifras del Uruguay no son las normales, ya que una mala
cosecha obligd a una fuerte importacion en 1960.

o
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des. Es posible que en el futuro, cuando ella- alcance un
nivel medio de ingresos mas elevado, se repita el feno-
meno de la disminucién descrita en los Estados Unidos;
pero, por el momento, las estadisticas muestran en casi
todos los paises un marcado crecimiento del consumo y
es ésta la realidad con que debe contarse.

Una de las medidas sugeridas para la solucién de este
problema es agregar fécula de yuca (mandioca) a la ha-
rina de trigo. Dicho sea de paso, en clima y suelo apro-
piados, esta planta es, entre todas las conocidas, inclu-

yendo el arroz, las papas y otras, la que produce mayor

cantidad de alimentos por hectarea. Otra solucién pro-
puesta es afiadir harina de maiz desgerminado a la de
trigo; pero esto presenta menos dificultades técnicas que
el agregado de harina de yuca. El afiadido de harina de
mandioca se ha estudiado en varios paises y puesto en
practica parcialmente en algunos de ellos. Esta seccién
esti destinada, mas que nada, a analizar las investiga-
ciones tecnolégicas que seria necesario o conveniente efec-
tuar, para realizar un programa en condiciones satis-
factorias. :

Si se considera que de los paises incluidos en el cua-
dro 2, solo Chile y el Uruguay™® carecen de facilidades
para cultivar la yuca ——Argentina no se interesaria en
el problema— se concluye que, excluido México, los pro-
ductores potenciales de yuca obtienen cerca de 1080 000
toneladas de trigo e importan 2817 000, lo que da un
consumo aparente de 3 897 000 toneladas para ellos. La
exclusiéon de las cifras mexicanas de las que anteceden
se debe a que el pais —que produce alrededor de
1 260 000 toneladas de trigo anuales —es autosuficien-
te. Sin embargo, si se considera gque para llegar a esta
produccién el pais debe mantener el trigo en el mercado
interno a precio superior casi en un 50 por ciento al del
mercado mundial, cabe preguntarse si no se justificaria
una politica que tendiera a la reduccién del consumo de
trigo y su parcial sustitucién por harina de yuca; al
abandono de los cultivos marginales de este grano y a-la
baja del precio del cereal dentro de la nacion. Por otra
parte, como el nivel actual de precios pareceria indicar
que existen dificultades para producir el total del trigo
que se coloca en el mercado, un estudio de las posibili-
dades que ofrece la yuca podria facilitar una politica
de absorcién de los aumentos probables de consumo en
los afios venideros, mediante el empleo de este recurso.

Los técnicos no estan siempre de acuerdo en-cuanto a
los porcentajes maximos de harina de yuca que se puede
incorporar a la de trigo. Se dan, por ejemplo, las siguien-
tes cifras para su uso practico: en el Brasil, 12 por ciento
en panificacion; en el Perfi, hasta 20 por ciento en la
fabricacion de pan, 20 a 25 por ciento en la de bizcochos
y 15 por ciento en la de fideos.** Sin embargo, pareceria
que en la practica es dificil llegar a porcentajes muy altos.
Al establecerlos, es preciso recordar que la molienda del
trigo da 73 a 80 por ciento de harina. Por lo tanto, si las
cifras se refieren a este cereal, el 12 por ciento de man-
dioca indicado como practica en uso en el Brasil respecto
a la harina, corresponderia a una cifra de 8.2 o 9.6 por

10 La aparente contradiccién en que incurre el cuadro respecto
del Uruguay, que figura importando y exportando fuertes canti-
dades de trigo, se debe a que las cifras corresponden a los pro-
medios de un trienio. En el afio 1960, por razones climaticas, la
cosecha normal del Uruguay, que es de unas 400 000 toneladas,
bajé a 183 000, lo que obligé a una fuerte importacién. En cambio,
la exportacién normal del pais es de unas 150 000 toneladas.

't Véase R. P. Levey “La yuca, pan de la selva”; en La Hacien-
da, Nueva York, abril de 1952, . o
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ciento. respecto al trigo, segiin cual fuere el régimen de
extraccién de harina empleado con éste. Para simplificar,
en adelante se considerara un porcentaje de 10 por ciento
sobre el trigo como una meta ficilmente alcanzable. .

Si se vuelve a'los consumos aparentes aproximados que
permite estimar el cuadro 2, se concluye que ese 10 por
ciento representaria unas 400 000 toneladas ‘anuales' para
el total de los productores.-potenciales' de yuca, sin con-
siderar.a México, ‘e incluido este pais, unas 500 000, Por
lo tanto, se trata de valores actuales de sustitucién de
importaciones, que fluctiian entre los 28 y-los 35 millones
de délares al afio para América Latina en conjunto, pero
que alcanzan montos verdaderamente .importantes . para
paises considerados por separado.

De los cuatro pajses a que se refiere en forma especial
este trabajo, la Argentina y Chile no tendrian interés en
el problema; de los dos restantes, no cabe duda de que el
Brasil es el que estd mas adelantado en los estudios. Sin
embargo, por tratarse de un problema que afecta profun-
damente los hébitos alimenticios y los gustos y, ademas,
porque la industrializacién de la yuca se encuentra dise-
minada en un gran numero de establecimientos pequefios,
casi de tipo casero,*? el analisis siguiente se referira espe-
cialmente al Paraguay, cuyo caso parece ilustrar muy
bien las dificultades.

Se conocen en el Paraguay mas de 50 variedades de
plantas de yuca que, en primer término, pueden dividirse
en dos grupos principales: las dulces y las amargas. Estas
iltimas deben el sabor a su alto contenido de &cido
cianhidrico —hasta de 0.022 por ciento— que las hace
inadecuadas para el consumo humano directo, no obstante
poseer un contenido mayor de fécula. Se cultivan princi-
palmente para producir almidén.* Unas y otras han
estado expuestas desde 1949 a la enfermedad llamada
bacteriosis, para.la cual aiin no se encuentra tratamiento
curativo ni preventivo. El gobierno del Paraguay realiza
experimentos fitotécnicos para descubrir, entre las muchas
variedades autéctonas y algunas importadas, especies in-
munes a la enfermedad. :

El rendimiento medio de la yuca varia en el pais, desde
13 a 14 toneladas de raices por hectirea, hasta 35 y aun
40, lo que depende de las condiciones-meteorolégicas que
imperen durante el afio y de la calidad del suelo. Se cul-
tivan normalmente unas 60 000 hectareas para el consumo
directo y fabricacién de almidén y se dice que hay tierras
que han estado 50 afios, 0 mas, dedicadas al cultivo con-
tinuo de esta planta sin rotacién alguna. Los arbustos
viven varios afios y las raices se cosechan, por lo general,
desde el noveno o- décimo mes hasta el trigésimo sexto. La
produccién tiene lugar sblo durante unos seis meses del.
afio. Ramas y hojas —secadas y picadas— constituyen

"buen alimento para el ganado, por ser tan ricas en pro-

teinas como la alfalfa. ‘
La industrializacion de las raices debe realizarse cuanto

. antes, pues, por la acciéon de enzimas y su alto contenido

de humedad, entran ripidamente en descomposicién. Las
etapas de la fabricacién de la harina son las siguientes:
1) lavado bajo chorros de agua a presion y en cilindros
rotativos: iZ) picado en rebanadas de 5 a 10 mm de.

12 La mayor parte de la informacién proviene del trabajo del
Dr. Julio César Cristaldo, “La Industria de la Mandioca”, Bole-
tin del Ministerio de Agricultura y Ganaderfa No. 160, Asun-
cién, 1935.

13 En el proceso de la fabricacién de almidén se mezcla la
yuca molida con agua y el icido cianhidrico se disuelve en ésta,
quedando —tanto el almidén como el residuo granuloso que res-
ta— aptos para el consumo humano. .



espesor; iii) prensado de las rodajas a fin de eliminar
30 a 40 por ciento de su humedad; iv) secado en cilin-
dros rotativos, provistos de tuberias de vapor; la tempe-
ratura maxima inicial no debe exceder los 49 grados
centigrados y, al final de la operacién, los 60; el producto
debe quedar con una media humedad de un 7 por ciento;
v) molienda y tamizado. Las rodajas secas se muelen
en molinos de cilindros y el producto se pasa por zaran-
das de 36 mallas por centimetro lineal. El rendimiento
de harina es —término medio— del 60 por ciento.

En 1942 se dict6 en el Paraguay el Decreto No. 12 245,
que autoriza mezclar hasta un 30 por ciento de harina
de maiz o mandioca a la harina de trigo. A pesar de que
un molino produjo hasta 3 300 toneladas de harina de
maiz, el experimento fracasé porque i) la harina de maiz
se fabricé de grano con su germen y el aceite contenido
en él, que asi pasé a la harina, pronto la puso rancia;
ii) la mezcla no se hizo en el molino sino por los propios
panaderos que, en muchas oportunidades, sobrepasaron el
limite méaximo indicado, entregando un mal producto y
ello, agregado a la rancidez, desacredit estas mezclas.
Por otra parte, la poca harina de yuca empleada en otros
casos se fabricé de yuca cocida, lo que introdujo un ele-
mento completamente inerte en el procedimiento de la
panificacion.

El agregado de harina de yuca volvié a considerarse en
fecha reciente, y se ha propuesto a modo de ensayo i) li-
mitar al 10 por ciento el contenido de yuca en la mezcla;
y i) elevar la extraccién de la harina de trigo que ha
de usarse en las mezclas, del 73 por ciento —que es la
cifra habitual en el Paraguay— al 90 por ciento, para
mejorar su valor alimenticio. El cuadro 3 presenta algu-
nas cifras indicadoras del valor nutritivo, tanto de la
harina sola como de la mezcla.

El cuadro permite apreciar que la mezcla es mas rica
en elementos nutritivos que la harina de 73 por ciento de
extraccién cominmente usada en el Paraguay. Los auto-
res del proyecto agregan que la extraccién de 80 por
ciento es practica frecuente en algunos paises importa-
dores de trigo y citan como ejemplos a Bolivia, el Brasil,
Chile y el Peru.

A las propuestas antes enumeradas se afiaden las si-
guientes:

i) A fin de producir la cantidad de yuca necesaria
para esta operacién habria que agregar unas 850 a 1 000

Cuadro 3

COMPARACION DEL VALOR NUTRITIVO DE HARINA DE
TRIGO SOLA Y MEZCLADA CON 10 POR CIENTO
DE HARINA DE YUCA

100 gramos de
mezcle 90 por cien-

100 gramos de ha- 4, de harina de

rina, de trigo de

Sustancia 5 trigo de 80 por
73 por ciento .
. ciento de extrac-
de extraccion cién y 10 por cien-
to harina de yuca
Humedad (por ciento) . . . 12 12.2
Calorias . . . ... ... 364 348.8
Prétidos (por ciento) . . . 10.9 10.65
Grasa (por ciento) . . . . 1.1 1.41
Calcio Mgr. . . . . . .. 16 . 228
Fierro Mgr. . . . . . .. 1 2.2
Vitamina B-1 Mgr. . . . . 0.13 0.28
Vitamina B-2 Mgr. .. 0.04 0.06
Vitamina B-3 Mgr. . . . . 1.1 1.5
Acido ascérbico Mgr. . . . 0 0

hectireas a las de 60000 ya destinadas en el pais a su
cultivo, lo que no puede constituir problema;

i) Concentrar el secado de la yuca en dos plantas de
tamafio industrial con capacidad diaria de 200 toneladas.
Ellas deberian situarse en centros ya existentes de pro-
duccién de yuca y a unos 100 kilémetros cada una del
molino, que estaria en Asuncién. De esta manera, se ase-
guraria la uniformidad del producto que se someteria a
la molienda.

iii) Instalar en Asuncién un molino de harina de yuca
con una capacidad de 25 toneladas en 24 horas y de 300
dias de trabajo en el afio. Este molino deberia estar en la
capital porque en ella se muele el 90 por ciento del trigo.

iv) La harina de yuca se entregaria a los molinos
trigueros para mezclarla, alli, con la de trigo de 80 por
ciento de extraccion. El porcentaje de yuca incluida se
aumentaria, a medida que se dispusiera de produccién
suficiente, hasta un maximo de 10 por ciento dentro de la
mezcla.

v) Se instalaria un centro de investigaciones tecnolé-
gicas que estaria dedicado a examinar la materia prima,
perfeccionar el procedimiento industrial y asegurar la
calidad y uniformidad del producto.

Por lo demas, con el objeto de obtener para el pueblo
mejor alimentacién y utilizacion de los recursos nacio-
nales, varias veces se ha hablado de producir —y hacer
obligatorio su consumo— un producto que se ha desig-
nado con el nombre de “harina nacional paraguaya”. La
composicién que se ha sugerido para €l es: :

Porcentaje
Harina de trigo . . . . . . . . .. 50
Harina de mandioea . . . . . . . . 25
Harina de maiz desgerminado. . . . 15
Harina de soja . . . . . N 10

Desgraciadamente no se cuenta con informacién res-
pecto a los experimentos que puedan haberse realizado
con esta fé6rmula. _

Con lo dicho, resultaria ficil enumerar las diversas
investigaciones que sugiere la experiencia paraguaya re-
lativas al uso de la harina de mandioca afiadida a la de
trigo. Asimismo podrian indicarse, en general, cualesquie-
ra otras plantas susceptibles de producir econémicamente
alguna harina con este fin. Sin embargo, también es pre-
ciso examinar la situacién desde el punto de vista del trigo
mismo, elemento basico en estas mezclas y esto lleva a los
estudios que realizan los paises exportadores de trigo.
Corresponderia efectuar estudios semejantes en los paises
que sblo producen parte del trigo que consumen, debiendo
importar el resto.

En la Argentina, los trigos que se venden para semilla
deben inscribirse en la Direcciéon de Produccién de Gra-
nos y Forrajes de la Secretaria de Estado de Agricultura
y Ganaderia, que fiscaliza la reproduccién de tales semi-
llas. El pais se ha dividido en grandes zonas trigueras de
acuerdo con las condiciones ecolégicas prevalecientes en
ellas y esa Direccién recomienda variedades especificas
de trigo para cada una. Su Divisién de Aplicaciones Tec-
nolégicas recoge anualmente muestras de los trigos fisca-
lizados y publica cuadros con los anilisis y caracteristicas
medias de dichas muestras. El cuadro 4 presenta parte de
las informaciones sobre la cosecha 1959/60 correspon-
dientes a la zona Marcos Juares-Oliveros-Pergamino-
R. J. Carcano, ubicada en la confluencia de las provincias
de Buenos Aires, Santa Fe y Cérdoba, a unos 400 kil6-
metros al norte de la capital.
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Cuadro 4

ALGUNAS CARACTERISTICAS DE LOS TRIGOS RECOMENDADOS PARA 'SUBREGION I
. . NORTE DE LA ARGENTINA EN EL ANO AGRICOLA 1959/60 .

Peso hectd-

Rendimien.

Agua absor-
" bida en pa- cc. volumen

.y : s . Gluten en  nificacion  de pan por
Variedad l"l'." trige  to ga;;f;aif’r s harina (Porciento 100 g de
impie. 8 P de su harina
peso)

Klein Petiso . . . . . . . . _ 80.80 71.46 38.2 68.6 770
Klein Rendidor . .. . . . 79.25 67.84 37.2 - 65.9 900
Surefio M. A. . . . . .. Y 79.45 74.34 37.0 65.8 750
El Gaucho F. A, . . .. . 78.60 69.21 41.0 63.2 750
Gral. Roca M. A.G. . . . . 82.60 73.11 37.1 . 678 900
Buck Atlantico. . . ... .. 7990 71.13 35.8 62.7 650
Olaeta Rumbo. . . . . . . 79.25 73.19 44.0 64.6 900
Klein Crédito . .. . . . . . 82.92 69.75 34.5 65.0 900
Klein Colén . . . . . . . 81.70 70.85 35.5 65.0 790
Buck Maipd . . . . . ... . .79.00 72.68 34.0 66.0 780
Rafaela M. A. G. . . . .. 80.60 65.28 32.5 62.0 700
Guatraché Huc‘al M A G. . 79.00 71.24 35.0 63.6 700
Buck Pampero . . . . . .. . 17815 68.04 35.0 68.9 760
El Entrerriano M. A, G. . . 78.60 65.26 36.8 63.6 820
Olaeta Artillero . . . . . . 80.35 75.72 36.5 62.5 650
Olaeta Cordial . . . . . . . 79.45 70.10 45.5 63.3 650
Pergamino Gaboto M. A. G. .  '80.35 67.52 35.0 62.0 - 750
Tez. Pinto Criollo M. A. G. . 79.45 68.11 38.1 63.3 720

Si la capacidad de la harina de trigo para absorber
otras harina —como la de yuca— carentes de propiedades
para la planificacién depende del volumen de pan que
producen 100 gramos de la primera bajo las condiciones
de la determinacién anterior, nos encontramos ante el he-
cho de que, entre los trigos recomendados para la Sub-
region II Norte de la Argentina, esta capacidad varia
entre 650 y 900 centimetros cibicos, o sea, casi en un 40
por ciento.

Por otra parte, es necesario considerar que los indices
anteriores no son completamente estables; a veces cambian
de un afio a otro para la misma variedad de trigo, de
acuerdo con las condiciones meteorolégicas. Algunas de es-
estas variaciones se muestran en el cuadro 5 en el que,
para simplificar, se han seleccionado cuatro trigos, dos de
mayor y dos de menor capacidad de produccion de pan,
en el afio agricola 1959/60. Las variaciones que se ob-
servan, especialmente en la variedad Buck Atlantico, in-
dican que no es.suficiente que estas observaciones se
hagan sélo una vez en cada variedad o regién climética,
sino constantemente.

Cuadro 5
VARTACIONES DEL INDICE DE PANIFICACION DE ALGU-
NOS TRIGOS EN' VARIAS COSECHAS DE LA SUBREGION
NORTE II DE LA ARGENTINA

(En centimetros ciibicos de pan por 100 gramos de harina)

. Cosecha Cosecha Cosecha

Variedad 1957/58  1959/60  1960/61
Klein Rendidor . . . . . b 900 900
Gral. Roca M. A. G. . . 900 900 900
Buck Atlantico . . . . . 900 650 900

Olaeta Artillero . . . . . 670 650 640

& Al parecer, esta_ variedad no figuraba entre las recomendadas
para la Subregién en el afio. agricola 1957-58.
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Es evidente que en la comercializacién de las cosechas
de trigo se pierde la individualidad de las distintas varie-
dades, ya que todo el cereal del mismo tipo se mezcla en
los elevadores de granos. En consecuencia, los paises im-
portadores interesados en obtener un trigo de alto indice
de panificacién, s6lo pueden obtener informes de caracter
general. En cambio, para los paises que cultivan un por-
centaje del trigo que consumen e importan el resto, la
atencién hacia el comportamiento de las diferentes va-
riedades que se producen en su suelo pareceria ser de
gran importancia. ‘

Aparte las diferencias en las caracteristicas de panifi-
cacion debidas a la composicion de los trigos mismos —es -

necesario considerar la posibilidad de mejorarlas con la
ayuda de substancias quimicas: de los “mejoradores”.
Este procedimiento permite obtener una gama grande de
variaciones posibles y se lo practica en diversos paises,
en muchos de los cuales es materia de prolija reglamen-
tacién por parte de las autoridades agricolas y sanitarias.
Respecto a él existe copiosa literatura técnica que sblo
se menciona con el 4nimo de dejar constancia aqui de

este problema uno mis entre los muchos que merecen -
atencién en el conjunto de las investigaciones tecnold-

gicas relacionadas con la fabricacién del pan. -
Resumiendo, se pueden anotar los siguientes puntos
que merecen investigarse, relacionados con problemas que
presentan el pan y la harina en los paises que son impor-
tadores de parte sustancial del trigo que consumen:
i) Variedades de trigo que puedan producirse en el

pais; sus propiedades panificadoras y medidas tendientes

a elevar la calidad media del trigo que se cultiva;

ii) Tipos de plantas capaces de producir harinas; va-
riedades de las mismas; influencia que ejercen sobre ellas
las condiciones ecolégicas y estudio agroeconémico de los
cultivos y del rendimiento de harinas;

iii) Caracteristicas de los trigos que se importan o po-
drian importarse al pais; '



iv) Caracteristicas de panificacién de las mezclas de
harina de trigo con harinas de otras plantas —que podria
ser interesante generalizar en el pais— y sus propiedades
nutritivas;

v) Procesos industriales necesarios para producir hari-
nas de otras plantas y disefio de los establecimientos in-
dispensables;

vi) Influencia posible de los “mejoradores” en esas
mezclas;

vii) Estudio econémico de la operacién en conjunto,
tanto desde el punto de vista nacional como del de los
diversos grupos de productores que han de intervenir en
el proceso;

viii) Planificacién de la politica que deba seguirse en
materia ‘de abastecimiento de harina y de pan y fijacién
de metas para la adopcién paulatina de tal politica.

ix) Establecimiento de laboratorios y mecanismo de
control permanente.

De la enumeracién que antecede, no es dificil colegir
que ningin grupo de empresarios privados podra y querra

sufragar todos los ingentes gastos que demandan las in-
vestigaciones necesarias. En consecuencia, ellas deben
financiarse, en parte al menos, por los organismos de go-
bierno encargados de planear o dirigir las actividades
econdémicas. Por lo demas, algunas de las investigaciones
que se precisan son puramente agricolas y otras, en cam-
bio, son tecnolégico-industriales. El asunto se complica
alin mis por la necesaria intervencién de las autoridades
sanitarias que han de interesarse en los posibles efectos
de la solucién que se encuentre en la salud de la pobla-
cién, por un lado, y sobre la nutricién, por el otro.

Finalmente, la enumeracién también permite concluir
que existen muchas investigaciones que deben realizarse
dentro de los paises mismos, lo que aconsejaria una razo-
nable descentralizacién de los estudios y el establecimiento
de un expedito y eficaz sistema para el intercambio de
informaciones, Al parecer, sélo cabria una centralizacién
absoluta en las investigaciones tocantes a la influencia de
los mejoradores, su uso y la oportunidad o conveniencia
de su empleo.

III. VISION DE CONJUNTO DE LOS PROBLEMAS TECNICOS QUE SE HAN FORMULADO

En la presente seccién se examinan en forma global los
temas de investigacién esbozados en lo que antecede y se
formulan algunas sugerencias respecto a los tipos de cen-
tros o institutos que podrian hacerse cargo de los trabajos
y su posible distribucién geografica con el objeto de apro-
vechar en la mejor forma posible los escasos recursos en
materia de profesionales y equipo cientifico de que puede
disponerse en la actualidad en América Latina. Sin em-
bargo, dado el breve tiempo de que se ha dispuesto para
la preparacién de este trabajo, no ha sido posible ir muy
a fondo en relacién con el tipo de estudios que es ne-
cesario llevar a cabo para resolver cada uno de los pro-
blemas, ni mucho menos evaluar los recursos con que
cuentan los institutos existentes en los cuatro paises con-
siderados. Por lo tanto, las sugerencias que siguen son
preliminares y se esperan los comentarios y observaciones
de los expertos en la materia.

Se han enumerado un total de 43 temas de investiga-
cibn tecnolégica que serian indispensables para asegurar
un mejor aprovechamiento econémico de los seis rubros
que aqui se han considerado. Algunas de esas investiga-
ciones son extremadamente sencillas y muchas de ellas
estan seguramente al alcance de todo buen laboratorio de
analisis. En cambio, hay unas cuantas que son muy com-
plicadas y que necesitan para su ejecuciéon un equipo
especializado —a menudo disefiado expresamente para esa
investigacibn— o proponen serias exigencias a la capa-
cidad y experiencia de los investigadores.

Entre ambos grupos de problemas figura un tercero que
estid en una posicién intermedia: se requiere equipo espe-
cializado, pero éste sirve también para la solucién de
muchos problemas semejantes y se necesita, ademas, per-
sonal cientifico y técnico especializado y con un buen
dominio del asunto de que se trata. La mayor o menor
dificultad que presentan los diversos temas ha sido uno
de los criterios empleados para clasificar los problemas
en tres grupos, a saber: i) aquéllos que son mas simples
y que no requieren de personal muy especializado ni
tampoco equipo muy valioso; ii) aquéllos que requieren
personal con més conocimiento y experiencia y equipo
valioso, siempre que éste no sea de un uso restringido

casi exclusivamente al estudio de ese problema especifico,
y iii) aquéllos extremadamente complicados, que nece-
sitan un grupo de expertos familiarizados con el problema
especifico de que se trata, acostumbrados a trabajar con-
juntamente en su investigacién, y que deben disponer
para realizarlo de un equipo valioso y de muy poca apli-
cacién para otros fines.

Un segundo criterio para clasificar los problemas, pue-
de ser el relacionado con las muestras de las sustancias
a estudiar y la necesidad de un contacto frecuente entre
el instituto y la fuente de la materia prima. En relacién
con este enfoque, se puede considerar: i) el grupo de
investigaciones que necesitan contacto frecuente e inme-
diato con la fuente de la materia prima o el sitio en el
cual se origina el problema; ii) los problemas tecnolo-
gicos mas complicados y en los cuales el nitmero de mues-
tras es relativamente bajo y su remesa poco frecuente, lo
que no originaria dificultades serias si esas muestras tu-
vieran que ser remitidas al exterior, y finalmente, i) las
investigaciones —especialmente en planta piloto— de pro-
blemas en que basta contar con una sola muestra impor-
tante, y una vez recibida ésta, no es necesario el contacto
con el punto de origen hasta que los trabajos de investi-
gaci6n estén terminados.

Utilizando los dos criterios de clasificacién anotados, se
ha preparado el cuadro 6, en el cual se resumen los
problemas de investigacién analizados previamente y se
sefiala en tres columnas el grupo de institutos que se su-
giere para clasificar los diversos asuntos. De un total de
43 temas de investigacién incluidos en la columna izquier-
da, 30 son sencillos y ello justificaria radicar la investi-
gacién en institutos ubicados en cada uno de los paises
en que se presente el problema. Por lo demaés, también
se encuentran en esta clasificacién todos los temas en que
es indispensable un mayor contacto entre el instituto y la
fuente de origen del problema. En el segundo grupe
aparecen 25 problemas clasificados como de mediana
complejidad y en los cuales no es tan necesario el cons-
tante intercambio de informacién entre el instituto y la
fuente. Para aprovechar mejor los recursos existentes en
América Latina pareceria recomendable agrupar los tra-
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bajos en umos pocos centros distribuidos en los lugares vestigar (43) no coincide con la suma de los parciales

y paises en que se -den mayores facilidades para resolver (58) que se sugiere incluir en los diversos institutos. Ello
cada problema, Finalmente, se han anotado en el tercer se debe a que es bien posible que en relacion con algu-
grupo —que comprende los més dificiles— tres proble- nos problemas, el sistema mas conveniente sea distribuir
mas en relacién con los cuales pareceria justificarse entre- parte del trabajo entre dos institutos de diferente natu-
gar la investigacién a institutos-extranjeros, preparando raleza o duplicar algunos de los trabajos de los laborato-
hasta cierto grado el material en-América Latina. rios menos perfeccionados en los de categoria superior
Como puede observarse, el total de problemas por in- para contar con un control adecuado.
Cuadro -6

CLASIFICACION DE LOS PROBLEMAS DE INVESTIGACION TECNOLOGICA ENUMERADOS EN LO QUE ANTECEDE SE.
GUN EL TIPO DE LABORATORIO CAPACITADO PARA ESTUDIARLOS

Problemas cuya investigacién se Sim- Me- Com- . Problemas cuya investigacion se Sim-  Me-
Justifica ples® dianos® plejos® " Justifica ples® dianos® plejos®
A. Problemas relacionados con la coqui- E. Problemas relativos a.aceites
zacién de carbones .
E.a Inventario de las plantas producto- -
A.a Purificacién por separacién de fases b * ras de aceites vegetales , . . . . . X
Ab Fabricacién de briquetas de coque i EDb Influencia de las condiciones ecolé-
preformado . . . . . . . .. .. X gicas en las caracteristicas de los
A.c Destilacién a baja temperatura y aceites vegetales . . . . . . ... X
coquizacién de mezclas con semi- _E.c Comportamiento de mezclas de acei-
COQUE: & o v o o o o v o o o o x ‘ B85 © v’ v v v e v e s e s e e . X
A.d Coquizacién de mezclas con brea, E.d Control de procedimientos de ex-
asfalto u otros aglutinantes . . . x tracci6n y manipuleo . . . . . . x X
A.e Coquizacién de mezclas de carbo- E.e Hidrogenacién de aceites vegetales x x
nes diversos. . . . . . . . ... X E.f Oxidacién de aceites industriales . x x
A.f Reactibilidad de briquetas de co- E.g Industrializacién completa de algu-
que preformadas . . .-. . . . . x nas semillas’ . . ... .. ... X x
A.g Estudios petrograficos del carbén y ' E.h Industrializacién de subproductos:
su influencia en la coquizacién . .. X del aceite. ., . ... . ... ... X X
B. I};educaon de minerales de hierro F. Problemas relativos a grasas animales
4 Ei:s(a(igzlpg:a’}&sosy %Cémnll‘fgts?:ag a.m?h' x F.a Posibilidad de aumentar el porcen-
B.b Examen de las caracteristicas del taje de grasa comestible dentro de
mineral y determinacién de los pro- la extraccién total . . . . .. .. X x
cesos de reduccién que serian mds . F.b Hidrogenacion de grasas animales . x x
recomendables. . . . . . . . . . x F.c Interesterificacién de grasas anima-
B.c Examen en planta piloto segiin los les . oo x
métodos mis ventajosos establecidos F.d Controles.de procesos de extraccién
en Bd . . . . ... .0 x de grasas animales. . . . . ... X
) F.e Investigacién de grasas de pescado x
C. Concentracion de manganeso F.f Industrializacién de subproductos de
1. . ., la grasa . . .......... X X
C.a Estudios corrientes de concentracién
Ch _'(il‘ilstr:clil}::a}iei ;ni.ne.rai, .re(.iu'cciéli a X G. Problemas de los aceites esenciales
. Mn02 y concentracién del producto G.a Inventario de posibilidades de pro-
tostado..’...........’.x x duccibn . . . . . ... ... X
C.c Produccién de manganeso electré- G.b Asesoramiento a la .industria de
litico . . . . ..o X aceites esenciales . . . . . ... x X,
D. Produccion de azufre y dcido sulfirico
., . H. Problemas relativos a la harina y pani-
D.a Concentracién de mineral de azufre ficacion
volcnico . . . .. . ... ... X X .
D.b Refinacién de concentrados de azu- H.a Investigacion de las caracteristicas
fre . .. ..o x de los trigos nacionales . . . . . x
D.c Estabilizacién de carbdn piritoso . X H.b Investigaciéon de las plantas suscep-
D.d Extraccion de azufre sélido de pi- tibles de producir sucedaneos de la
THas « . . . v e e e e e e e X harina de trigo . . . . .. ... X
D.e Extraccién de. &cido ‘sulfirico de H.c Investigacién de las caracteristicas
gases de combustién . . . . ... x de los trigos a importarse . . . . X
D.f Extracciéon de azufre sélido de ga- H.d Procedimientos para producir su-
ses de combustién . . . . . . . .. . x x cedéneos de harina . . . . . .. x
D.g Flotacién del azufre de fango de H.e Caracteristicas de panificacién de
lagunas . . . ... ....... x x las posibles mezelas . . . . . .. x
DI Extracciéon del azufre de fango de H.f Estudio de la influencia de mejora-
lagunas mediante el uso de sol- dores quimicos en las mezclas de
ventes . . . . . . ... . ... X - X harina de trigo con suceddneos . . x X

* Investigaciones que se estiman simples y para el estudio de las

. de investigaciones en el pais en que el problema se presenta,
Investigaciones que necesitan personal competente y equipo
relativamente especializado. Convendria estudiar la posibilidad
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€ € de concentrarlas en unos cuantos institutos de América Latina.
cuales deberia existir, en lo posible, por lo menos un instituto ¢ Investigaciones respecto a las cuales son unos cuantos los ins-
titutos que tienen en el mundo una especie de exclusividad. Su

estudio no se justifica en América Latina.



ACTIVIDADES RECIENTES DE LA CEPAL

SEMINARIO DE CLASIFICACION Y ADMINISTRACION PRESUPUESTARIAS EN SUDAMERICA

Este Seminario se celebré en Santiago entre el 3 y el 14
de septiembre de 1962 bajo los auspicios de la CEPAL, la
Direccién de Operaciones de Asistencia Técnica (DOAT),
la Division de Administracién Piblica y la Subdireccién
Fiscal y Financiera del Departamento de Asuntos Econé-
micos y Sociales de las Naciones Unidas. Fue el séptimo
de la serie de seminarios organizada por la sede de las
Naciones Unidas en colaboracién con las secretarias de
las Comisiones Econémicas Regionales, y el tercero de los
destinados a los paises de América Latina. El primero de
todos tuvo lugar en la ciudad de México, en 1953, con
participacién de los gobiernos del Istmo Centroamericano,
las Antillas, México y los Estados Unidos de América. En
mayo de 1959 se efectud en Santiago de Chile la segunda
reunién latinoamericana, y primera para los paises de
Sudamérica. En 1955, 1957 y 1960 hubo reuniones simi-
lares en Bangkok para los pajses de Asia y el Lejano
Oriente. En 1961 se celebr6 en Addis-Abeba el primer
Seminario para los paises africanos.

A esta reunién asistieron 26 expertos designados por
12 gobiernos de Estados Miembros de la Comisién Eco-
némica para América Latina, y entre ellos figuraron por
vez primera participantes de la Guayana Britanica y

. Surinam.

El propésito fundamental del Seminario fue analizar
los cambios de conceptos y procedimientos que es nece-
sario introducir en los sistemas presupuestarios de los
paises sudamericanos, a fin de establecer una mejor coor-
dinacién entre los procesos de formulacién y ejecucién
de presupuestos y los de planificacién, asi como examinar
los progresos hechos en el campo de la administracién
presupuestaria desde el Seminario de 1959.

Para orientar sus deliberaciones, el Seminario aprobé
el temario siguiente:

1. Examen de los progresos recientes en el campo de la
administracion presupuestaria.

a) El desarrollo de cuentas del sector publico en que
se clasifican las transacciones del gobierno segiin catego-
rias econémicas y funcionales.

b) Los problemas relativos a la introduccién de los
presupuestos por programas y actividades.

2. Relaciones entre los planes de desarrollo econémico
a mediano y largo plazo y el presupuesto fiscal.

3. La aplicacién de la técnica del presupuesto por pro-
gramas y actividades al presupuesto del gobierno.

4. Clasificaciones del presupuesto por programas y acti-
vidades.

5. El presupuesto por programas y actividades y la
contabilidad.

6. Medicién de resultados,

7. Instalacién de un sistema de presupuesto por pro-
gramas y actividades.

Entre los documentos examinados por los participantes
figuran un Manual de presupuestos por programas y acti-

vidades (E/CN.12/BRW.2/L.4), preparado por la Subdi-
reccién Fiscal y Financiera; Algunas consideraciones so-
bre las relaciones entre la programacién del desarrollo y
el presupuesto fiscal (E/CN.12/BRW.2/L.5); Estructura
de un programa presupuestario (E/CN.12/BRW.2/L.6),
y La experiencia de algunos paises de América del Sur en
materia de reforma presupuestaria (E/CN.12/BRW.2/L.
10), preparados por la Secretaria de la CEPAL.,

Se inauguré la reunién bajo la presidencia del sefior
Alfonso Santa Cruz, Director Principal Interino de la
CEPAL, quien pronuncié el discurso de apertura. A con-
tinuacién hizo uso de la palabra el Director del Presu-
puesto de Chile, sefior Sergio Molina Silva, quien trans-
miti6 a los participantes un saludo del gobierno de la
Republica. ’

Con respecto al primer punto del temario, el Seminario
seftalé que la utilidad que presta la clasificacion de las
transacciones del gobierno segin su caracter econémico
y su funcién ha sido universalmente reconocida y la ma-
yoria de los paises sudamericanos la han adoptado. En
esa tarea ha servido de valiosa guia el Manual para la
clasificacion de las transacciones del gobierno segiin su
caracter econdémico y su funcién.

El Seminario tomé nota con gran satisfaccién de que
en diversos paises de Ameérica del Sur se han establecido
sistemas de presupuestos por programas y actividades
como un medio para facilitar la programacién en el sec-
tor publico, aumentar la eficiencia en la ejecucién de sus
actividades y, especialmente, dar mayor coherencia a la
aplicacién de planes de desarrollo econémico y social. Los
participantes consideraron que las reformas realizadas en
los tres afios altimos han significado cambios mucho més
amplios que los efectuados en afios anteriores.

En los debates se puso de manifiesto que es diverso
el grado de desarrollo alcanzado por los paises sudame-
ricanos en materia de programacién presupuestaria. Al-
gunos gobiernos han institucionalizado ya sistemas de
presupuesto por programas, Colombia, por ejemplo, ha
preparado, conforme a disposiciones legales, cuatro pre-
supuestos fiscales por programas y actividades (1960,
1961, 1962 y 1963), coordinados con el Plan Cuatrienal
de Inversiones Publicas Nacionales para 1961-64 y con el
Plan General de Desarrollo Econémico y Social para
1961-70. Bolivia, cumpliendo un mandato constitucional,
ha preparado dos presupuestos fiscales por programas y
actividades (1961 y 1962), coordinando el segundo con
el Plan Nacional de Desarrollo Econémico y Social para
1962-71. El Ecuador ha preparado el proyecto de Presu-
puesto General del Estado para 1963 clasificado por pro-
gramas y actividades como una forma de contribuir a
la ejecucién de su Plan Inmediato de Desarrollo. Entre
tanto, otros paises han iniciado la preparacién de pre-
supuestos por programas en forma de anexos al tradicio-
nal, mientras se legisla e institucionaliza el sistema. Ese
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es el caso de Venezuela, con su anexo al presupuesto de
1962 y el que se proyecta para 1963, coordinados ambos
con el Plan Cuatrienal de Desarrollo. La Guayana Brita-
nica ha preparado también un plan de desarrollo econé-
mico para 1960-64, relacionado con el presupuesto anual
de inversiones. Otros paises estin dando los pasos inicia-
les para establecer métodos de programacién presupues-
taria, Entre ellos, cabe mencionar al Peri, que esti pre-
parando su proyecto de presupuesto para 1963 clasificado
por programas y actividades, y al Paraguay, cuyo gobier-
no ha elaborado un proyecto de nueva ley organica
estableciendo el sistema de presupuesto por programas y
actividades, que se aplicara en la preparacién del corres-
-pondiente a 1963. Por dltimo, en el Uruguay se inicia
la implantacién del sistema, estudiando las posibilidades
de aplicarlo en algunos servicios, y Chile ha hecho algu-
nos ensayos parciales para aplicarlo en las funciones de
educacién y salud piablica. El estado de Sao Paulo, en el
Brasil, ofrece una experiencia de interés en estas materias.

El Seminario destacé que la forma de establecer el

sistema ha variado segiin los pafses. En algunos se ha
procedido a implantarlo en forma simultinea en todos
los ministerios. Asi ha sucedido en Bolivia y Venezuela y
se proyecta hacerlo en el Paraguay y el Peri. En todos
esos paises se trabaja por aplicarlo en las instituciones
auténomas y en los gobiernos estatales y locales. En cam-
bio, otras repiiblicas han preferido hacer ensayos en
determinados servicios del gobierno central, para exten-
derlos posteriormente al resto de los ministerios y entida-
des gubernamentales, Ese es el caso de Chile, con el
Servicio Nacional de Salud y el Ministerio de Educacién.

El Seminario tomé nota de las distintas formas de pre-
sentacidon que en cada pais se ha dado a los programas
del presupuesto. En su proyecto de presupuesto para 1963
Colombia recoge programas que abarcan una descripcién
de sus objetivos y resiumenes de las asignaciones por sub-
programas y actividades, del personal clasificado por pro-
fesiones y de los gastos seglin su objeto. Ademas, se acom-
pafia el detalle de cada subprograma y actividad, indican-
do sus objetivos, el personal, los créditos presupuestarios
y, en algunos casos, las mediciones de los costos unitarios.
El Ecuador presenta sus programas en forma resumida,
mostrando las principales actividades que hay que rea-
lizar, los subprogramas y actividades que las componen,
el personal necesario y los recursos financieros asignados.
En la parte de detalle, se hace la descripcién y se estima
el costo de las actividades y los proyectos. Bolivia esta-
blece sus programas en el presupuesto de 1962 indicando
los propésitos del programa, el personal adscrito, clasi-
ficado por niveles de ingreso y por profesiones, las parti-
das asignadas y las fuentes de financiamiento. En Vene-
zuela, el anexo del presupuesto para 1963 muestra en
primer lugar las metas y costos del programa, las partidas
clasificadas segiin su objeto, las partidas por subprogra-
mas y una descripcién de cada subprograma, indicando
sus metas y costos y los voliimenes de las actividades sig-
nificativas que hay que realizar, asi como el personal
necesario. v

En muchos de los paises mencionados, las iniciativas
de reforma se han visto facilitadas por la ayuda prestada
por los Grupos Asesores enviados por las Naciones Uni-
das a colaborar con los gobiernos en el establecimiento
de sistemas de planificacion.

En los debates del Seminario se puso de relieve no sélo
el importante grado de progreso alcanzado en América
Latina en materia de clasificacién y programacién pre-
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supuestarias, sino también explicitamente la conveniencia
de usar una terminologia comiin y la existencia de buen
nlimero de problemas y dificultades, sobre todo los rela.
tivos a la estrecha vinculacién entre los procesos de pla-
nificacién general y presupuestaria y los que se refieren
a una mejor coordinacién de la contabilidad financiera
con el proceso de formulacién y ejecucién.

Con respecto a las relaciones entre el proceso /de pla-
nificacién general y de planificacion presupuestaria, el
Seminario llegd a las siguientes conclusiones:

a) Teniendo presente el peligro que significa el hecho
de que, por defectos de ejecucidn, sean estériles los valio-
sos esfuerzos llevados a cabo en materia de planificacién
y de organizacidn para la formulaci6n de planes y de que,
en consecuencia, se lesione la trascendente finalidad que
informé esos esfuerzos para el desarrollo econdémico y
social del 4rea, se hace imprescindible el establecimiento
de adecuados sistemas de planificacién integrados para
el largo, mediano y corto plazo.

b) Como elementos instrumentales mas adecuados para
dicha integracion de los sistemas de planificacion, se esti-
ma de interés la formulacién de planes presupuestarios
de mediano plazo y de presupuestos econdmicos nacio-
nales anuales como mecanismos de orientacion coordinada
con los planes econémicos del largo y mediano plazo y con
los presupuestos fiscales de los distintos sectores de la
actividad piblica. Esa integracién entre los planes de

.desarrollo a largo plazo con los instrumentos de ejecucién

a mediano y corto plazo, podria hacerse mediante la
formulacién de un plan del sector piblico —en que se
puntualicen las actividades a mediano plazo del gobier-

‘no— vy la elaboracién de un presupuesto econémico nacio-

nal anual, que detalle las transacciones de la economia
para el proéximo afio y permita la debida conciliacién del
presupuesto fiscal anual con los planes de desarrollo, y
del sector piblico con el sector privado, materias que
fueron tratadas en el documento que sirvié de base a la
discusién de este tema.

¢) Para el desempefio mas eficiente de la tarea de
programacién —y en particular de programacién presu-
puestaria— es imprescindible montar adecuados sistemas
de informacién permanente que proporcionen los datos
necesarios, asi como organismos a nivel sectorial para la
formulacion de proyectos en forma continua y concor-
dante con la programacién de actividades del sector, a fin
de facilitar el analisis de distintos proyectos de cada
admbito de accién del sector piblico en la oportunidad en
que los organismos planificadores deban establecer prio-
ridades.

d) A fin de que la programacién presupuestaria pueda
operar debidamente en un sistema de planificacién inte-
grado como el que se estima necesario, las técnicas de
presupuestos por programas deberan cubrir todo el sec-
tor publico, recomendandose en particular extenderlas al
sector de las empresas publicas. Asimismo, la programa-
cién presupuestaria deberd establecer su propia coordi-
nacién interna entre los distintos niveles y sectores de la
actividad pablica, y, en particular, poner especial acento
en la conciliacién de los programas presupuestarios de
los distintos estados o regiones y en la relacién de éstos
con los planes o programas de desarrollo regional que
existieren. El Seminario estim$ de interés que el tema
de la programacién presupuestaria regional se incluyera
en el temario de préximas reuniones.

e) Siendo cada uno de los programas presupuestarios

sblo un aspecto del plan anual de operacién del sector



piblico, se considera necesario que en su presentacién, y
en la parte referente a la presupuestacién de sus metas
¥/o finalidades, se haga explicito su nexo con dicho plan.

f) Para alcanzar las metas proyectadas, los problemas
de ejecucién de los planes presupuestarios exigen la par-
ticipacién activa de todos los sectores de la poblacién. Es
necesario que dichos sectores participen en las etapas de
formulacién del plan y conozcan en el momento debido
la razén de ser de todas y cada una de las etapas con-
cretas que el plan vaya cubriendo en su ejecucién. En
este sentido, se destac6é el valor de la clasificacién fun-
cional y por programas, que ilustra en términos reales
los grandes objetivos y las metas concretas de la activi-
dad del sector piiblico,

g) Como conclusién final, los participantes considera-
ron que seria de gran utilidad que las Naciones Unidas
crearan un grupo de trabajo integrado por expertos en
planificacién, presupuestos, administracién para la plani-
ficacién, sistemas de informacién econémica y sistemas
contables y de control para investigar los problemas prac-
ticos de la puesta en practica de sistemas de planificacién
Y presupuestos, en especial las formas concretas de coor-
dinacién entre planes, presupuestos y organizacién admi-
nistrativa. El resultado de la investigacién mencionada
deberia presentarse a un seminario que podrian organizar
las propias Naciones Unidas.

El Seminario discutié ampliamente los problemas rela-
cionados con las reformas del sistema contable y llegé a
las signientes conclusiones y recomendaciones:

a) Adaptacién de los sistemas de contabilidad de todo
el sector piblico a las necesidades del presupuesto por
programas y actividades en materia de informacién sobre
los programas y revisién de los sistemas contables, a fin
de que proporcionen la informacién y los datos sobre
control necesarios para la planificacién del desarrollo
econdmico, la programacién presupuestaria y el control
sobre la ejecucién;

b) Establecimiento de sistemas integrados de adminis-
traciébn que empleen clasificaciones coherentes a fin de
poder coordinar las actividades de programacién, formu-
lacién de presupuestos, contabilizacién e informacién, asi

como obtener estadisticas que satisfagan lo mismo las
necesidades de la planificacién del desarrollo econémico
que las requeridas por el control financiero;

¢) Creacién de sistemas perfeccionados de contabili-
dad en estrecha colaboracién con las contralorias con
miras a establecer —prestando la debida consideracion
a las necesidades en materia de revisién de cuentas— un
procedimiento de planificacién financiera que proporcio-
ne un cronograma de empleo de los fondos, estimaciones
de los gastos de los programas o actividades, y las rea-
lizaciones fisicas planificadas; practicas de control de
fondos que impidan rebasar el nivel de gastos de los fon-
dos piiblicos; practicas de control de programas que ten-
gan por objeto velar por el cumplimiento de los objetivos
fisicos dentro de los limites de gastos estimados, y un
sistema de informacién que relacione los resultados efec-
tivos con el plan financiero en funcién del control de los
fondos y el cumplimiento de los objetivos de los pro-
gramas;

d) Proceder a la reforma de los sistemas integrados
de contabilidad y presupuesto en etapas sucesivas para
que los servicios ejecutores puedan adaptar sus sistemas
administrativos —estructura de organizacién y procedi-
mientos de operaciéon— a las necesidades de planificacion,
programacién y control;

e% Estudiar y establecer métodos especiales de conta-
bilidad y control de programas y actividades en diversas
situaciones, con objeto de facilitar la ejecucién y propor-
cionar los datos que se necesitan para fines econémicos, de
planificacién y control;

f)} Formulacién de modelos de ejecucién de programas
a fin de expresar en términos claros la forma en que
pueden ejecutarse las actividades de acuerdo con un pro-
ceso de programacion financiera que incluya cronogra-
mas de ejecucién y las limitaciones impuestas por los
fondos y gastos estimados, y

g) Estudio y formulacién de métodos que permitan
incluir —en la forma méis expedita posible— en el pro-
ceso de planificacién, revisién y control de presupuestos,
los efectos financieros y las realizaciones fisicas de las
actividades de las entidades y empresas auténomas.

CoNFERENCIA SOBRE Povritica FiscaL

1. NoTA PRELIMINAR

Del 5 al 14 de diciembre de 1962 se celebré en Santiago
de Chile, en la sede de la CEPAL, una Conferencia
sobre Politica Fiscal bajo los auspicios del Programa
Conjunto de Tributaciéon de la Organizacién de los Esta-
dos Americanos (OEA), el Banco Interamericano de Des-
arrollo (BID) y la Comision Econémica para América
Latina (CEPAL).

Conviene recordar brevemente los distintos hechos que
llevaron a establecer el Programa y a convocar esta Confe-
rencia, y cabria resumirlos en la forma siguiente: @) Co-
mo los sistemas tributarios pueden constituir uno de los
principales instrumentos en el financiamiento del desarro-
llo econémico latinoamericano, la OEA, el BID y la
CEPAL, basindose en las recomendaciones del Acta de
Bogot4, resolvieron iniciar un programa conjunto de lar-
go plazo con el fin de promover la modificacién de esos

sistemas y lograr el perfeccionamiento de la administra-
cién de impuestos; b) El Programa planed sus trabajos
en torno a dos reuniones de expertos en la materia: una
de ellas se dedicaria a examinar concretamente los pro-
blemas de la administracién de impuestos, y la otra a
analizar los principios de la politica fiscal que deben
tenerse en cuenta frente al objetivo fundamental de lograr
un vigoroso desarrollo econémico y social con estabilidad.
Simultineamente, se llevarian a cabo estudios especiales
sobre los sistemas tributarios de algunos paises latinoame-
ricanos; ¢) En el noveno periodo de sesiones de la
CEPAL (Santiago de Chile, 4 a 16 de mayo de 1961)
y en la Reunién Extraordinaria del Consejo Interameri-
cano Econémico y Social (CIES) al Nivel Ministerial
(Punta del Este, Uruguay, 5 al 17 de agosto de 1961) se
aprobaron las resoluciones 186 (IX), “Politica Fiscal”, y
A.3, “Programa Tributario”, respectivamente, en que se
recomendo a los Gobiernos Miembros de ambas organiza-
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ciones prestar al Programa su apoyo mas amplio; d) del

11 al 19 de octubre de 1961 se. celebrdé en Buenos Aires,
Argentina, la Conferencia sobre Administracién de Im-
puestos, en la que participaron 52 expertos de diversos
paises del continente americano, 14 observadores de dis-
tintos paises y 115 expertos argentinos que destacaron a
la reunién instituciones oficiales y universitarias del pais.
El informe correspondiente fue presentado al noveno
periodo de sesiones del Comité Plenario de la CEPAL
(Santiago de Chile, febrero de 1962) y a la Primera Reu-
nién, del CIES al Nivel de Expertos y al Nivel Ministerial
(México, D. F., octubre de 1962) ;* ¢) después de la reu-
nion de Buenos Aires se iniciaron —junto con el estudio
de los sistemas fiscales de varios paises— los trabajos
preparatorios de esta Conferencia, encomendando las po-
nencias basicas a reconocidas autoridades en politica fiscal
y el analisis y los comentarios correspondientes a distin-
guidos expertos latinoamericanos; f) al congregar en su
seno a importantes especialistas internacionales y a altos
funcionarios latinoamericanos, la Conferencia ha servido
para establecer un dialogo entre aquéllos que enfocan los
problemas fiscales desde un ingulo puramente académico
y aquéllos otros que estin abocados a resolverlos en. el
terreno real. Ello ha permitido un analisis mas amplio y
profundo de los temas, dentro del nivel técnico y practico
que se queria dar a la Conferencia, para que sus resul-
tados fueran provechosos a aquéllos que tienen en-sus
manos las decisiones relativas a politica fiscal y reforma
tributaria.

La inauguracién de la Conferencia tuvo lugar el 5 de
diciembre de 1962 en la Biblioteca de la CEPAL. Pro-
nunciaron discursos el Excelentisimo sefior Luis Macken-
na, Ministro de Hacienda de Chile, y los sefiores Alfonso
Santa Cruz, Director Principal Interino de la CEPAL, y
Alvaro Magana, economista de la Unién Panamericana,
que lo hizo en nombre del Programa Conjunto de Tribu-
tacién OEA/BID/CEPAL.

Durante el acto se leyeron mensajes enviados a la Con-
ferencia por los sefiores Jorge Sol Castellanos, Subsecre-
tario para Asuntos Econémicos y Sociales de la OFA y
Secretario Ejecutivo del CIES, Felipe Herrera, Presidente
del BID, y Radl Prebisch, Subsecretario de las Naciones
Unidas a cargo de la Secretaria Ejecutiva de'la CEPAL.

En la dltima sesién los participantes en la Conferencia
conocieron el informe provisional de sus labores y facul-
taron a la Secretaria del Programa para darle forma final.

Asistieron a la Conferencia en calidad de participantes
44 expertos en politica fiscal procedentes de los siguientes
paises: Argentina, Brasil, Colombia, Costa Rica, Cuba,
Chile, Ecuador, El Salvador, Espana, Estados Unidos de
América, Guatemala, Honduras, Italia, México, Panama,
Paraguay, Perfi, Reino Unido de Gran Bretafia e Irlanda
del Norte, Repiiblica Dominicana, Uruguay y Venezuela.
Asimismo tomaron parte en los trabajos como observa-
dores 25 expertos originarios de algunos de los paises
antes mencionados y Nicaragua. :

Como invitados especiales asistieron los sefiores José
Rafael Abinader, Subsecretario de Finanzas de la Repi-
blica Dominicana, Edison Gnazzo, Director de la Oficina
de Impuesto a la Renta del Uruguay, y Radl Saez, Coordi-
nador Interino de la Némina de Nueve Expertos desig-
nado por el CIES.

La presidencia de la Conferencia y la direccién de sus

1 Véar}se E/CN.12/AC50/6 y OEA.Ser.HX.3 (Documento de
referencia N® 2) respectivamente.
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trabajos se .ejercio en forma rotativa .por los.Directores
del Programa OEA/BID/CEPAL. En cada uno de los
temas discutidos se invité a compartir la direccién de los
debates —planteandolos .y orientidndolos con una exposi-
cién previa— a los autores de los documentos basicos y
a los comentaristas respectivos. La Conferencia ajusté sus
trabajos al siguiente temario:

1. Discursos inaugurales

2. La politica fiscal en el desarrollo econémico de
América Latina :
Documentacién
Exposicién por Victor L. Urquidi (CPF-DB-8)
Comentarios por Felipe Pazos (CPF-DB-8/Add.1)
y Anibal Pinto (CPF-DB-8/Add.2)

3. La capacidad fiscal de los paises en desarrollo y
cuestiones de politica tributaria
Documentacién
Exposicién por Rajanikant Desai, de la Divisién
Fiscal y Financiera del Departamento de Asuntos
Econémicos y Sociales de las Naciones Unidas
(CPF-DB-1)

4. El papel de la tributacién en el desarrollo econé-
mico
Documentacion
Exposicién por Nicholas Kaldor (CPF-DB-3)
Comentarios por Federico Herschel (CPF-DB-3/
Add.2) y Rodrigo Nifiez (CPF-DB-3/Add.1)

5. Aspectos de una reforma tributaria para América
Latina
Documentacién
Exposicién por Arnold C. Harberger (CPF-DB-4)
Comentario por Carlos Matus (CPF-DB-4/Add.1)

6. Los gastos fiscales y el desarrollo econémico
Documentacion ~
Monografia enviada por John H. Adler (CPF-DB-
10)
Comentario por Jorge Méndez (CPF-DB-10/Add.1)

7. El impuesto personal sobre la renta en América
Latina
Documentacion
Exposicién por Richard Good (CPF-DB-2)
Comentarios por Ifigenia M. de Navarrete (CPF-
DB-2/Add.1) y Ulises Flores y Alfonso Moisés Bea-
triz (CPF-DB-2/Add.2)

8. Impuesto sobre el patrimonio y las sucesiones y
donaciones
Documentacién
Exposicién por Dino Jarach (CPF-DB-5)
Comentarios por Carlos Casas (CPF-DB-5/Add.2)
y Jaime Porras (CPF-DB-5/Add.1)

9. El impuesto sobre la renta de las sociedades ané-
nimas en Ameérica Latina
Documentacién
Exposicién por Alan R. Prest (CPF-DB-1)
Comentarios por Braulio Jatar-Dotti -(CPF-DB-1/
Add.2) y Alexander Kafka (CPF-DB-1/Add.1)

10. Los impuestos sobre la produccién y el consumo y
el desarrollo econémico
Documentacién
‘Exposicién por José Maria Naharro (CPF-DB-6)
Comentario por Néstor Vega Moreno (CPF-DB-6/
Add.1)



11. Reformas de la tributacién agricola para fomentar
el desarrollo econémico en América Latina
Documentaciéon
1]\)/[0n90)grafia enviada por Haskell P. Wald (CPF-

B-
Comentarios por Sol Descartes (CPF-DB-9/Add.1)
y W. F. Gregory (CPF-DB-3)

12. Problemas fiscales de un mercado comiin

Documentacién

Exposicion por Cesare Cosciani (CPF-DB-7)
Comentarios por Mauricio Baca Mufioz, represen-
tante de la Secretaria del Tratado General de In-
tegracién Econémica Centroamericana (SIECA)
(CPF-DB-7/Add.1) y José Maria Cazal, represen-
tante de la Asociacién Latinoamericana de Libre

Comercio (ALALC) (CPF-DB-7/Add.2)
13. Debate general

14. Informe provisional de la Conferencia (CPF-DB-
11)

15. Discursos de clausura

Se reproduce a continuacién el texto a que llegaron
los participantes al final de sus deliberaciones y que cons-
tituye la seccién C de la Parte I del Informe provisional
de la Conferencia de Politica Fiscal.?

2. RESUMEN FINAL Y CONCLUSIONES3

1. Los participantes estuvieron de acuerdo en la nece-
sidad de integrar estrechamente la politica fiscal de los
paises latinoamericanos con los planes de desarrollo eco-
némico que se estin preparando o que estan ya en vias
de ejecucién. Esa integracién debe extenderse a los planes
financieros que permitirdn lograr el desarrollo econdmico.

2. Estuvieron asimismo de acuerdo en que, desde el
punto de vista fiscal, uno de los problemas mas apremian-
tes de las repiiblicas latinoamericanas es aumentar los in-
gresos publicos mediante la tributacién y a través del
incremento del ingreso de las empresas publicas.

3. El aumento de los ingresos es esencial para que los
paises de América Latina puedan ampliar sus gastos en
los propésitos fundamentales del desarrollo, asi como mi-
tigar la desigualdad econémica y social. Es esencial asi-
mismo para mejorar la relacién entre el nivel de gasto y
el nivel de ingreso. Las cuentas piiblicas de la mayoria
de los paises latinoamericanos arrojan en la actualidad
cuantiosos déficit que son una de las causas principales
de sus persistentes tendencias inflacionistas y que —al
aumentar artificialmente las ganancias— agravan también
la desigualdad en la distribucién del ingreso y la riqueza.

4. Los participantes concordaron en que la mayor parte
de los paises latinoamericanos tienen capacidad bastante

2 El texto completo del informe puede consultarse en el docu-
mento E/CN.12/638 que se presenta al décimo periodo de sesio-
nes de la CEPAL.

3 Se recogen aqui en forma resumida los aspectos principales
de los problemas que fueron objeto de discusién durante la Con-
ferencia. Se quiere dejar constancia de los puntos de vista sobrp
los que hubo consenso general, aunque en algunos casos la opi-
nién no fuera uninime. En este texto —que se ha hecho lo mas
breve y conciso posible— se sefialan los lineamientos generales
de la reforma fiscal que requieren los paises de América Latina
para acelerar su proceso de desarrollo. Las opiniones particularqs
de los participantes aparecen consignadas en las actas resumi-
das de las distintas sesiones.

como para incrementar los ingresos fiscales, y en que una
de las causas mas importantes de su insuficiencia es que
el sistema tributario no impone gravdmenes efectivos a
las clases pudientes y no cobra los que estan en vigor.t
Mientras la gran masa de la poblacién soporta conside-
rables cargas fiscales debido a los diversos tipos de im-
puestos indirectos, asi como a los impuestos personales
retenidos en la fuente, los beneficios derivados de la pro-
piedad de capital —ya sea en la forma de ingresos, de
ganancias de capital o del poder adquisitivo que propor-
ciona por si misma la propiedad de la riqueza— escapan
en gran parte a la tributacién. Consideraciones de equi-
dad y de indole prictica a la par exigen que cualquier
reforma trascendente del sistema tributario asegure que
las clases pudientes, al igual que las clases trabajadoras,
compartan en forma justa la carga comin.

5. Hubo consenso en que urge una reorganizacién com-
pleta de los sistemas fiscales vigentes, y en que esa reor-
ganizaciéon debe abarcar lo mismo una reforma de la es-
tructura y administracién de los impuestos existentes
encaminada a mejorar su rendimiento, que el estableci-
miento de nuevos impuestos.

6. Se reconocié que son diferentes las caracteristicas so-
ciales, politicas, juridicas y administrativas de las diver-
sas republicas latinoamericanas y que la reforma fiscal
—si se quiere llevar efectivamente a la practica— debe
estar en consonancia con esas caracteristicas nacionales.
No obstante, el reconocimiento de tales consideraciones no
implica una modificacion de los objetivos ni que vayan a
reducirse el ritmo y la influencia que requiere la reforma
tributaria. A fin de lograr los objetivos del desarrollo ace-
lerado y una mejor distribucién, es fundamental que los
paises superen, mediante un especial esfuerzo, los obstacu-
los que en el pasado pueden haber impedido una com-
pleta reforma fiscal.

7. Aunque los participantes apoyaron decididamente la
necesidad de aumentar el ingreso y los gastos fiscales, in-
sistieron con igual vigor en el mejoramiento de la politica
de gastos. A pesar de que es un hecho conocido que
las recandaciones son insuficientes, es indudable que en los
paises latinoamericanos se hacen muchos gastos innece-
sarios y dispendiosos. El perfeccionamiento de los métodos
de planificacién global de las inversiones, de la evalua-
cién de proyectos, de la comprobacién de resultados en
las operaciones del sector publico y del control de los
gastos corrientes del gobierno son elementos esenciales
para lograr que el incremento de la carga tributaria se
traduzca en los beneficios a que aspira la Conferencia.

8. La mayoria coincidié en que los aspectos principales
de una reorganizacién del sistema fiscal en América La-
tina son los siguientes:

a) la reforma, simplificacién y actualizacién del sis-
tema de tributacién indirecta;

b) el establecimiento de un amplio sistema unitario de
impuesto personal progresivo a la renta, que incluya el
gravamen de las ganancias de capital tanto de bienes
muebles como inmuebles, complementado con un impuesto
sobre el patrimonio neto, cuando ello sea posible;

¢) la recaudacién de mayores ingresos fiscales por me-

* Los problemas de administracién de impuestos fueron consi-
derados en la Conferencia celebrada en Buenos Aires en octubre
de 1961. Aunque en Santiago de Chile se trataron concretamente
los problemas de la politica fiscal, se reconocié que en la practica
ambos aspectos no pueden desligarse.
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dio de tributos a las propiedades urbanas y rurales, que
deben ser adicionales al impuesto personal a la renta de-
rivada de aquellas propiedades, y coordinarse ademas con
otras formas de imposicién especial de los ingresos pro-
venientes de la propiedad;

d) el fortalecimiento del sistema de tributacién de las
sucesiones y donaciones;

e) la organizacién de las empresas nacionales de modo
que se financien a si mismas, mediante la adopcién de
tasas adecuadas por los servicios suministrados;

/) la armonizacién del tratamiento tributario de la ren-
ta de empresas extranjeras y de la renta proveniente del
exterior percibida por personas domiciliadas en el pais;

g) la creacién de un clima fiscal que, mediante el uso
prudente de incentivos, fomente la formacién de capital
privado y su inversién en empresas productivas;

k) la reforma de las practicas presupuestarias y la in-
clusién en los presupuestos de los resultados de operacion
de los organismos semifiscales;

i) el establecimiento de un sistema objetivo y coordi-
nado de administracién tributaria, en que cada impuesto
se emplee para dar mayor solidez a los demis, con el ob-
jeto de asegurar que los beneficios de una reforma sus-
tancial no se disipen en la administracion,

9. Aunque esas medidas se examinan después por sepa-
rado, la Conferencia reconocié la gran importancia de
considerar los méritos de todo sistema tributario, no sobre
la base de los efectos de cada impuesto, sino teniendo en
cuenta la influencia total que ejerce en la economia el
sistema en su conjunto.

10. Con respecto a la reorganizacién de la tributacién
indirecta, fue opinién general que su actual administra-
cién es innecesariamente complicada, que tiene efectos
econémicos indeseables porque distorsiona el sistema de
precios, y que es asimismo ineficiente en funcién del ren-
dimiento de ingresos piiblicos. Se sefialé que la modifica-
cién de los sistemas existentes podria realizarse en forma
tal que produjera considerables aumentos de recaudacion
y provocara mejoras imporiantes en la progresividad, ate-
nuando al mismo tiempo las distorsiones econémicas que
implica esa tributacién.

11. Pueden lograrse incrementos considerables del ren-
dimiento fiscal, asl como grandes simplificaciones ad-

ministrativas, al eliminar la multiplicidad de impuestos

especificos que gravan ahora los articulos de consumo
popular, y, en vez de ellos, aplicar un solo impuesto a las
ventas con una tasa baja y una base tributaria amplia.
El mejoramiento de la progresividad y la elevacién de
los ingresos fiscales pueden alcanzarse por medio de gra-
vamenes mas fuertes sobre aquellos articulos suntuarios
que consumen de preferencia las clases de ingreso medio
y alto. Los articulos suntuarios importados estin ya afec-
tos a elevados derechos de importacién en la mayoria de
los casos, pero no existe una tributacién indirecta de in-
cidencia similar para los articulos suntuarios producidos
internamente que abastecen ahora la mayor parte del
consumo respectivo en algunos paises.

12. Algunos participantes estimaron que habia razones
de peso para que un impuesto uniforme y general sobre
el valor agregado sustituya a los impuestos a las ventas y
al consumo actualmente en vigor. Ese impuesto lo paga-
rian todas las empresas sobre Ia diferencia entre sus ven-
tas totales y las compras efectuadas a otras firmas, dife-
rencia que es aproximadamente ignal a la suma de los

94

ingresos netos generados por cada empresa en forma de
utilidades, salarios, sueldos, interés y alquiler. Este gra.
vamen, al facilitar informaciones independientes sobre
las ventas de las empresas, proporcionaria un marco fun-
damental para una administracién méis eficaz de todo el
sistema tributario, :

13. Con respecto al impuesto a la renta personal, la ma-
yoria de los participantes estimbé que los paises latino-
americanos deberian propender al establecimiento de un
sistema unitario que comprenda todas las formas de in-
greso. Es conveniente reconocer y gravar las ganancias de
capital en toda transferencia de propiedad, mueble o in-
mueble, aunque esa transferencia se haga a titulo one-
roso, a titulo gratuito o por causa de muerte. Cuando
existe un grado considerable de inflacién, puede ser acon-
sejable dar cierto margen por aumento del nivel de pre-
cios, al calcular la ganancia neta sobre los activos de capi-
tal. En principio, se justificaria también gravar el in-
greso presunto de la vivienda ocupada por su duefio, a
fin de igualar la situacién de propietarios y arrendata-
rios.

14. Hubo acuerdo en que un requisito esencial para el
funcionamiento eficiente de un sistema de impuesto a la
renta personal es que la escala de las tasas sea simple y
razonable a la vez. Aunque se opiné que los niveles de
exencion, en relacién con el ingreso medio por habitante,
deberian ser superiores a los vigentes en los paises des-
arrollados, se consideré que los niveles actuales son de-
masiado elevados en muchos casos. Los participantes coin-
cidieron en que no tiene objeto comenzar a aplicar un
impuesto a los niveles inferiores de renta imponible con
una tasa muy baja —como es costumbre hacerlo en mu-
chos paises de América Latina— y en que hay demasia-
dos tramos de ingresos para el computo del impuesto. Es
también condicién previa esencial para un sistema efec-
tivo que la tasa marginal maxima no sea exagerada.
Cuando las tasas marginales son demasiado elevadas, no
es posible abarcar con el impuesto a todos los tipos de
ingreso —por ejemplo, las ganancias de capital— ni evi-
tar numerosas exenciones. También impiden obtener la
cooperacién voluntaria del contribuyente y se pierde gran
tiempo y trabajo en buscar vias de escape. Ademés, cons-
tituyen una tentacién demasiado grande para la corrup-
cién y el soborno, y, por todos estos motivos, no reportan
gran cantidad de ingreso.’

15. El problema administrativo que supone el célculo del
ingreso agricola para fines de tributacion a la renta mere-
ci6é especial atencién en la Conferencia. Aunque hubo
consenso casi unanime en que debe emplearse algin tipo
de ingreso presunto y no el ingreso efectivo, se dividieron
las opiniones en cuanto a la mejor forma de determinar
ese ingreso. Un grupo sugirié que el ingreso presunto se
calculara segiin los rendimientos medios de tierras con
caracteristicas similares. Otros objetaron este procedimien-
to, porque su aplicacién exige métodos y técnicas con que
todavia no se cuenta y propusieron que, en cambio, se
utilizara alguna fraccién del autoavalio de la propiedad
como medida del ingreso agricola presunto.

® Las condiciones econémicas y sociales de cada pais latincame-
ricano aconsejaran las tasas marginales minimas y maximas que
son mas convenientes, pero como ilustracién podria indicarse que
la tasa minima aplicable al ingreso imponible por sobre el monto
exento seria aproximadamente de 10 por ciento, y que las tasas
maximas no superarian el 50 o 60 por ciento.



16. Los participantes estuvieron de acuerdo en que la
propiedad confiere beneficios adicionales y distintos del
ingreso que de ella se deriva. En consecuencia, se sugiri6
que, ademés de un impuesto progresivo a la renta, debe-
ria existir un impuesto sobre el patrimonio neto de per-
sonas o familias. A esos efectos, el “patrimonio” debiera
incluir la propiedad en forma de bienes raices y activos

nancieros, asi como las posesiones personales valiosas, y
el patrimonio neto seria el exceso del valor de dichos
bienes sobre el pasivo. Dicho impuesto deberia aplicarse
a tasas relativamente bajas sobre el monto que exceda
algiin miltiplo razonable del ingreso nacional por habi-
tante. El impuesto sobre el patrimonio neto exige un alto
grado de eficiencia en la administracién tributaria y, por
lo tanto, su introduccién en un futuro préximo quiza sea
aconsejable solamente en aquellos paises que reunen esas
previas condiciones administrativas.

17. Aunque la mayoria de los participantes se mostrd
partidaria de la progresividad de este gravamen, y de la
aplicacién de tasas bajas —del orden de 0.5 a 2 por
ciento, por ejemplo—, una minoria, bastante numerosa,
opiné que el impuesto debiera ser proporcional.

18. Los participantes estuvieron de acuerdo en que la
administracién del impuesto a la renta y sobre el patri-
monio neto mejoraria en alto grado si los contribuyentes
tuvieran obligacion legal de declarar, completa y perio-
dicamente, todos los bienes raices, acciones, titulos, etc.
de su propiedad, y si las autoridades tuvieran facultades
juridicas para comprobar la exactitud y cabalidad de esas
declaraciones.

19. En consecuencia, deben establecerse procedimientos
legales y administrativos que permitan identificar al pro-
pietario de bienes inmuebles, valores y activos financieros.
Ello requiere el registro obligatorio de todo bien inmueble
a nombre del propietario y la adopcién de un sistema por
el cual toda transferencia de propiedad y acciones —in-
cluso al portador— fueren registrados en las oficinas fis-
cales.

20. Una administracién eficiente de los impuestos a la
renta vy sobre los bienes raices exige también la adopcion
de procedimientos adecuados para la valuacién de bienes
de capital en su aproximado valor de mercado. En las
condiciones actualmente imperantes en América Latina
esto requiere un gran fortalecimiento de la capacidad téc-
nica y administrativa de los organismos ejecutivos,

21. Los participantes convivieron en que, al fijarse las
tasas de impuesto a la renta de las sociedades anénimas,
hay que armonizar los factores que se examinan a con-
tinuacién. Las tasas no deben establecerse a un nivel tan
alto como para frenar la inversién interna, en general, y
las que suponen riesgos, en particular. Por otro lado, tam-
poco deben estar a limites tan bajos que se pierdan can-
tidades ingentes de recaudacién por concepto de impues-
tos a la renta de sociedades extranjeras. Usualmente, la
reduccién del gravamen que esas empresas pagan a los
gobiernos latinoamericanos se aplica solo para compensar
un aumento correspondiente en las contribuciones que
pagan al fisco de sus paises de origen. Aunque podria
justificarse alguna progresién para ayudar a las pequefias
empresas, hay que evitar su continuidad a través de todos
los niveles de ingreso, como en el case del impuesto per-
sonal a la renta. Esa progresién continua invita a la frag-
mentacién de las empresas y a la evasién, e impide apro-

vechar las economias de escala, a la par que premia a las
firmas ineficientes justamente porque las grava a las tasas
més bajas que corresponden a sus menores utilidades.

22. Se consider6 que deberia realizarse un esfuerzo en el
sentido de racionalizar los impuestos sobre la renta de di-
ferentes clases de propiedad. Los impuestos tradicionales
comprenden el impuesto a la renta de sociedades andni-
mas, el impuesto sobre bienes inmuebles urbanos y el
impuesto sobre la propiedad rural. Se opiné que lo mis-
mo en interés de la equidad que de una distribucién efi-
ciente de los recursos, las diferentes formas de capital
deberian soportar una carga tributaria aproximadamente
igual al considerar conjuntamente los impuestos a la renta
y sobre el capital. Estas consideraciones sugieren la posi-
bilidad de establecer —alli donde no los hay todavia—
impuestos especiales sobre aquellas formas de renta deri-
vada del capital —por ejemplo, las utilidades de socieda-
des colectivas y los intereses pagados por empresas comer-
ciales— que en la actualidad no estan gravadas por im-
puesto alguno comparable al impuesto a la renta de las
sociedades andnimas,

23. La tributacién de la propiedad urbana y rural esta
basada en la mayoria de los paises sobre avaliios comple-
tamente anticuados y necesita una urgente reforma con
1a doble finalidad de proporcionar una fuente de ingresos
sustancial y de servir importantes objetivos econémicos y
sociales.

24. En las naciones en que la propiedad de la tierra esta
altamente concentrada, y en que el predominio de pro-
pietarios ausentistas actiia contra la introduccién de las
técnicas agricolas modernas, un impuesto progresivo sobre
la propiedad rural es un instrumento poderoso para lo-
grar la eficiencia del uso de la tierra, asi como para
crear un mercado de propiedades mas fluido y promover
los objetivos de la reforma agraria.

25. El problema bésico de la tributacién de las propieda-
des urbanas y rurales es obtener tasaciones adecuadas, es
decir, determinar la base tributaria, A este respecto, se
examinaron dos métodos como posibles sucedaneos o com-
plementos del sistema tradicional de avaltio directo por la
oficina de impuestos.

26. El primero es el sistema de autoavalilo, segiin €l cual
el duefio fija el valor de su propiedad, que consta en un
registro publico, y todo individuo o empresa tiene derecho
a hacer una oferta de buena fe para adquirir la propie-
dad. En caso de que tal oferta exceda el valor declarado
por el propietario en un monto significativo —por ejem-
plo 20 por ciento—, €l interesado, para no verse obli-
gado a vender, tendria que revaluar su propiedad hasta
la suma que se le habia ofrecido. El proponente de la
oferta rechazada tendria entonces derecho a un premio,
que podria consistir en la suma adicional recaudada du-
rante el primer afio siguiente a la nueva valoracién de la
propiedad. En el caso de que los problemas inflaciona-
rios asumieran dimensiones graves, habria que incorporar
al sistema un mecanismo para el reajuste automatico de
las tasaciones en el periodo que media entre las declara-
ciones sucesivas exigidas al duefio.

27. Algunos participantes manifestaron que el autoavalto
podria ser mejor sistema que el tradicional, aunque éste
estuviera bien administrado. En cambio, otros opinaron
que sblo es aconsejable durante un periodo de transicién,
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en que se desarrollan los medios administratives para
lograr una tasacién adecuada por parte de la direccion de
impuestos. Se indicé también que, aunque el principio de
autoavalfio es en si mismo sano, el mecanismo para obli-
gar a la declaracién exacta debiera ser de orden juridico,
dando . poderes a las autoridades fiscales para adquirir
propiedades por su propia iniciativa seglin el valor de-
clarado por el duefio. En realidad, esta variante ha sido
empleada por algunos paises en la ejecuciéon de sus pro-
gramas de reforma agraria.

28. El segundo método —que se considera en el caso de
la propiedad agricola y no en el de la urbana— es la
tasaci6n de la tierra sobre la base de su rendimiento po-
tencial, teniendo en cuenta las informaciones que sumi-
nistre el catastro.

29. La Conferencia consideré que deberia haber impues-
tos progresivos sobre las sucesiones, complementados por
impuestos similares sobre las donaciones entre vivos. Estas
sirven el propésito de reducir la importancia del capital
heredado como determinante de la distribucién de la ri-
queza y el ingreso, objetivo distinto de la meta general
de la tributacién. progresiva, que consiste en reducir
las desigualdades econdmicas. Si se adoptaran las reco-
mendaciones precedentes relativas a la declaracién com-
pleta de la propiedad en conexién con el impuesto a la
renta, la administracién de los impuestos sobre las suce-
siones y donaciones presentaria menores problemas.

30. Se estimé que muchos paises latinoamericanos fijan
los precios para los servicios que proporcionan las empre-
sas plblicas a niveles injustificablemente bajos, privando
asi a los gobiernos respectivos de una importante fuente
de ingresos. Se ignora con frecuencia que la mayor parte
de dichos servicios es vendida no al consumidor final, sino
a empresas privadas. El resultado es que se aumentan
artificialmente las utilidades de esas empresas a la vez
que se mantienen los beneficios de las empresas piiblicas
a niveles bajos e incluso negativos. Los participantes
opinaron que una meta razonable de la politica de precios
para la mayoria de las empresas del sector pablico podria
ser la obtencién de tasas de utilidades comparables a las
de las utilidades brutas alcanzadas por el sector privado.
Esto tiene especial importancia en aquellos paises de Amé-
rica Latina en que las utilidades ganadas por las em-
presas publicas pueden constituir una fuente valiosa de
financiamiento para la necesaria expansién de sus acti-
vidades.

31. Se opindé que la administracién de las disposiciones
legales referentes a empresas extranjeras es relativamente
mejor en los paises de América Latina que en otras re-
giones. Sin embargo, se llamé la atencién sobre el hecho
de que en cierto nimero de paises quiza se hayan otor-
gado concesiones importantes con el objeto de atraer in-
version extranjera. Esto es particularmente exacto cuando
este problema se enfoca desde el punto de vista del. con-
junto de naciones poco. desarrolladas. Si tienen éxito, las
concesiones hechas por cualquier pais son susceptibles de
desviar el curso total de los fondos de otros paises mas
que de aumentar en forma apreciable la corriente total
de esos fondos. Se sefial6 ademas el hecho de que es
posible en ciertos casos que las compafiias internaciona-
les declaren un valor de exportaciones inferior al real —o
declaren un valor de importaciones superior al verdade-
ro—, con lo cual su contabilidad local indicard una ga-
nancia menor que la ganancia realmente obtenida de sus
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operaciones en el pais en que estin instaladas. A los fines
de limitar las concesiones excesivas a compafiias extran-
jeras y de determinar las verdaderas utilidades a gravar,
se imponen consultas internacionales, con miras a la adop-
cién de principios uniformes en el tratamiento tributario
a las empresas extranjeras.

d

32. Se expres6 que existen sélidos argumentos de equidad
en favor de extender la obligacién de pagar un impuesto
a la renta en el caso .de ingresos recibidos del exterior
—como ocurre ya en la mayoria de las naciones europeas
y norteamericanas—, sobre todo si se considera que las
personas residentes en muchos paises de América Latina
mantienen cuantiosos capitales en el exterior. Se consideré
que, a los fines de llevar a la practica esas disposiciones,
deberia solicitarse la cooperacién de paises extranjeros
para que faciliten informacién sobre las rentas percibidas
por personas domiciliadas en América Latina. Es sabido
que algunos paises facilitan ya esa informacién sobre la
base de reciprocidad en virtud de tratados internacionales
en materia de impuestos.

33. Los participantes reconocieron que el incentivo tri-
butario puede ser un poderoso instrumento de la politica
econdémica, tanto para canalizar recursos hacia los secto-
res que se prefieren como para impedir su aplicacién en
campos no favorecidos. Sin embargo, en el pasado, tales
incentivos se han traducido con frecuencia en grandes
pérdidas de ingreso fiscal, sin que en muchos casos hayan
surtido mas que limitados o insignificantes efectos econé-
micos positivos. Por lo tanto, es esencial proceder con
suma cautela a fin de velar por que el incentivo tribu-
tario conduzca a la finalidad apetecida con una minima
pérdida de recaudacién. Alin mas, desde el punto de vista
de la politica econémica, seria razonable buscar incenti-
vos que cumplan el propésito-fijado sin merma ninguna
para el fisco. En el caso particular de los incentivos a la
inversion, se observé que no es facil idear y administrar
un sistema eficiente y que su empleo influye sobre la
naturaleza de la inversién en grado mayor que sobre su
monto total.

34. Se coincidi6é en considerar plausible la reciente ten-
dencia hacia el desarrollo de mercados comunes entre los
paises latinoamericanos, Sin embargo, se sefial6 que a me-
dida que las restricciones al comercio se fueran reducien-
do sucesivamente, podrian surgir dificultades fiscales de
indole transitoria en algunos de los paises miembros. Se
puso también de relieve la necesidad de evitar las dife-
rencias de régimen fiscal entre los paises interesados, a
fin de no ocasionar indebidas distorsiones en las estruc-
turas de la produccién y el comercio. Se puso de mani-
fiesto la conveniencia de llevar a cabo estudios mas a
fondo sobre este asunto. :

35. En lo que toca a la aplicacién de reformas, los par-
ticipantes indicaron que, en la administracién del sis-
tema impositivo y en el analisis de los efectos de la tri-
butacién, es urgente mejorar las estadisticas, desde el
punto de vista cualitativo y cuantitativo, asi como aumen-
tar el niimero de técnicos altamente calificados. Pidieron
a los gobiernos y a los organismos internacionales que
lleven adelante sus actividades presentes en esos campos
y que adopten nuevas iniciativas con el fin de atender a
las necesidades indicadas y promover la reforma de los
sistemas fiscales —tema central de esta Conferencia— en
la forma més eficaz posible.
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SEMINARIO LATINOAMERICANO DE EsTADisTicAsS Y PrOGRAMAS DE VIVIENDA

1. NoTA PRELIMINAR

El Seminario Latinoamericano de Estadisticas y Pro-
gramas de Vivienda se llevé a cabo de acuerdo con el
programa a largo plazo de las Naciones Unidas sobre
accién conjunta internacional en el campo de la vivienda.
Se celebré del 2 al 22 de septiembre de 1962, en “Ro-
lighed”, cerca de Copenhague, y, del 23 al 25 de septiem-
bre, en Estocolmo, Suecia. El Seminario fue patrocinado
conjuntamente por las Naciones Unidas y el Gobierno de
Dinamarca con la participacién de los siguientes orga-
nismos: Oficina de Estadistica; Direccién de Asuntos
Sociales; Subdireccién de Vivienda, Planificacién y Cons-
truccién; Direccién de Operaciones de Asistencia Téc-
nica; Comisién Econdémica para FEuropa, y Comisién
Econémica para América Latina. Colaboraron también
el Departamento de Asuntos Sociales de la Unién Pana-
mericana, el [ASI, el CELADE y el Centro Interamericano
de Vivienda y Planeamiento. El Gobierno de Dinamarca
asumié la responsabilidad de dirigir todas las activida-
des del Seminario en la sede que habia ofrecido. Expertos
daneses participaron en la discusién de cada uno de los
puntos del temario detallando la forma en que son lleva-
dos a la prictica los diversos programas de vivienda en
su pais. La CEPAL a su cargo la organizacién del Se-
minario, la coordinacién de los documentos, y su traduc-
¢ién y publicacién.

El Seminario forma parte de una serie de reuniones

sobre estadistica y programas de vivienda que se estan
organizando especialmente para representantes de los ins-
titutos de vivienda y las direcciones de estadistica de los
paises en vias de desarrollo en diversas regiones del mun-
do. El primer seminario se celebré en Zagreb, Yugoslavia,
en octubre de 1961, y éste de Copenhague fue el segundo.
Tuvo por fin servir las necesidades de América Latina,
regién en que la ripida industrializacién y el acelerado
. crecimiento demografico —junto con los grandes cambios
que origina el desplazamiento de la poblacién desde las
zonas rurales a las urbanas— han creado un agudo pro-
blema habitacional. Al conocido hecho de que las condi-
ciones habitacionales en Ameérica Latina son extremada-
mente deficientes para grandes sectores de la poblacién,
ha venido a sumarse en varios paises en la década 1950-
60 el aumento de los déficit habitacionales que existian
en 1950. Esta tendencia ha sido parcialmente confirmada
por los resultados preliminares de los censos de 1960, que
sefalan la urgente necesidad de una politica basada en
. una informacién estadistica completa y en mejores mé-
todos para la estimacién de las necesidades de vivienda
y de los recursos disponibles. El Seminario proporciond
una oportunidad para examinar esos métodos asi como
las posibilidades de obtener las estadisticas requeridas si
se quieren adoptar medidas destinadas a aliviar la critica
situacién en materia de vivienda.

Asistieron al Seminario 31 participantes de 16 paises.
Como la reunién se orienté sobre todo a proporcionar la
oportunidad de intercambiar ideas entre los funcionarios
que tienen a su cargo la recoleccién y anilisis de las es-
tadisticas de vivienda y aquéllos otros abocados a formu-

'lar y ejecutar los programas de vivienda, se invité a los
' gobiernos para que destacasen como participantes a fun-

cionarios de los servicios estadisticos, los institutos de vi-
vienda y las oficinas de planificacion.

De acuerdo con el temario preparado para el Seminario
y como punto preliminar de la discusién sobre la formu-
lacién de programas de vivienda y de las estadisticas ne-
cesarias, se propuso:

a) estudiar la situacién habitacional y su tendencia
en América Latina, y hacer una estimaciéon general de
las estadisticas disponibles, de las necesidades de vivienda
y de la eficacia de los actuales programas de vivienda;

b) estudiar las metas, los propésitos y las caracteris-
ticas de los programas nacionales de vivienda y la orga-
nizacidn en los paises de América Latina de los institutos
correspondientes;

¢) examinar la disponibilidad de estadisticas basicas
necesarias para los programas de vivienda y la organiza-
cién que se requiere para obtenerlas;

d) examinar el papel de los organismos regionales re-
lacionados con la vivienda en América Latina.

Se procedié después a analizar los principales aspectos
en la formulacién de programas de vivienda prestando
especial atencion a los siguientes puntos:

a) planificacién de la vivienda dentro del plan general
para el desarrollo econémico y social;

b) regionalizacién de los programas generales de vi-
vienda, y su planificacién al nivel local y al nivel de pro-
yectos;

c¢) adopcién de indicadores estadisticos sobre las con-
diciones de vivienda en los paises latinoamericanos;

d) métodos para estimar el déficit existente de habita-
cién y las futuras necesidades de vivienda en América
Latina;

e) evaluacién de los recursos necesarios presentes y
futuros para la construccién de viviendas;

f) disposiciones administrativas e institucionales para
la formulacién de programas de vivienda,

Para definir cuéles son las estadisticas necesarias en la
formulacién y ejecucién de los programas de vivienda,
asi como los medios que podrian usarse para obtenerlas,
se consideraron los siguientes aspectos:

a) censos de vivienda; '
encuestas de vivienda por muestreo;
estadisticas continuas;
registros permanentes de vivienda;
estadisticas demogrificas y proyecciones para pro-
gramas de vivienda; '

/) estadisticas requeridas para la estimacion de la in-
versién en viviendas, ingreso familiar (household income)
y costos de construccion;

g) arreglos administrativos y organizacién requeridos
para recoger datos acerca de las programas de vivienda.

Se resumen a continuacién algunas de las principales
ideas y opiniones expresadas en las discusiones sobre los
distintos problemas tratados.

2. PROGRAMACION DE LA VIVIENDA

El problema de la vivienda en América Latina no puede
abordarse sin un plan. Los déficit existentes y los reque-
rimientos adicionales que se originan constantemente por
efecto del crecimiento demografico, de la necesidad de
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reemplazar viviendas y de proporcionar el nivel habita-
cional cada vez mas elevado que exigen el progreso y la
poblacién, deben atenderse mediante continuas inversio-
nes y de volumen suficiente como para absorber esos re-
querimientos. Sin embargo, tales inversiones deben formar
parte de un plan equilibrade y que guarde la coherencia
debida con el desarrollo de la economia en cada pais. Por
lo tanto, la necesidad de programar es ineludible, pero la
programacién no puede llevarse a cabo si no se dispone
de estadisticas adecuadas.

Existe cierta flexibilidad en la eleccion de métodos de
programacién, que se ajusten a la- disponibilidad de los
datos y a las caracteristicas del problema en cada pais.
Sin embargo, es necesario reconocer que hay una serie
de elementos comunes y esenciales que deben considerarse
en la preparacién de planes nacionales de vivienda en
cualquier caso y que es indispensable contar con ciertas
estadisticas- basicas.

a) Los programas de vivienda y su relacién con los pla-
nes generales de desarrollo econémico

El anilisis del problema de la vivienda y la formula-
cion de programas en ese campo deben formar parte
integral del analisis del desarrollo econémico en general,
a fin de que pueda apreciarse i) cudl es el monto mas
conveniente de inversién anual en vivienda en relacién
con el total de la inversién nacional posible; iZ) cémo
debiera distribuirse la inversién entre los diversos tipos
de vivienda para distintos grupos de poblacién segiin
niveles de ingreso; iit) cual deberia ser la distribucién
de las viviendas que se construyen segin diversos estan-
dares habitacionales para que guarden relacién con’ los
recursos disponibles; iv) cuéles podrian ser las posibles
fuentes de financiamiento; v) cual debe ser el monto de
la inversién destinada a expandir la produccién de mate-
riales para la construccién de viviendas; vi) qué incen-
tivos o métodos cabria adoptar para asegurar que se cons-
truya un nimero suficiente de viviendas nuevas con des-
tino a la poblacién de bajos ingresos. ' -

b) Naturaleza de los programas de vivienda

Un programa nacional de vivienda es un plan prepa-
rado por un organismo nacional que describe esencial-
mente ciertas metas para la construccién de nuevas vi-
viendas y sus caracteristicas durante un afio o cierto ni-
mero de afios (corrientemente 5 a 10). Habria varias
clases de programas. Unos podrian consistir en un plan
estricto de construccién directa de viviendas basado en
un estudio cuidadoso y detallado de los recursos dispo-
nibles, y destinado a ser llevado a la practica bajo con-
trol riguroso. Otro tipo de programa puede ser simple-
mente una proyeccion de lo que podria construirse en un
periodo determinado con indicacién de las medidas que
cabria tomar para alentar a los inversionistas y a los
constructores a edificar un determinado minimo de vi-
viendas de cierta clase, que es el que se estima necesario
para asegurar el mantenimiento o el mejoramiento de las
condiciones existentes. Generalmente en los planes nacio-
nales de vivienda se combinan las dos clases de progra-
mas mencionados. Por una parte, se trata de fijar ciertas
metas de construccién de viviendas mediante la accién
directa de institutos o corporaciones de caracter estatal,
¥y, por otra, de ‘determinar el monto ‘de la construccién
que debieran llevar a cabo-otros inversionistas y cons-
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tructores. Se estableceria asi la proporcién de la construc-
¢ién nacional de viviendas que podria realizarse mediante
la accién directa de los organismos estatales. En el caso
de un pais latinoamericano se estima en un 85 por ciento
y en otros, en 70 por ciento.

¢) Estadisticas para la programacion de la vivienda

Para la preparacién de planes nacionales de vivienda
se requiere una gran variedad de datos estadisticos, En
las sesiones del Seminario se traté de determinar la in-
formacién estadistica bisica para la programacién de
viviendas y se prepararon propuestas concretas sobre las
estadisticas necesarias en relacién con los aspectos mas
importantes de la programacién.

En general puede afirmarse, sin lugar a exageracién,
que las estadisticas de que se dispone en América Latina

para fines de programacién de la vivienda son insufi-

cientes e inadecuadas. En los censos de 1960 fieron me-
nos los paises que levantaron censos de habitacién que
los que lo hicieron en 1950. Ademas los conceptos que se
han usado en los censos en algunos paises hacen muy
dificil su utilizacién en la programacion. Resulta asi ex-
tremadamente dificil conocer cuél es el niimero total de
viviendas adecuadas o inadecuadas que existen en una
fecha determinada incluso en algunos de los paises que
han levantado censos. Hay también dificultades para de-
terminar el nimero de hogares particulares. En lo que
respecta a la formacién de familias, no suele disponerse
de informacién fidedigna y oportuna sobre el nitmero de
matrimonios y las caracteristicas de los jefes de hogares
particulares, Asimismo son muy inseguras las estimaciones
sobre el monto de la migracién interna. Tampoco se dis-
pone de informacién sobre las empresas constructoras de
viviendas y menos atin sobre la capacidad de construccién
de viviendas.

3. CONCLUSIONES GENERALES

Como resumen de sus debates, el Seminario formuls las
siguientes conclusiones generales: ,

1. Reconocer y reiterar la importancia de formular los
programas nacionales de vivienda a largo plazo en el
marco de los planes generales de desarrollo econdmico,
como medio de lograr el aprovechamiento mas eficaz de
los recursos y asegurar la concordancia entre los objeti-
vos de mejoramiento de las condiciones de habitacién
con los requisitos del desarrollo econémico general. Para
llevar a cabo tales programas, es necesario que un orga-
nismo nacional se responsabilice plenamente de la formu-
lacién de la politica nacional de vivienda y tenga atribu-
ciones suficientes para llevar a la practica los programas
que puedan adoptarse de acuerdo con esa politica.

2. Recomendar que, sobre la base de la experiencia ad-
quirida hasta ahora y los principios generales discutidos
en el Seminario, se elabore una metodologia adecuada
para la formulacién de programas de vivienda en que se
incluyan, en particular, los métodos para calcular los re-
querimientos de construccién destinados a satisfacer lfls
aspiraciones minimas de vivienda. Esos métodos habran
de elaborarse teniendo debidamente en cuenta las posi-
bilidades que existen de que sean aplicados en los paises
latinoamericanos. .

3. Recomendar a los gobiernos y a los organismos in-
ternacionales y regionales que otorguen prioridad a la
recoleccién y mejoramiento de las estadisticas basicas ne-



cesarias para la programacién de la vivienda, en particu-
lar, con respecto a los censos de poblacién y habitacién
Y las estadisticas corrientes de vivienda. A este respecto
se consideran eficaces los métodos siguientes:

a) Establecer un departamento o seccién de estadistica
de la vivienda en cada oficina nacional de estadistica y
disponer la coordinacién eficaz enire las actividades de
tal departamento con las de los institutos de la vivienda
u otros organismos que se ocupan de los programas habi-
tacionales en el pais;

b) Establecer servicios de muestreo en las oficinas na-
cionales de estadistica;

¢) Fortalecer la coordinacién entre las oficinas nacio-
nales de estadistica, los institutos de la vivienda y las
oficinas de planificacion econémica mediante la formacién
de comités nacionales de vivienda u otros medios;

d) Organizar seminarios nacionales sobre estadistica y
programas de vivienda semejantes al presente Seminario
0 para examinar temas méis concretos como, por ejemplo,
conceptos y métodos estadisticos para calcular la inversién
en vivienda; medicién de la capacidad de conmstruccién;
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evaluacién de los costos de edificacién; especificaciones
de las estadisticas corrientes sobre financiamiento y ven-
ta de las viviendas; o, simplemente, interpretacion obje-
tiva de los resultados censales y de las variaciones en
las condiciones de habitacién.

4. Proporcionar frecuentes oportunidades para el inter-
cambio de experiencias entre los expertos y estadisticos
de la vivienda provenientes de los diversos paises de Amé-
rica Latina. A este respecto, las experiencias del Subcomi-
té de Vivienda, Edificacién y Planeamiento del Comité
de Cooperacién Econémica del Istmo Centroamericano, y
el Comité de Vivienda de la Comisién Econémica para
Europa de las Naciones Unidas se consideraron como
antecedentes que podrian ser utiles para difundir un sis-
tema de promocién regional destinado a mejorar las con-
diciones de la vivienda en América Latina.

5. Reconocer la necesidad de capacitar personal en las
disciplinas generales de programacién de la vivienda y
estadisticas de habitacién y, en particular, en los métodos
de planificacién fisica y de elaboracién —mediante equi-
po electrénico— de los datos.

RELACION ENTRE EL DESARROLLO DE LA COMUNIDAD Y LOS PROGRAMAS NACIONALES DE DESARROLLO

1. NoTA PRELIMINAR

El problema de aplicar los conceptos y técnicas de des-
arrollo de la comunidad como instrumento basico del pro-
ceso de desarrollo econémico y social, sobre todo en las
zonas rurales, ha merecido desde hace algin tiempo la
atencién de quienes se preocupan de la transformacién
de las culturas rurales tradicionales y de la necesidad
de levantar el nivel de vida de la poblacién rural. Tam-
bién es un hecho que la aceptacién del desarrollo de la
comunidad ha sido bastante lenta en América Latina. En
1957, en un documento preparado para un Seminario
sobre Ensefianza del Servicio Social celebrado en ese afio
en Montevideo, la Secretaria de la CEPAL expres6 que
“urge colmar ese desnivel [entre las ciudades y el cam-
po], aplicando, como se intenta, todos los procedimientos

+ posibles, econémicos, técnicos, sociales y pedagbgicos. Por

eso ha podido extrafiar, en este sentido, la escasa vitalidad
lograda en nuestro medio por los procedimientos que hoy
se resumen en la idea del desarrollo de la comunidad. ..”
En seguida se subraya en ese informe el objetivo de “for-
mulacién de programas de desarrolio de la comunidad
que respondan cabalmente a las condiciones, posibilidades

.y formas de vida y trabajo existentes en los distintos
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paises de América Latina”.
La situacién ha cambiado considerablemente en los
altimos afios, a medida que diversos paises han puesto

. un mayor acento en el desarrollo de la comunidad dentro

del marco de sus preocupaciones de desarrollo econémico

.y social. Se han iniciado proyectos piloto destinados a

demostrar la utilidad de la técnica de desarrollo de la
comunidad. En varios paises —en particular Bolivia, Co-
lombia y Venezuela— se han aprebado programas nacio-
nales en esta materia y otras naciones estin tomando
medidas en el mismo sentido. Para ese esfuerzo, no menos

1 Véase E/CN.12/482, p. 2.

de ocho paises latinoamericanos han pedido y obtenido la
asistencia técnica de las Naciones Unidas.

A la luz de estos acontecimientos, las Naciones Unidas,
en cooperacién con el gobierno del Ecuador, organiza-
ron en Quito, del 2 al 15 de diciembre de 1962, una
Primera Reunién de Trabajo sobre Organizacién y Eva-
luaciones del Desarrollo de la Comunidad en América
Latina, a la que asistieron, para intercambiar experiencias
e ideas, participantes de varios paises,?> asi como técnicos
de las Naciones Unidas que trabajan en este campo en
América Latina y representantes de los organismos espe-
cializados que se interesan por esta materia, el CREFAL
y la OFEA.

La Secretaria de la CEPAL particip6 también en las
deliberaciones de Quito y, de acuerdo con la orientacién
principal de sus trabajos en la actualidad, presenté a esa
reunion, por intermedio del Director de la Divisién de
Asuntos Sociales, un documento titulado Papel que desem-
pefia el desarrollo de la comunidad en los planes generales
de desarrollo econdémico y social para ser discutido en el
punto del temario referente a la relacion entre el desarro-
llo de la comunidad y los programas nacionales de des-
arrollo. El interés con que fue recibido este documento
por la reunién refleja el hecho de que el problema de
integrar sus actividades de desarrollo de la comunidad
en la planificacién global constituye una preocupacién
importante para varios paises. A continuacién se recoge
el texto del documento aludido.

2. PAPEL QUE DESEMPENA EL DESARROLLO DE LA COMU-
NIDAD EN LOS PLANES GENERALES DE DESARROLLO
ECONOMICO Y SOCIAL

Como punto de partida conviene recordar la doble carac-

® Asistieron representantes de Bolivia, el Brasil, Colombia,
Costa Rica, Chile, €] Ecuador y Venezuela. México también habia
sido invitado, pero no participé..
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teristica que impera hoy en el campo de la politica eco-
némica y social de América Latina. Nuestro tema es la
determinacién del papel que desempefia el desarrollo de
la comunidad en los planes generales de desarrollo eco-
némico y social. Pues bien, ocurre que la caracteristica
aludida es la siguiente: @) la comiln aceptacién de la
planificacién como método para obtener una ordenacién
racional del proceso de desarrollo, y ) al mismo tiempo
una nueva definicién del concepto de desarrollo. '

No cabe esbozar aqui la evolucion histdrica que ha
conducido a esa nueva situacién., Basta con tomar nota
del hecho de que, aunque ese proceso no haya terminado
ain, y de que por tanto se den algunas incertidumbres y
divergencias, existe, por una parte, un reconocimiento
general de la necesidad de la planificacién del desarrollo,
y por otra parte, la conciencia de que semejante desarro-
llo no es en modo alguno puramente econdémico, tal como
se expresa en los macroagregados técnicos del “producto
nacional bruto” o del “ingreso nacional por habitante”,

Cunde el esfuerzo por dar al concepto de desarrollo una
nueva dimensién, en que entren a la par los elementos
economico y social, de modo que en su forma {ltima
signifique una auténtica integracién. Es decir, se trata
de un concepto integral de semejante desarrollo. En el
intento de esa investigacidén casi todo esta por hacer
todavia, pues supone un nuevo tipo de racionalidad hu-
mana que supera la tipica racionalidad de la economia
clasica. Pero lo cierto es que el problema esti ya plena-
mente planteado y hemos de atenernos a esa renovada
concepcién y tratar de vivir dentro de esa nueva visién,
aunque sus perfiles puedan parecer borrosos en la hora
presente. .

Todo esto guarda una relacién muy directa e intima
con el tema objeto de esta nota, pues ofrece el marco
general en que se plantea hoy en América Latina el pro-
blema del desarrollo de la comunidad. El tan reiterado
debate sobre el sentido de los ‘programas del desarrollo
de la comunidad para el progreso econémico de un pais
puede considerarse ‘del todo anacrénico, porque no se
trata de que esos programas puedan constituir un factor
decisivo para el desarrollo econémico, o que, al contrario,
alcancen sblo un efecto limitado cuando no se acompa-
fien de otros factores, como pudiera ser por ejemplo el
de la reforma agraria. En efecto, la cuestién, ya no esti
en saber si el desarrollo de la comunidad puede o no
andar sélo, por decirlo asf. El marco general y el método
fundamental para el desarrollo econémico y social se en-
cuentran formulados con toda precisién, y en consecuen-
cia nuestra preocupacién en este punto se reduce a cémo
orientar los esfuerzos en el campo del desarrollo de la
comunidad dentro de una direccién que sea positiva desde
la perspectiva del desarrollo global.

Constituiria un grave error interpretar las anteriores
afirmaciones como una limitacién puesta al papel del des-
arrollo de la comunidad, o como una desvalorizacién del
mismo por virtud de la pérdida de una autonomia de la
que —es preciso reconocerlo— han venido gozando los
organismos y las personas entregados a las tareas en ese
campo de actividad. Al contrario, dentro del nuevo con-
cepto antes esbozado, el desarrollo comunal tiene ante si
considerables oportunidades, porque en la medida en que,
por su concepciéon misma, se considere como un instru-
mento —herramienta eficaz— tanto econémico como so-
cial, puede insertarse de modo extremadamente fitil dentro
del esfuerzo global del desarrollo econémico y social, y
esto no sblo en relacién con unos. cuantos grupos comu-
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ales mis o menos- aislados, sino con. respecto a todo ‘el

pais. ‘ .
Ateniéndonos’ al punto propuesto por el temario —¢]
papel de la comunidad en los planes del desarrollo eco-
némico y social-—, la presente nota no podra abordar el
tema en toda su profundidad, y sélo tratari de insistir
en forma de ineludible alusion al significado fundamental
del desarrollo de la comunidad como agente de cambio
social, en la medida en que el mismo es a la par causa y
efecto del desarrollo econémico. En consecuencia, basta
recordar el influjo considerable —aunque sea indirecto—
que puede alcanzar un programa de desarrollo comunal
sobre la capacidad de la comunidad misma para partici-
par en la realizacién de las metas generales de un plan
de desarrollo econémico. Hemos de reconocer que hasta
ahora no ha sido estudiado en forma debida todo lo que
comporta el desarrollo de la comunidad, y que carecemos
de experiencias suficientes y de un cuerpo de doctrina
que nos permitan transitar por un terreno firme y seguro.
Han aflorado tan sélo diversas inquietudes acerca de la
relacién entre desarrollo de la comunidad y ‘planificacién
general y a ello nos vamos a referir en lo que sigue.

a) Naturaleza intersectorial del programa de desarrollo
de la comunidad

A tenor de la técnica actualmente en uso para la plani-
ficaci6én del desarrollo econdmico y social, todo plan gene-
ral de desarrollo, luego de un analisis global de los pro-
blemas que se enfrentan y de las metas perseguidas,
ofrece un analisis detallado de la accién prevista en cada
uno de los varios sectores que abarca: agricultura, mine-
ria, industria, transportes, educacién, salud, vivienda, etc.
Semejantes “planes sectoriales” constituyen la base para
la elaboracién de los proyectos especificos y para la deter-
minacién de las inversiones publicas a mediano y largo
plazo, asi como para la preparacién —en el caso ideal—
del presupuesto del estado. Ahora bien, un programa de
desarrollo de la comunidad comprende por necesidad
varios aspectos de su vida que son parte integrante de los
diversos sectores que fueron objeto de la planificacién en
escala nacional. El incremento de la produccién agricola
representa el ejemplo mis claro de esa situacién; pero no
lo. son menos los casos relativos al mejoramiento de la
infraestructura agricola, a la construccion de escuelas, a
la extensién de servicios sanitarios, a la mejora de la
vivienda, etc. ‘

Cuando se examina un programa de desarrollo de la
comunidad desde la perspectiva de su relacién con el plan
general del crecimiento econémico y social, ofrece a todas
luces un caricter eminentemente intersectorial. Los resul-
tados que se esperan de ese programa afectan fundamen-
talmente lo mismo al sector agropecuario que al sector
de la educacién o el sector de la salud. En determinadas
circunstancias puede afectar al sector de la vivienda, o
incluso al sector del desarrollo industrial, cuando se trata
de un programa que abarque el campo de las artesanias
y de las pequefias industrias. Por dltimo, es indudable
que puede ejercer un influjo en el sector transportes al
micro-nivel de la comunidad, cuando contribuye de algu-
na manera a la mejoria de la infraestructura vial

En consecuencia, en todos estos casos se plantea el pro-
blema de la determinacién de las metas del programa
de desarrollo de la comunidad en términos susceptibles de
precisarse y definirse desde el punto de vista de las metas



del plan general de desarrollo econémico y social, es decir,
con miras a una mayor comprensién del enlace que debe
darse entre ambos esfuerzos. Hay elementos del programa
de desarrollo de la comunidad que no habran de corres-
ponder a un sector determinado del plan general: no hay
en este plan un sector especifico de fomento del cambio
social. Y, al contrario, existen sectores del plan general
no paralelos a determinados aspectos concretos del pro-
grama de desarrollo de la comunidad, como seria el caso
del fomento de la prospeccién petrolera. Pero ello no
quiere decir que deje de tener suma importancia la deter-
minacién por sectores de las dreas comunes, en el interés
y en la practica, en que convergen tanto el plan general
como el programa de desarrollo de la comunidad.

b) Naturaleza complementaria del programa de desarro-
llo de la comunidad

Semejante determinacién nos lleva l6gicamente al punto
siguiente de esta nota, que quizi sea el mas importante
o central: al problema del caracter complementario del
programa de desarrollo de la comunidad en relacién con
el plan general de desarrollo econémice y social. El pro-
grama de desarrollo comunal no hace otra cosa que com-
plementar el esfuerzo global previsto y programado en el
plan general de desarrollo respecto a los sectores antes
sefialados. Esa complementaridad toma la forma de un
doble aporte de elementos importantes como contribucién
al esfuerzo global: @) recursos adicionales, y b) técnicas
adicionales, en ambos casos con idéntico fin de lograr una
realizacién maés plena de las metas del plan general. Los
recursos adicionales son en esencia los recursos humanos,
logrados gracias a la movilizacién de la capacidad latente
de trabajo de la comunidad. En virtud de las energias
liberadas por el programa de desarrollo comunal, se ofre-
ce disponible una cantidad determinada de horas-trabajo
para cumplir ciertas faenas que exigirian de otro modo
un esfuerzo especial del estado o de la empresa privada.
Es mas, el uso de técnicas adicionales extendera en cierta
medida también ese aprovechamiento de recursos adicio-
nales “personales” a recursos de tipo “material”. El em-
pleo de métodos adaptados a la comunidad, respaldados
por la asistencia técnica asequible dentro del marco de un
programa de desarrollo comunal, hara, por ejemplo, que
el saco de cemento para la construccién de una escuela
alcance un valor final mucho mayor si llega canalizado
por los mecanismos de este programa, que si sélo se em-
plea dentro de un programa general de obras pablicas. La
comunidad serd capaz de contribuir a la produccién de
bienes materiales —para la de construcciéon de adobe o
madera— con los que no se contaria de no ser por los
efectos conseguidos por el programa.

La determinacién de esas relaciones de complementa-
ridad representa una tarea decisiva para el esclarecimien-
to de las que pueden y deben existir entre un programa
de desarrollo de la comunidad y un plan general de des-
arrollo econdémico y social. El logro de una clara vision de
tales relaciones puede nada menos que significar la dife-
rencia, en mas de un pais, entre la aceptacién positiva
del programa de desarrollo de la comunidad como instru-
mento esencial del desarrollo general —con todas las con-
secuencias, inclusive financieras, que abarca esta acepta-
cién— v el cumplimiento del programa general por parte
de los dirigentes del desarrollo econdémico-social del pais,
que pueden considerar esa actividad como ciertamente
» honrosa pero en cierto sentido marginal.

¢) El programa de desarrollo de la comunidad como ins-
trumento de la administracion piblica para el cum-
plimiento del plan general de desarrollo econémico y
social

La experiencia ha mostrado una y otra vez que un
programa de desarrollo de la comunidad tiene por objeto
muy a menudo la rehabilitacién de comunidades rurales
que hasta ese instante vivieron casi al margen de los
varios servicios piblicos en los campos de la divulgacién
agricola, la educacién y la salud. Hasta en los casos en
que tales servicios piiblicos pudieran extenderse a esas
comunidades, lo hicieron de manera esporadica y con una
eficacia limitada. Desde esta perspectiva es como cabe
valorar un programa de desarrollo de la comunidad. Con
su enfoque intersectorial, sus mecanismos coordinados y
sus técnicas propias puede representar un instrumento
muy eficaz de penetracién para extender de manera cohe-
rente los servicios de distintos ministerios en areas que
hasta la fecha no han sido cubiertas por su accién buro-
cratica. Se perfila asi la tarea del programa de desarro-
llo de la comunidad como vehiculo para asegurar una
adecuada difusion de las actividades de los servicios pa-
blicos en las areas rurales, y desempefia de esta suerte un
papel de una importancia sin duda decisiva en relacion
con la aplicacién de un plan general de desarrollo econé-
mico y social. El esfuerzo global de desarrollo crea nece-
sidades organicas y administrativas considerables que de-
ben enfrentarse en cada sector particular al ponerse en
marcha el plan general. Tal es el caso muy en particular
de las regiones de un pais desatendidas o descuidadas en
el pasado. La existencia de un mecanismo organico-admi-
nistrativo creado para un programa de desarrollo de la
comunidad —mecanismo intersectorial por su naturaleza
misma— puede ofrecer, en los sectores que abarca, el ins-
trumento requerido, capaz de resolver del modo mas
racional posible el problema de la ampliacién de la red
de actividades de los servicios piiblicos. Todo lo cual re-
presenta por si otro aspecto de la antes mencionada com-
plementaridad entre un plan general de desarrollo eco-
némico y social y un programa de desarrollo de la
comunidad. Pero también aqui el esclarecimiento y la
determinacién precisa de esta complementaridad son im-
prescindibles si se desea lograr un aprovechamiento maxi-
mo de los recursos potenciales ofrecidos por ese programa.

d) El programa de desarrollo de la comunidad como
canal de comunicacion pare le participacién popular
en la tarea de planificacion

Nadie niega que, hasta ahora, la tarea de la planifica-
cién econdmica y social geenral haya sido con frecuencia
el resultado de un esfuerzo racional de parte de una
minoria. Y aunque se reconozca, como es le justo, que
esa minoria labora por el interés comiin, no es menos
cierto que la planificacién ha sido y sigue siendo una
actividad intelectual centralizada. Sin embargo, los mis.
mos planificadores vienen insistiendo en estos dias, y cada
vez mas, en la necesidad de la participacion popular en
el proceso del desarrollo y de su planificacién. Cada dia
se impone mas la idea de que, a la larga, y especialmente
en la medida en que la expectativa de recoger los frutos
de desarrollo sea capaz de despertar las aspiraciones de las
masas, es imprescindible que éstas compartan la respon-
sabilidad de la orientaci6én del desarrollo. Aunque se trate
quizis de una perspectiva a largo plazo, conviene aludir
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aqui al papel que puede desempefiar un programa de
desarrollo ‘de la comunidad como canal de comunicacion
entre el pueblo y el planificador. En sus contactos diarios
con las comunidades, los agentes de este programa pueden
medir las reacciones provocadas por la tentativa de cum-
plir-las metas -del plan, determinar el grado'de aceptacién
o resistencia que encuentra, y recoger, por dltimo, las
aspiraciones y demandas manifiestas en el plano del “con-
sumidor final”, si es que asi puede decirse. De poderse
lograr, por virtud del mecanismo de un programa de
desarrollo de la comunidad verdaderamente integrado en
la planificacién econémica y social general, que toda esa
informacién penetre hasta el nivel de la formulacién y de
la orientacién del esfuerzo de desarrollo, se obtendra un
instrumento inmejorable para estimular la participacién
popular en semejante esfuerzo. Claro estad que se trata de
una perspectiva no muy cercana y de un problema muy
complejo, adverso a toda esquematizacién y amenazado
por el peligro facil de la demagogia. Con todo, parece
evidente que el papel de un programa de desarrollo de la
comunidad enlazado con un plan general de desarrollo
econdémico y social, y dentro del marco de una perspec-
tiva nacional, ofrece aqui un elemento que merece la
mayor atencién, cuando se trata de hablar en serio de
la importancia de la participacién popular en el esfuerzo
de desarrollo.

Los PROBLEMAS DE

1. REUNION DE EXPERTOS SOBRE ESTADISTICA
Y TERMINOLOGIA ELECTRICAS

Del 24 al 29 de septiembre de 1962, en la sede de la
CEPAL en Santiago de Chile, se celebré una Reunién de
Expertos sobre Estadistica y Terminologia Eléctricas, con-
vocada por iniciativa de dicha Comisién y auspiciada
conjuntamente por ella y por la Direccién de Operaciones
de Asistencia Técnica (DOAT) de las Naciones Unidas.
El origen de la reunién fue una recomendacién hecha
por el Seminario Latinoamericano de Energia Eléctrica
(México, D. F., 31 de julio al 12 de agosto de 1961), con-
forme a los términos siguientes: “Solicitar a la Secretaria
de la CEPAL la organizacién de un grupo de estudio que
proponga a la consideracién de los paises latinoameri-
canos un sistema uniforme de estadisticas eléctricas y el
empleo de una terminologia comin en todos los aspectos
de la economia eléctrica, a fin de hacer viable el inter-
cambio continuado de informacién.” '
Concurrieron a la reunién —que celebré once sesiones
plenarias— ocho expertos provenientes de la Argentina,
Costa Rica, Chile y el Ecuador, que lo hicieron a titulo
personal. Estaban invitados a participar en ella otros tres
de Colombia, México y el Perd, que a Gltima hora excu-
saron su asistencia por razones imprevistas. La Empresa
Nacional de Electricidad, S. A. (ENDESA), de Chile,
acredit6 dos observadores que colaboraron activa y eficaz-
mente en los trabajos. Por parte de la Secretaria de la
CEPAL, participaron en las deliberaciones funcionarios
del Programa de Energia y Recursos Hidraulicos, de la
Division de Estadistica y de la Seccién Editorial.
* Véase informe del Seminario citado (E/CN.12/AC.50/4), pa-

rrafo 123, apartado d). Publicacién de las Naciones Unidas, No.
de venta: 63.11.G.3.
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e) Necesidad de la integracion de la planificacion del
desarrollo de la comunidad v del desarrollo econémi.
co y socigl general ’

Todo lo anterior, a pesar de que representa tan sélo
algunos de los aspectos més salientes del problema, tal
como se ha destacado en la limitada experiencia que se
tiene hasta la fecha, sefiala de manera cabal y decisiva
la necesidad ineludible de un esfuerzo sistematico con el
fin de lograr una verdadera integracién de la planifica-
ci6n del desarrollo de la comunidad y de la planificacién
del desarrollo econdémico y social general. Se trata de una
via de pensamiento hasta la fecha muy poco explorada y
que exige por tanto una intensificacién vigorosa de la
investigacion intelectual. Lo que se sabe es escaso, y am-
bas partes tendrin que cooperar en este esfuerzo: los
organismos planificadores necesitaran ampliar su visién y
bosquejar los medios de medir e incorporar el papel del
desarrollo de la comunidad en la planificacién general
del desarrollo econémico y social. A su vez, los organis-
mos de desarrollo de la comunidad tendrian que mostrar
su capacidad para concebir su labor en una relacién fun-
cional completa con la planificacién general. La tarea no
sera facil para unos y otros. Pero éste es el tinico camino
viable para lograr un enfoque racional global del proble-
ma del desarrollo.

LA InpUsTRIA ELECTRICA

El propésito fundamental de la reunién fue establecer
un glosario y un conjunto de cuadros estadisticos con el
fin de uniformar en los paises de América Latina la ter-
minologia 'y la informacién bésica en materia de econo-
mia eléctrica. Como base para las deliberaciones, la Secre-
taria de la CEPAL present6é el documento Proyecto de
glosario y modelos de cuadros estadisticos en economia
eléctrica (E & WR/WP.1/2), elaborado por el Programa
de Energia y Recursos Hidraulicos.

Se sefialé la significacién que para cada pais tiene el
conocimiento cabal de la situacién y evolucién de su in-
dustria eléctrica y del consumo nacional de esa forma de
energia, tanto para orientar las medidas de accién inme-
diata que permitan el normal desenvolvimiento del sector
como para su programacién en armonia con el desarrollo
econémico general, Las proyecciones de la- demanda, el
examen de los recursos de energia disponibles y la estima-
cién de las inversiones necesarias son algunos de los pro-
blentas de planeamiento eléctrico para cuya solucién hay
que’ disponer de estadisticas satisfactorias. También se
destac6 la importancia de.la estadistica en la operacién
econémica de los sistemas eléctricos, en la administracion
de las empresas y en la labor de los organismos regula-
dores correspondientes (distribucién de la carga entre
centrales, formulacién de tarifas, etc.).

Hubo consenso en reconocer la importancia primordial
de una nomenclatura uniforme en materia de economia
eléctrica para el intercambio de informaciones y experien-

. clas entre los paises latinoamericanos. En efecto, esa

uniformidad podria ayudar considerablemente al desarro-

llo eléctrico de América Latina y al aprovechamiento de

cuencas hidraulicas que interesan a mas de un pais.
Coincidieron uninimemente los expertos en circuns-




cribir el alcance del glosario sélo a aquellos términos es-
pecializados que —siendo necesarios a la economia del
sector— han quedado hasta ahora afuera de la terminolo-
Bla econdmica, juridica o administrativa.

Para la elaboracién del glosario se consulté previa-
Iente a instituciones tan autorizadas como la Unién
Internacional de Productores y Distribuidores de Energia
Eléctrica, la Conferencia Mundial de la Energia, la Co-
misién Electrotécnica Internacional, la Federacién Inter-
nacional de Productores Autoconsumidores Industriales de
Electricidad, la Organizacién de Cooperacién Econbémica
y Fomento, la Comisién Federal de la Energia de los
Estados Unidos, el Instituto Eléctrico Edison y Electricité
de France, y siempre que fue posible se tuvieron en cuen-
ta sus publicaciones sobre la materia.

En cuanto a la confeccién de cuadros estadisticos, se
consultaron principalmente los aprobados por la Conferen-
cia Mundial de la Energia y por la Comisién Econémica
para Europa, ademas de los que estan en uso desde hace
afios en la CEPAL.

También se ocuparon los expertos de las formas mas
eficaces de accién para que el glosario y los modelos de
cuadros estadisticos sean conocidos y adoptados por los
circulos competentes en los paises de América Latina, y
recomendaron que se utilicen a tal fin las vias normales
de comunicacién de la Secretaria de la CEPAL. Se reco-
mend6, ademis, que se hagan conocer por las universi-
dades, las asociaciones de profesionales, las ciAmaras na-
cionales de la industria eléctrica, los institutos de nor-
malizacion, las empresas y los organismos reguladores del
estado, y se recabe la opinién de esas entidades acerca
del glosario y los modelos de cuadros estadisticos que
aprobé la reunién.

2. REUNION DE EXPERTOS SOBRE BASES PARA LA ESTRUC-
TURA TARIFARIA EN EL SECTOR ELECTRICO
EN AMERIcA LATINA

Del 10 al 21 de diciembre de 1962, en la sede de la
CEPAL en Santiago de Chile, se celebré una Reunién de
Expertos sobre Bases para la Estructura Tarifaria en el
Sector Eléctrico en América Latina, convocada por la pro-
pia CEPAL, que la auspicié conjuntamente con la Direc-
cién de Operaciones de Asistencia Técnica (DOAT) de las
Naciones Unidas.

Como antecedente de la reunién cabe mencionar la si-
guiente recomendacién hecha por el Seminario Latinoame-
ricano de Energia Eléctrica celebrado en México, D. F.
(julio-agosto de 1961) : “Que la Secretaria de la CEPAL
convoque, a la brevedad posible, a una reunién de expertos
para estudiar los problemas de las tarifas eléctricas, a fin

| de que los analisis y conclusiones respectivos sirvan de base
para la adopcién de politicas adecuadas por parte de las
empresas eléctricas de América Latina”.?

Concurrieron a la reunién diez expertos provenientes de
la Argentina, Costa Rica, Chile, Francia, el Peri y el Uru-
guay, que lo hicieron a titulo personal. Por causas impre-
vistas excusaron su asistencia un experto proveniente de
Brasil y otro de México. Asistieron asimismo cinco exper-
tos chilenos acreditados por la Empresa Nacional de Elec-
tricidad, S. A. (ENDESA), la Compafiia Chilena de Elec-
tricidad Ltda., la Direccién General de Servicios Eléctricos
y de Gas, y la Facultad de Fisica y Matematicas de la
Universidad de Chile.

3 Véase informe del Seminario citado (E/CN.12/AC.50/4),
parrafo 212, c), op. cit.

Tuvieron a su-cargo la Secretaria de la reunién los fun-
cionarios del Programa de Energia y Recursos Hidraulicos
de la CEPAL.

Los temas de discusion se concentraron en los siguientes
puntos: :

1. Principios para orientar una politica de tarifas. Casos
en América Latina

2. Sistemas de tarifas existentes y los usados en Améri-
ca Latina

3. Formacién de la tarifa - Aspectos generales

4. Formacién de la tarifa - Aspectos contables

5. Formacién de la tarifa - Aspectos financieros

6. Las tarifas y el financiamiento del desarrollo eléctrico
en América Latina

7. La tarifa eléctrica y su vinculacién con problemas de
politica fiscal

8. Aspectos legales, institucionales y administrativos en
América Latina

Con ese objeto se presentd la siguiente documentacion:

Politica y estructura tarifaria en el sector eléctrico, por
Alejandro Vegh Villegas (E & WR/WP.2/1).

Introduccién al estudio del régimen juridico e institu-
cional de las tarifas eléctricas en América Latina, por

Guillermo J. Cano (E & WR/WP.2/2).

Algunos problemas relacionados con el método de fija-
cion de tarifas de acuerdo con la ley de servicios eléc-

tricos chilena, por Renato E. Salazar (E& WR/WP.2/4).

Principios de tarificacién eléctrica, por Eugenio Salazar

(E & WR/WP.2/5).

Aparte los documentos incluidos en el temario prece-
dente, los participantes tuvieron oportunidad de conocer
los tres siguientes, presentados los dos primeros por el se-
fior Racl Schkolnik B. (ENDESA) y el tercero por el
sefior Rodrigo Orozco (Instituto Costarricense de Electri-
cidad): a) “Algunas consideraciones generales sobre el
comportamiento estadistico de los consumidores residen-
ciales”; b) “Aplicacién de un método de tarificacion
horaria a dos casos sencillos”, y ¢) “El costo del servicio
para el proporcionamiento hidrotérmico”.

Algunas de las principales conclusiones de esta reunién
fueron las siguientes:

a) El precio medio cobrado por la venta de la energia
eléctrica debe cubrir el costo medio del servicio —en con-
diciones de operacién normal— incluyendo en este diltimo
una utilidad razonable; esta utilidad no tiene por qué ser
diferente en el caso de la empresa publica que en el de la
empresa privada, si ambas coexisten dentro del pais en
condiciones similares.

b) Para fijar la utilidad legal se consideré que debia
ser comprendida entre un minimo igual a la tasa de inte-
rés a que el estado contrata sus deudas y un maximo que
podria ser el costo de oportunidad del capital.

¢) A las empresas eléctricas que sirven sistemas con ta-
sas de crecimiento moderado (6 a 8 por ciento al afio) les
es factible financiar su expansién mediante el fondo de
depreciacion, la reinversiéon de sus utilidades netas y el
aporte de los organismos financieros internacionales, sin
acudir a tarifas altas, es decir, que impliquen una ren-
tabilidad real superior al 10 por ciento del activo in-
movilizado de la empresa. El problema del grado de auto-
financiamiento se plantea en realidad cuando la velocidad
de expansién es muy alta, superior, por ejemplo, al 10
por ciento.

d) Para decisiones de inversién en las empresas eléc-
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tricas —especialmente en las de capital piblico— debe
considerarse el costo de oportunidad del dinero en lugar
de la “utilidad legal” que usualmente es menor.

¢) Dentro de un nivel tarifario general que contemple
el principio de reconocer los costos reales, mas una utili-
dad razonable sobre la inversion, se admiti6 la posibilidad
de que la estructura del pliego de tarifas pueda tener una
orientaciéon determinada que implique ciertos subsidios,
siempre que éstos sean claros y constituyan expresion de
una politica econémica integral.

f) Los precios de los diversos recursos de energia deben
coordinarse de modo que se aseguren, en el caso de alter-
nativas de uso, decisiones convenientes econdémicamente
desde un punto de vista nacional.

&) Reconociendo que el importante principio de incen-
tivacion de las mejoras de eficiencia (tecnologicas o admi-
nistrativas) no se considera ni en las méas modernas legis-
laciones latinoamericanas, se sefialé la conveniencia de
recomendar como norma general que las economias netas
en el costo unitario se distribuyeran entre el productor y
el consumidor, luego de deducir todos los beneficios deri-
vados de factores que no se deben a la accién propia de
la empresa como reducciones en los precios de los insu-
mos. Se indicé que cada cierto tiempo —cinco afos, por
ejemplo—, se deberia establecer una nueva base de com-
paracién para asegurar que la relacion de las utilidades
con el capital invertide no resulte desproporcionada como
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consecuencia de rapidos progresos tecnologicos o de me-
joras en una empresa que empezd. con niveles de eficiencia
muy bajos. .

h) Se puntualizé la-conveniencia de establecer un sis.
tema de cuentas uniforme, con el objeto principal de que
los activos de las empresas se avalien por grupos fisico-
funcionales y se lleve registro del costo de sus servicios
también funcionalmente. Se facilitarfan asi las compara-
ciones estadisticas correspondientes en América Latina,
Se recomendé la formacion de un Grupo de Trabajo con
este fin.

i) Las empresas eléctricas deberian incluir en los in-
formes anuales a sus accionistas, no sélo el balance rea-
lizado de acuerdo con las exigencias legales que norman
a las sociedades por acciones, sino también de conformi-
dad con las caracteristicas propias de la industria eléc.
trica.

j) Cuando las empresas eléctricas obtienen préstamos
con garantia del estado, los beneficios que resultan de
ellos no sblo deben favorecer a aquéllas, sino que deben
también alcanzar equitativamente al consumidor,

k) Se consideré conveniente efectuar avaliios en forma
discriminada de los activos de las empresas a intervalos
de tiempo razonable —por ejemplo, cinco afios—, pero
dentro de esos intervalos debiera existir un sistema de
revaluacién automatica, utilizandose un indice adecuado
de validez general.



NOTAS METODOLOGICAS

CONCEPTO Y METODOS DE CALCULO DE LA RELACION DE PRECIOS DEL INTERCAMBIO EXTERIOR

El concepto de “relacién de precios del intercambio” des-
empefia una funcién importante en la teoria del comercio
internacional y se usa mucho en el anélisis econdémico
corriente. Sin embargo, la medicién estadistica real de
este concepto es aparentemente poco conocida, y ello se
traduce en diversas interpretaciones erréneas de los datos.

Desde un comienzo, la CEPAL ha empleado amplia-
mente los datos computados por su Secretaria sobre la
relacion de precios del intercambio para el conjunto de
América Latina y para los paises que la componen. Se
considera de interés presentar en esta oportunidad con
mayor detalle las fuentes y métodos empleados para el
calculo. El objeto de esta nota es pasar revista critica-
mente al material bisico empleado en los célculos, asi
como a los problemas estadisticos que supone la elabo-
racién de los indices de la relacién de precios del inter-
cambio de los paises latinoamericanos.

En la primera seccién se hard una descripcién simpli-
ficada de los conceptos y métodos bésicos, en tanto que
en la segunda éstos se ilustrarin mediante el estudio por-
menorizado de los datos disponibles sobre Chile. Si el lec-
tor desea conocer el anilisis mis completo de los aspectos
metodolégicos, puede consultar el anexo estadistico.

1. La MEDICION DE LA RELACION DE PRECIOS
DEL INTERCAMBIO

a) El concepto de relacién de precios del intercambio

Si se supone que el comercio entre dos paises vecinos®
es equilibrado y consiste solamente en el intercambio de

" trigo del pais 4 por acero del pais B, la relacién de pre-
* cios del intercambio es igual a la razén en que se inter-

cambian el trigo por el acero. Por ejemplo, si se supone
que con una tonelada de acero se pagan 3 de trigo en el
afio base y 4 toneladas en el afio considerado, la relacién
de precios del intercambio del pais A se ha deteriorado
en la cuarta parte, en tanto que la del pais B ha mejorado
en un tercio.

Dando por supuesto que en el afio base el movimiento

en ambos sentidos ascendia a 30 unidades de moneda y

a 60 unidades en el afio de la comparacién, es facil obte-
ner el precio de cada producto en cada afio en la siguiente

forma:

Precios por tonelada Indice de precios

{Unidades de moneda) (Afio base = 100)
Aiio base  Afo de comparacion Afo de comparacion
Trigo . . . 10 15 150
Acero . . . 30 60 200

Se obtiene una medicién similar del indice de la rela-
cién de precios del intercambio dividiendo el indice de
precios de exportaciéon por el indice de precios de im-
portacion de cada pais, es decir:

1 En ese caso quedan anulados los costos de transporte.

150 200
—— == 75 para el pais 4 y —— = 133 para el pais B
200 150

El comercio entre dos paises, o entre un pais y el resto
del mundo, comprende generalmente varios productos y
para calcular el valor global de las transacciones, hay que
expresarlas en términos monetarios.

Los ajustes de la relaciéon de precios del intercambio,
en lugar de estimarse como cambios en la proporcién a
que se intercambian diversos productos, se estiman en la
practica a través de las variaciones de precios de los di-
versos productos. El indice de la relacion de precios del
intercambio se obtiene del efecto combinado de dichas
variaciones de precios y es igual a la razén entre el indi-
ce de precios de las exportaciones totales y el indice de
precios de las importaciones totales.

Existen varios métodos para calcular esos indices de
precios, dependiendo principalmente del sistema de pon-
deracién, conforme se sefialard mas adelante.

b) Estadisticas bdsicas

Las estadisticas de comercio exterior, que proporcionan
los datos basicos para el computo de los indices de rela-
cion de precios del intercambio, se obtienen de las anota-
ciones efectuadas por la administracién de aduanas, Estas
estadisticas son bastante pormenorizadas y casi exhausti-
vas.? Con todo, adolecen de varias imperfecciones.

Las cantidades se conocen en general con bastante exac-
titud. Sin embargo, hay algunas excepciones como la uni-
dad convencional de peso correspondiente al racimo de
banano y al saco de café, que puede no corresponder al
peso real, A veces se subestima el peso, cuando ello altera
los derechos aduaneros.

Por otra parte, los valores declarados pueden contener
un considerable margen de error. Como en la mayoria de
los casos la declaracion sirve de base para el calculo de los
derechos aduaneros sobre importaciones, la persona que
formula la declaracion esti interesada en subestimar el
valor a fin de evitar pagar parte del derecho. En las ex-
portaciones se emplean en muchos casos valores nominales
que pueden diferir de los valores de transagcién. En al-
gunos casos importantes no hay transaccién alguna por-
que el exportador y el importador pertenecen a la misma
firma, de modo que hay que estimar el valor.

En la publicaciones estadisticas las cantidades y los
valores declarados se indican con arreglo a nomenclatu-
ras que pueden ser mas o menos detalladas. Incluso cuan-
do sean muy pormenorizadas, se agruparan diferentes
productos o productos de diferente calidad bajo el mismo
encabezamiento.

Los precios empleados para calcular los indices de pre-
cios se obtienen de estas informaciones expresadas en
cantidades y valores y sobre ellos influirdn la inexactitud

* Se registran todas las entradas, con excepcién del contra-
bando y algunos tipos de transacciones especiales.
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de los valores declarados y la naturaleza heterogénea de
las partidas de la clasificacién. Para distinguirlos de los
precios reales empleados en cada transaccion, se les llama
valores unitarios, es decir, el valor por unidad de cantidad
obtenido de las estadisticas de comercio exterior.

¢} Indices de valores unitarios

Durante un periodo determinado, pueden influir sobre-

los valores globales de las diversas partidas de una no-
menclatura dos factores distintos: z) las variaciones en
la cantidad y ii) las fluctuaciones en los precios. Para
diferenciar estos dos componentes de los indices de valor,
se calculan tanto los indices de cantidad (o indices de
quantum) y los indices de valores unitarios. Cuando se
computan los indices de valor unitario, el efecto cantidad
se elimina suponiendo que las cantidades no han variado
entre el afio considerado y el afio base, y los valores de
comercio correspondientes a ambos periodos se miden con
el mismo conjunto de cantidades. La relacién entre valo-
res que corresponden a cantidades constantes —que se
multiplica generalmente por 100— se denomina indice de
valor unitario. Puede postularse que los movimientos del
indice de valor no explicados por este indice se deben a
cambios de las cantidades, que pueden indicarse por me-
dio de un indice que se obtiene dividiendo el indice de
valor por el de valor unitario.

1) Métodos de ponderacion. Los diversos tipos de in-
dices difieren principalmente segiin €l método de ponde-
racién empleado. Los métodos que se usan' con mayor
frecuencia son el bien conocido de Laspeyres —con las
cantidades del periodo base— y el de Paasche, que da
las cantidades del periodo actual.

Cuando se emplee el indice de Laspeyres, se supondra
que las cantidades permanecen iguales a las del periodo
base. Se aplican los precios del periodo actual a dichas
cantidades para obtener el valor del comercio del afio
base a los precios del afio actual. El indice de valor uni-
tario se obtiene estableciendo la relacién entre este valor
y el valor del comercio en el afio base.

Cuando se usa el indice de Paasche, las cantidades del
afio actual se utilizan para la ponderacién y se calcula su
valor a precios del afio base. Luego se establece la rela-
cién entre los valores a los afios actuales y basico co-
rrespondientes ‘a estas cantidades para calcular el indice
de valor unitario.®

La eleccién del tipo de ponderacién depende de los
objetivos que debe cumplir el indicé: si se desea medir
la variacion de la relacion de precios del intercambio
suponiendo que la estructura de las importaciones y ex-
portaciones es la misma que la del afio base, los indices
de valor unitario deben ser del tipo de Laspeyres. Si la
variacién en la relacién de precios del intercambio debe
tener en cuenta no sélo las fluctuaciones de precios sino
la modificacién en la composicién de las importaciones
y exportaciones, debe usarse el método de Paasche,

ii) La cobertura de los indices. No siempre se especi-
fican las cantidades correspondientes a cada producto ob-
jeto de comercio, y en el caso de algunos rubros se refie-
ren a productos de naturaleza tan diferente que no

* En el caso del indice de Laspeyres el problema consiste en
saber en cuanto mas (o menos) que en el afio base se venden las
cantidades correspondientes al afio base. En el Paasche reside en
saber en cudnto mas (o menos) se venden las cantidades co-
rrespondientes al afio actual.
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pueden usarse razonablemente para calcular los valores,
En consecuencia, los indices rara vez comprenden direc.
tamente el valor total del comercio, y es necesario hacer
estimaciones para los productos excluidos.

,
d) Indices de la relacion de precios del intercambio’ co-
rrespondientes a los paises de América Latina

La mayoria de las series actuales de indices de comer-
cio exterior han sido elaboradas por la CEPAL y los pocos
paises que calculan sus propios indices aplican métodos
similares. Por lo tanto, basta describir el procedimiento
empleado por la CEPAL para tener una idea general de
la calidad de los indices de comercio exterior —com-
prendida la relacion de precios de intercambio— para
los diversos paises y también para el conjunto de Amé-
rica Latina,

i} Informaciones bdsicas. En América Latina, los va-
lores declarados de exportaciones e importaciones adole-
cen de gran inexactitud y no son perfectamente compa-
rables, especialmente cuando se trata de un periodo pro-
longado.
 Es probable que los valores de las importaciones se
subestimen cada vez mas debido al robustecimiento de
las barreras aduaneras y a otros derechos de importacién
que son un aliciente para que el importador declare un
valor inferjor al valor real de la transaccién. Esta omi-
sion reduce el valor unitario de las importaciones, Como
en varios paises las importaciones se expresan en valores
fob., aunque la mayoria de las importaciones se efectfian
en barcos extranjeros, el flete y los seguros deberian con-
siderarse normalmente como parte del valor de las impor-
taciones.

En el caso de las exportaciones suele declararse una
cantidad inferior a la real cuando el exportador tiene que
pagar regalias. La subestimacién puede también referirse
a la calidad de los productos —por ejemplo, se declara
una calidad mas baja en el caso del café o un contenido
inferior de metal en el caso de los minerales— y algunas
veces al valor, aunque la mayoria de los derechos de
exportacién se aplican sobre la base de la cantidad.

i1} Indice de valor unitario de las exportaciones. Las
exportaciones efectuadas por los paises de América Latina
se concentran hasta el momento en unos cuantos produc-
tos basicos, que representan el grueso de la exportacion
total. Como la calidad de esos productos no varia mucho
con el tiempo, se puede computar un indice de valor uni-
tario muy completo empleando unas pocas partidas homo-
géneas. En la mayoria de los paises basta una muestra
de menos de 10 productos para abarcar mas del 95 por
ciento de las exportaciones totales. En unos cuantos pai-
ses en que es mayor el niimero de productos exportados
se necesita incluir mas de 50 rubros (por ejemplo, 61 en
el caso de la Argentina).

Incluso en el caso de tener que considerar sblo unos
pocos productos, como se han regisirado cambios impor- -
tantes desde los afios veinte, ha adquirido especial im-
portancia el tipo de sistema de ponderacién que se apli-
que, Para los tipos de analisis que mas interesan en la
CEPAL se necesitan estadisticas de comercio correspon-
dientes a cada periodo tanto a precios corrientes como a
los precios del afio base. En otras palabras, las estadis-
ticas de comercio se emplean tanto por su valor efectivo
como por el valor que se obtiene suponiendo que no se
ha producido fluctuacién alguna de precios desde el afio



base. El resultado que se obtiene al dividir el valor efec-
tivo (o actual) por el valor de ese comercio medido a
los precios del afio base, es un indice de valores unitarios
(o precios) del tipo Paasche, es decir, el que toma como
ponderacion las cantidades del afio corriente. Ello signi-
fica que los indices de relacién de precios del intercambio
que emplea la CEPAL tienen en cuenta los cambios de
Precios y cantidades del comercio exterior.

iii) Indices de wvalor unitario de las importaciones.
Cuando se calculan los indices de valor unitario de las
importaciones de los paises de América Latina surgen
problemas especiales debidos a la enorme variedad de pro-
ductos que se importan de un gran niimero de paises. Los
valores unitarios correspondientes a productos manufac-
turados mnuy elaborades, como la maquinaria o los ve-
hiculos, estan sujetos generalmente a un gran margen de
error, porque determinada partida de la nomenclatura de
comercio comprende varios modelos diferentes de bienes
del mismo tipo.* Por este motivo, los valores unitarios de
las importaciones de los paises de América Latina son
menos fidedignos que los valores unitarios de sus expor-
taciones. Se dice generalmente que la comparacién de los
valores unitarios de las importaciones durante un periodo
prolongado adolece de una tendencia a la baja debido a
que la calidad de los productos manufacturados mejora
con el tiempo gracias al progreso técnico. De hecho, una
tonelada de maquinaria corresponderd probablemente a
una inversién mayor en “términos reales” en 1960 que
en 1925. Con todo, la observacién puede dejar de ser
cierta para toda clase de productos manufacturados, y
este aspecto se analizard mas a fondo en la segunda sec-
cién.

La CEPAL ha computado series de indices de comercio
exterior para la mayoria de los paises de América La-
tina, a partir de 1925, sobre la base de 1937 = 100.
Como las estadisticas de comercio se han perfeccionado
mucho desde 1937, fue necesario cambiar dicha base a
1950 y posteriormente a 1955%. Cuando se desea comparar
la relacién de precios del intercambio durante el periodo

. total comprendido entre 1925 y 1950, hay que eslabonar

las tres series disponibles. En teoria, esta operacién no
es estadisticamente correcta, porque los indices de Paas-
che no son reversibles con respecto al tiempo. Es decir,
se obtendria un indice diferente si se computaran direc-
tamente los datos correspondientes a 1925, en lugar de
obtener el indice eslabonando las diversas series basadas
sucesivamente en 1937, 1950 y 1955. Como ejemplo de
este hecho, las informaciones del cuadro 1 muestran i)
los indices de valor unitario de las importaciones y ex-
portaciones correspondientes a 1955 basados en 1950 =

100, y i#f) los mismos indices basados originalmente en

1955 = 100 y luego convertidos por simple divisién a
1950 = 100. De los datos del cuadro cabe desprender
que el cambio en el afio base de 1950 a 1955 altera en
diversa medida los indices de exportaciones (fluctiia de
— 7 a 4 9) y no se observa ninguna tendencia especial.

¢ En los paises industriales se considera dificil calcular un

' indice de exportaciones de productos manufacturados debide a

la heterogeneidad de los productos.. El problema ofrece mayores
dificultades todavia cuando se trata de importaciones de produc-
tos manufacturados, porque las variadas fuentes de abastecimiento
re'gresentan un obstaculo adicional.

La Comisién de Estadistica de las Naciones Unidas recomendé
en su cuarto periodo de sesiones la adopcién de un afio base de
postguerra, y que cambiara la base de vez en cuando, en general

' cada cinco afos.

Por el contrario, casi todos los indices de importacién
experimentan una tendencia al alza. En otras palabras,
mientras mas reciente sea la base, mayor sera el aumento
de precios.

2. LA RELACION DE PRECIOS DEL INTERCAMBIO EN CHILE

Para ilustrar la naturaleza de los problemas que plantea
el computo de la relacion de precios del intercambio y la
magnitud de los méargenes de error que pueden estar im-
plicitos, se presentan en esta seccidn los principales ante-
cedentes relativos a su aplicacién al comercio exterior de
Chile,

Como se explicé en la seccién anterior, la CEPAL ha
computado tres series sucesivas basadas en los afios 1937,
1950 y 1955, respectivamente. (Véase el cuadro 2). No
ha habido cambios fundamentales en la nomenclatura
chilena desde 1925, aparte de la introduccién de nuevos
articulos, y puede decirse que la clasificacién de los pro-
ductos ha permanecido inalterada en todo el periode.

Para las exportaciones, el computo de los indices se
basé en los 55 articulos mas importantes, que representan
en conjunto mas de 95 por ciento de la exportacién total.
En cuanto a las posibilidades de comparacién histérica
de los datos, puede afirmarse que las calidades han sido
bastante semejantes para los principales productos basicos,
es decir, el cobre y el salitre. Sin embargo, en el caso del

Cuadro 1

AMERICA LATINA: EFECTO DE LA MODIFICACION DEL
ANO BASE SOBRE LOS INDICES DE VALOR UNITARIO
DE EXPORTACIONES E IMPORTACIONES

(Indices de 1950 (1955 —=100))

Exportaciones Importaciones

Dife- Dife-

Pais Base Base rencia Base Base rencia

1950 1955 (Por- 1950 1955 (Por-
ciento) ciento)

Argentina . . .. 99 96 —3 112 125 +12
Bolivia. . . . . . 116 110 —5 91 96 + 5
Brasil ... ... 103 106 +3 102 119 +17
Colombia. 119 118 -1 102 119 +17
Chile ... ... 151 152 — 114 127 +11
Ecuador . . . . . 116 108 -7 101 el .
Paraguay. 146 145 —1 cee e .
Pera. . ... .. 96 96 — 103 112 4+ 9
Uruguay . . . . . 85 93 +9 99 111 +12
Venezuela 112 112 — 109 116 + 6
Subtotal. . . . . 109 109 — 106 119 412
Costa Rica . . . . 127 125 — 109 109 —
uba. . ... .. 91 90 —2 102 106 + 4
El Salvador 139 141 +1 109 110 + 1
Guatemala 130 127 —2 104 116 +12
Haiti. . ... .. 117 116 —1 111 - .
Honduras 136 125 —8 106 115 + 8
México. . . . . . 105 109 +4 112 120 + 7
Nicaragua 134 139 +4 98 105 + 7
Panama . . . . . 114 112 —2 105 108 + 3
Rep. Dominicana . 100 100 — 109 125 +14
Subtotal. . . . . 104 104 — 107 112 + 5
Total, América

Latina . 108 108 — 106 118 +11

FuenTtes: Los indices computados sobre la base de 1950 fueron
tomados de Boletin Econémico de América Latina, Vol. III, No. 2,
y los basados en 1955, del Suplemento Estadistico, ibid, Vol. VI.
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Cuadro 2

CHILE: INDICES DE VALORES UNITARIOS DE EXPORTACION E IMPORTACION
Y RELACION DE PRECIOS DEL INTERCAMBIO

Exportaciones Importaciones
o Afio original de base S ‘;"I; s Ano original de base Sf;rigs ;ileh;)lggciz?’:s
eslabo- eslabo- B
1937 1950 1955 nadas® 1937 1950 1955 nadas® d:lll;lnbtfor-
(1955 =100) (1955 = 100)

1925 . . .. 265 106 170 56 189
1926 . . . . 238 95 134 44 216
1927 . . . . 223 89 160 53 168
1928 . . . . 221 89 167 55 162
1929 . . . . 249 100 179 59 169
1930 . . . . 215 86 169 56 154
1931 . . .. 145 58 160 53 109
1932 . . .. 70 36 135 45 80
1933 . . .. 73 29 106 35 83
1934 . . .. 67 27 92 30 90
1935 . . . . 67 27 87 29 93
1936 . . . . 79 32 90 30 107
1937 . . .. 100 40 100 33 121
1938 . . .. 75 30 107 35 86
1939 . . .. 81 32 96 32 100
1940 . . . . 80 . 32 104 34 94
1941 . . . . 82 33 112 37 89
1942 . . . . 89 36 142 47 77
1943 . . . . 91 37 164 54 67
1944 . . . . 94 38 166 55 69
1945 . . .. 98 39 173 57 60
1946 . . . . 114 46 134 61 75
1947 . . . . 147 59 223 74 80
1948 . . . . 167 100 67 67 230 102 76 76 88
1949 . . . . 169 100 66 66 237 100 73 73 90
1950 . . . . 100 66 66 100 79 79 84
1951 . . .. 126 84 84 115 91 91 92
1952 . . . . 149 98 98 126 102 102 96
1953 . . . . 148 102 102 118 97 97 105
1954 . . . . 131 89 89 118 98 98 91
1955 . . . . 151 100 100 114 100 100 100
1956 . . . . 167 110 110 121 100 100 110
1957 . . . . 133 87 87 120 98 98 89
1958 . . . . 76 76 97 97 78
1959 . . . . 84 84 101 101 83
1960 . . . . 90 90 93 93 97

Fuente: Céleulos de la CEPAL sobre la base de estadisticas chilenas de comercio.
® Los indices para el periodo 1925 a 1947 se obtuvieron eslabonando las series basadas en
1937 = 100 con las que emplean 1955 = 100, utilizando para el empalme los indices corres-

pondientes a 1948 como periodo comin:

primero, las autoridades aduaneras han debido introducir
nuevas partidas cuando se inicié la exportacién de un
nuevo tipo de cobre. Durante largo tiempo no se sepa-
raron el “cobre estandar y el electrolitico”, pero ello no
parece haber introducido un error importante en los cilcu-
los.®

En el grifico I se muestran los indices de valor uni-
tario correspondientes a 7 de los renglones mas impor-
tantes, asi como su participacién en las exportaciones to-
tales en 1927 y 1960. Las exportaciones chilenas en los
ultimos 35 afios se caracterizan principalmente por la
enorme reduccion en las ventas de salitre y por la cre-
ciente importancia del cobre. La caida de las exporta-
ciones salitreras deriva -del colapso de la demanda ex-
terna, y evidentemente se ha visto acompafiada por una
gran baja de los precios. Esta modificacién radical en la
estructura de las exportaciones chilenas, asi como la gran

¢ Para el mineral de hierro, se calcularon los valores unitarios
por tonelada de mineral, y se sospecha -que la ley -de éste ha
variado, pero el producto tiene hasta ahora poca importancia-en-
tre las exportaciones chilenas.
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dispersion de los indices de valor unitario de los renglones
principales, da una importancia especial al sistema de
ponderaciéon empleado. :

En 1927 el salitre representaba el 51 por ciento y el
cobre €l 26 por ciento de las exportaciones de Chile,
mientras que en 1955 la participacién de esos productos
era de 12 y 65 por ciento respectivamente. En el mismo

lapso los precios del cobre se han duplicado y los del .

salitre han descendido a la mitad. En estas condiciones,
un indice de valor unitario basado en las cantidades de
1927 no muestra incremento alguno en el periodo, en

tanto que un indice ponderado por las cantidades de 1955 '

refleja un alza de mas de 40 por ciento. Como el indice
de la CEPAL se obtiene eslabonando tres series diferen-

tes, 'y tiene ademas una cobertura més amplia, muestra '

un aumento de 12 por ciento.

El cémputo de los valores unitarios de importacion es
muy lento y el margen de error, considerable, porque exis-
te gran surtido de mercaderias y calidades. Los cambios
de calidad en el tiempo son -dificiles de apreciar y no
pueden introducirse ajustes. Al contrario de lo que ocurre
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con los productos primarios, es dificil comparar las va-
riaciones del valor unitario de las manufacturas con los
precios mayoristas correspondientes del mercado inter-
nacional, Por consiguiente, los cambios en los valores uni-
tarios de importacion deberan considerarse con muchas
reservas. En Chile la muestra de productos que se inclu-
yen directamente en el computo de los valores unitarios
comprende més de 500 partidas. Las principales dificul-
tades se presentaron en aquellos productos de naturaleza
compleja, como los automoéviles de pasajeros. En las par-
tidas correspondientes se dan las cantidades en niimero
de automéviles y se muestran, junto con sus valores, para
cada marca de fabrica. Sin embargo, no seria facil em-
plear este detalle, porque todos los modelos se combinan
y se crearia un grave problema al cesar la importacion
de algunas marcas.

Los indices de valor unitario de las importaciones cla-
sificadas en 10 grupos de productos aparecen en el grafico
II para el periodo 1948 a 1960. Como puede observarse,
algunos movimientos de precios son bastante confusos y
no cabe explicarlos facilmente.”

? Se afirma corrientemente en Chile que los valores declarados

Grafico II
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Fuentes Yy MEropos: Véase Boletin Econémico para América Lati-
na, Vol. III, N° 2, “Notas explicativas”.

Se dice a menudo que los indices de valor unitario de
las importaciones de manufacturas —por ejemplo, maqui-
naria y vehiculos— no permiten comparaciones a largo
plazo porque no se toman en cuenta los mejoramientos
de la calidad debidos al progreso técnico en los paises
productores. Como los indices de precios mayoristas se
construyen sobre una base mis sélida,? se intenta en el
grifico I1I una comparacién entre ambos tipos de indices.
Hay muchos factores que atentan contra la comparabili-
dad de las dos series de datos: i) los precios mayoristas

de importacién se subestiman cada vez mads y que por consi-
guiente los valores unitarios tienen una tendencia descendente.

% Los precios mayoristas se recopilan con especificaciones muy
bien definidas. Cuando esas especificaciones caducan, se cons-
truye otra serie y los indices anteriores se empalman con los de
la nueva serie. En esa forma, se eliminan de la comparacién los
efectos de una variaciéon de calidad.
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son precios internos; i) su ponderacion no se ajusta a
la estructura de las importaciones chilenas; iii) no inclu-
yen los gastos de flete y seguro, eic. Pese a estas limita-
ciones, puede apreciarse que las series de valor unitario de
la importacién de automéviles y maquinaria agricola re-
gistran un alza mayor que los precios mayoristas, salvo
en el periodo 1955 a 1960, en el cual decayeron fuerte-
mente los valores de los automéviles. Por lo tanto, en todo
el periodo 1939-60 son sdlo 8 por ciento mas altos que
los precios mayoristas.

Por dltimo, se ha intentado medir el efecto de emplear
un sistema de ponderaciones corrientes en lugar de pon-
deraciones fijas. Como cémputo simplificado,? se han com-
binado 24 series de indices de valor unitario por subgru-
pos —que a su vez son indices con ponderacién corrien-
te—, empleando como ponderacidén la composicién de las
importaciones en 1925. El indice total resultante para
1960 es inferior en sblo 3 por ciento al indice normal-

® No ha sido posible computar un indice de ponderacién fija
al nivel de 500 partidas, por el enorme trabajo que implicaria.

Grifico III

CHILE: INDICES DE VALOR UNITARIO DE LAS IMPOR-
TACIONES DE AUTOMOVILES Y MAQUINARIA AGRICOLA
COMPARADOS CON LOS PRECIOS AL POR MAYOR
EN LOS ESTADOS- UNIDOS

(Indices 1955 = 100)
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FuentEs: Automéviles:. Indices de valor unitario basados en los
precios medios por unidad de automéviles.
Maquinaria agricola: Indices de valor unitario basados en el
precio medio por unidad de peso.
Méquinas y motores: Indices de precios al por mayor tomado
de Historical Statistics for the United States y Statistical Abs-
tract of the United States, 1962.
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mente empleado por la CEPAL, que se pondera con can-
tidades del afio corriente.

La exactitud de las estadisticas de la relacién de precios
del intercambio depende enteramente de la calidad de log
indices de valor unitario. Como resumen de las observa.
ciones derivadas del andlisis correspondiente a Chile, se
presenta enseguida un cuadro sindptico que indica el efec-
to de los diversos factores en los indices de la relacién de
precios del intercambio para este pais.

CHILE: EFECTOS DE ALGUNOS FACTORES SOBRE LOS
INDICES DE VALOR UNITARIO DE IMPORTACIONES
Y EXPORTACIONES E INDICES DE RELACION
DE PRECIOS DEL INTERCAMBIO

Factor

Indice de valor
unitario de las
exportaciones

Indice de valor
unitario de las
importaciones

Indice de la re-
lacién de pre-
cios del inter-
cambio

(1) Variaciones
de la cali-
dad de los
rubros fun-
damentales
con el tiem-
po

No tiene im-
portancia

Alguna influen-
cia especial-
mente sobre los
productos de
ingenieria

Leve tendencia
a la baja

(2) Pondera-
cidén elegi-
da

Gran influencia

Poca influencia

Gran influencia

(3) Cambios en
el afio base

Cierta influen-
cia pero no sis-
tematica

Tendencia sis-
tematica al alza
cuando el cam-

Tendencia a la
baja debido a

las importacio-

bio corresponde| nes
a un afic mas
reciente

Chile: Indice de la relacion de precios del intercambio

(1955 = 100)
Periodo ‘Indice
1925-30 151
1931-35 92
1936-39 103
1940-45 i
1946-50 84
1951-53 98
1954-56 100
1957-60 87

Debido al margen de error que contienen los indices
de valor unitario de las importaciones, son inexplicables
muchos cambios bruscos de uno a otro afio en la relacién
de precios del intercambio, y deben atribuirse en parte a
errores estadisticos que, en esencia, se originan en la va-
luacién errénea de las importaciones y en la falta de
homogeneidad de muchas partidas retenidas en el calculo. *
Sin embargo, las cifras tienen mayor significado cuando
se calculan los promedios de varios afos y cuando las
variaciones observadas son de gran magnitud. .

Como se aprecia en las cifras que el cuadro lleva al pie,
no hay duda de que la relacién de precios del intercam-
bio de Chile se ha deteriorado gravemente desde 1925-30. -



Aunque se tomara en cuenta un gran margen de error
en los calculos y se empleara el sistema mas favorable
de ponderacién, subsistiria el hecho de que ese deterioro
ha sido muy importante. Por otro lado, si se comparan
directamente los indices de valor unitario de 1925-30 con
los de 1955, usando las cantidades del primer periodo
como ponderacién, el indice resultante de relacién de
precios del intercambio indicaria un deterioro todavia
mas pronunciado. :

La apreciacién critica que aqui se hace sobre los pro-
cedimientos estadisticos y materiales basicos empleados
para medir la relacién de precios del intercambio de los
paises latinoamericanos no debe inducir al lector a pensar
que tales datos no son suficientemente fidedignos como
para emplearlos en un analisis cuantitativo. En realidad,
las variaciones en el tiempo han sido de tal entidad que

pueden derivarse conclusiones con un grado de seguridad
suficiente,

Por dltimo, cabe sefialar que a pesar de que existe una
infinidad de métodos de ponderacion que resultan en gran
variedad de mediciones, el procedimiento elegido por la
CEPAL corresponde a un significado muy preciso que
interesa para el tipo de analisis en que se emplean las
estadisticas de la relacién de precios del intercambio.
Fundamentalmente, se supone que el pais debe modificar
la composicién de sus exportaciones para aprovechar en
forma 6ptima las condiciones del mercado mundial. Por
otro lado, las necesidades de importacién de un pais em-
pefiado en un proceso de industrializacién son de natu-
raleza cambiante, segin sean las modificaciones estructu-
rales de su economia. Todas esas condiciones se toman en
consideracién en el procedimiento de la CEPAL.

ANEX0 ESTADisTICO

La mayoria de los paises latinoamericanos publican sus
estadisticas de comercio en moneda nacional, lo que plan-
tea un dificil problema cuando existen miltiples tipos de
cambio para las diversas importaciones y exportaciones,
Los indices de valor unitario deben expresarse en la mis-
ma moneda y los valores en que se basan deben excluir
el efecto de toda manipulacién de los tipos de cambio, que
no son mas que un impuesto o subsidio. Por lo tanto, de
existir un sistema de cambio miltiple, todos los valores
que se consideran —hasta los de cada producto detalla-
do— deben convertirse a otra moneda, como el délar de
los Estados Unidos. En algunos casos, es ésta una opera-
cién dificil y lenta.

Los indices de valor unitario de las exportaciones de
cada pais se calculan en la forma siguiente: pese a la
concentracion de las exportaciones en unos cuantos pro-
ductos importantes, varias partidas no pueden incluirse
directamente en los computos. Al elegir los renglones de
la muestra, se multiplican los precios del afio base por
las cantidades de cada afio y toda partida de la muestra
se clasifica en uno de cinco subtotales: {) Productos agri-
colas (excluido el ganado); if) Ganado; iii) Combusti-
bles; iv) Otros productos minerales, y v) Otros produc-
tos (incluidas las manufacturas).

Los valores a precios corrientes de los renglones de la
muestra incluidos en cada grupo se relacionan con los
valores correspondientes a precios constantes, siendo la
relacién (multiplicada por 100) igual al indice de valor
unitario del grupo.

Soélo se hace la distribucién exhaustiva de los valores
de exportacién en los cinco grupos mencionados para el
afio base, salvo en el caso de los combustibles, que se
incluyen totalmente en la muestra.

Al introducir los ajustes por falta de cobertura de la
muestra, se postulan dos hipdtesis: i) la parte remanente
se distribuye segiin la estructura del afio base, y ii) las
variaciones de precios en la parte no abarcada en un
grupo determinado son las mismas que las de la parte
incluida. En esta forma, se obtienen indices de valor uni-
tario para cada grupo y para las exportaciones totales.

Los indices de valor unitario computados conforme a
este procedimiento se ponderan con las cantidades co-
rrientes y son, por lo tanto, del tipo Paasche. Los indices
del quéntum del tipo Laspeyres se obtienen dividiendo el
indice de valor corriente por el indice correspondiente de
valor unitario.

El procedimiento para calcular los indices de valor uni-
tario de las importaciones de los paises latinoamericanos
es fundamentalmente el mismo que se describié anterior-
mente al hablar de los indices de exportacién. Sin em-
bargo, surgen problemas adicionales por la gran variedad
de productos que se importan. Aunque se incluyen més
de 500 partidas en la muestra, muchas de ellas deberian
subdividirse en subrenglones para lograr una mejor ho-
mogeneidad, en lo que a calidad se refiere. Evidentemente
los cambios de composiciébn en cada partida, por efecto
de las variaciones de los articulos, pais de origen, etc., no
pueden eliminarse.

La CEPAL ha hecho lo posible por calcular los indices
de importacién de casi todos los paises de América La-
tina. Sin embargo, la enorme tarea de verificar el signi-
ficado de las variaciones de precios de cada uno de los
renglones de la muestra rebasa actualmente sus posibili-
dades y se recomienda que cada pais emprenda el calculo
de tales indices con suficiente personal y equipo.

En la CEPAL se emplean dos clasificaciones principales
de los valores de importacidn, una de ellas en 10 grupos,*?
segiin su uso final, y la otra, en 14, en que se combina
la clasificacién por producto y uso final, Estas dos clasi-
ficaciones se obtienen reagrupando 53 nicleos o subto-
tales, que a su vez se obtienen sumando los renglones
correspondientes. S6lo se ha hecho la distribucién ex-
haustiva de los valores de importacién para cada una
de esas clasificaciones con respecto a los afios base (1937,
1950 y 1955) porque resulta demasiado oneroso elaborar
esas cifras anualmente. Para el remanente se introduce
un reajuste. En las series basadas en 1937 y 1950 se
supuso que era proporcional a los valores de cada grupo
y en las series de 19535, que cada nicleo abarca la misma
proporcién de renglones “no cubiertos” que en el afio
base.

Los indices de valor unitario se calculan al nivel de
cada niicleo, dividiendo el valor corriente que corresponde
a los renglones incluidos en la muestra por el valor a pre-
cios constantes. Al introducir los reajustes por cobertura
incompleta al nivel de cada nicleo, se supuso que los pre-
cios de la parte no incluida han seguido la misma evolu-
cién que la parte incluida. Los valores unitarios de cada

1 Para mayores detalles, véase Boletin Econémico de América
Latina, Vol. 111, No. 2, “Notas Explicativas”,
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grupo de ambas clasificaciones y del total se obtienen
combinando los 53 indices por subgrupos.

Se espera que en un futuro préximo la mayoria de los
paises latinoamericanos publicarin sus estadisticas de im-
portacién conforme a una clasificacién comin, porque
todos los miembros de la Zona Latinoamericana de Libre
Comercio se han comprometido a publicar sus estadisticas
en funcién de la Nomenclatura de Bruselas, convertible a
la CUCI revisada. Esto representara un gran mejoramien-
to, porque la clasificacién serd uniforme, los valores co-
rrientes se mostrarin a los diversos niveles de reagrupa-
cién y, como las partidas individuales son mas numerosas,
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su contenido serd més homogéneo. Cuando la CEPAL
pueda disponer de este material, proyecta hacer una re-
visién critica de la muestra de renglones incluidos direc.
tamente en el cilculo. Se consideraran en él un mayor
nimero de series elementales, pero la cobertura de la
muestra probablemente disminuya al eliminarse todas las
series en que carecen de significado los indices de valor
unitario. :

Pueden encontrarse mayores detalles sobre la metodo-
logia y las estadisticas mismas en los diversos niimeros
del Suplemento Estadistico del Boletin Econdomico de
América Latina.




COMISION ECONOMICA PARA AMERICA LATINA
Santiago, Chile
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NACIONES UNIDAS, Nueva York, 1963

NUEVO SECRETARIO EJECUTIVO DE LA CEPAL

En un acto de carécter interno, en que participaron los funcionarios de los organismos de las Naciones Uni-
das que tienen oficina en Santiago de Chile, el dia 13 de agosto se hizo cargo de la Secretaria Ejecutiva de
la CEPAL el Dr. José Antonioc Mayobre, Subsecretario de las Naciones Unidas, que hasta poco antes desem-

. pefié en la organizaciéon mundial las funciones de Comisionado para el Desarrollo Industrial. Como Secre-

tario Ejecutivo, el sefior Mayobre sucede al Dr. Ratl Prebisch, quien estuvo al frente de la CEPAL desde

. 1950 y desempena actualmente las funciones de Secretario General de la Conferencia de las Naciones Uni-

das sobre Comercio y Desarrollo y las de Director General del Instituto Latinoamericano de Planificacién
Econémica y Social.

Durante los trece afios que el Dr. Prebisch estuvo al frente de la Secretaria Ejecutiva de la CEPAL
mostré en todo momento su incansable dedicacién al trabajo y su ejemplar honestidad intelectual. Gracias
a tales cualidades, a sus admirables dotes de director y al vigoroso empuje que supo imprimir a todas las
actividades, su mandato constituye una época fecunda del organismo.

El Dr. Ratl Prebisch, al dar posesion de la Secretaria Ejecutiva al sefior Mayobre, hizo un balance de
sus actividades profesionales primero al servicio de su pais y después al de las Naciones Unidas. Ensalzé
la calidad humana e intelectual del personal de la CEPAL y el “sentido de misién” que ha sabido impri-
mir a sus funciones. Se refirié asimismo en términos elogiosos a las favorables condiciones que Chile ha
brindado a la Secretaria Ejecutiva para que la CEPAL pueda llevar adelante su obra debido al arraigado
sentido democratico que impera en este pais, al respeto a la libertad intelectual y & la tolerancia para todas
las opiniones, factores fundamentales para permitir el anélisis y la investigacién.

El Dr. Prebisch terminé su intervencién alabando las cualidades intelectuales de su sucesor, asi como
el sentido diplomatico, la amplitud de visién y el dinamismo que caracterizan al nuevo Secretario Ejecutivo,
por lo cual auguraba al Dr. Mayobre el mayor éxito en el desempefio de la funcién que le ha sido confiada.

La larga ovacién que al terminar estas palabras se tributé al doctor Prebisch fue una prueba del afecto
y la admiracién de quienes pudieron seguir de cerca su obra creadora desde la direccién de la CEPAL.

Después de agradecer las palabras del Dr. Prebisch por lo que a él respectan y de asociarse a los
elogios que tribut6 al personal de la Secretaria Ejecutiva, el Dr. José Antonio Mayobre anuncié su propé-
sito de mantener la independencia de criterio que ha distinguido todos los actos de la CEPAL. Tal inde-
pendencia ha permitido a ésta expresarse honesta y sinceramente, sin prejuicios ideolégicos, sobre los pro-
blemas econémicos de América Latina.

Se refiri6 a continuacién a la crisis de desarrollo que ahora se advierte en los paises de la re-
gion. Las ideas encontradas y difundidas durante muchos afios por la CEPAL hacen necesario continuar la
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accién practica ya emprendida. Por lo tanto, la CEPAL deberé colaborar en los esfuerzos por transformar
las ideas en hechos concretos, como corresponde a un organismo que, lejos de encerrarse en un estéril aca-
demicismo, procura la realizacién de las ideas que ha preconizado. El transito de la teorfa a la politica, en
el buen sentido de la palabra, no significa otra cosa que realismo, conocimiento de los medios y destreza
en la utilizacién de los instrumentos adecuados para la realizacién de aquellas ideas.

- El sefior Mayobre, en conclusién, sefialé que los problemas de América Latina est4n tocando a la
puerta cada dia y su angustia creadora se manifiesta en todas las conmociones que se advierten a lo largo
y a lo ancho del continente. Por eso serd necesario seguir trabajando en equipo estrechamente unido, con.
sultando y analizando a diario, poniendo a prueba las ideas de cada uno, para que el resultado sea una
sola idea, colectiva y perfectamente realizable.

Afiadié el sefior Mayobre que tales son las ensefianzas recibidas del anterior Secretario Ejecutivo,
cuando los problemas latinoamericanos urgen e invitan a la honda meditacién, a la dedicacién exclusiva
y también a la accién. Ese es el riguroso ejemplo que con su pensamiento y su conducta admirables deja
el Dr. Prebisch en la CEPAL y que la Secretaria Ejecutiva procuraré seguir con fidelidad.

Datos biogrificos del Dr. José Antonio Mayobre

Nacido el 21 de agosto de 1913, en Cumani, Venezuela, el sefior Mayobre se doctoré en la Universidad Central de Vene-
zuela, en ciencias econémicas y sociales el afio 1944 y en leyes en 1945, ampliando después sus estudios en la London
School of Economics.

De regreso a su pais en 1946, el Dr. Mayobre fue Director del Departamento de Investigaciones Econémicas del
Banco Central de Venezuela, cuya direccién ocupé posteriormente. Al mismo tiempo tuvo a su cargo la citedra de anili-
sis econémico en la Facultad de Economia de la Universidad Central de Venezuela.

En 1948 fue director general del Banco Agricola y Pecuario de ese pais y de 1949 a 1951 desempefi$ la gerencia °
general de Industrias Azucareras S. A., de Caracas,

Ingresé a la Secretaria de las Naciones Unidas en 1951 como director adjunto de la Subsede de la CEPAL, en Mé-
xico. En 1953 fue nombrado Representante Residente de la Junta de Asistencia Técnica de las Naciones Unidas en
América Central, Volvié a la Secretaria de la CEPAL en 1954, donde dirigi6é la Divisién de Desarrollo Econémico
durante cuatro afios. En 1958 regresé a Venezuela para dirigir la Corporacién Venezolana de Comercio.

Desde mayo de 1958 formé parte del Gobierno de Venezuela como Ministro de Hacienda, cargo que ocupd hasta
1960. De 1960 a 1962, el Dr. Mayobre represent6 a su pais como embajador ante el Gobierno de los Estados Unidos
y también actué como Director Ejecutivo del Fondo Monetario Internacional.

El 12 de mayo de 1962, el Secretario General de las Naciones Unidas designé al Dr. Mayobre como Comisionado
para el Desarrollo Industrial, con el rango de Subsecretario de la organizacién mundial.
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ALGUNOS ASPECTOS DE LA SITUACION ECONOMICA DE AMERICA LATINA EN 1962*

INTRODUCCION

La evolucién econémica de los paises latinoamericanos
considerados como un todo no fue en 1962 tan favorable
como en 1960 y 1961, afios en que se logré superar el
bajo ritmo de crecimiento del producto bruto por habi-
tante registrado en el quinquenio 1956-60. Es verdad que
en el total de la region correspondiente a 1962 influyé el
fuerte descenso del producto bruto en la Argentina —de
considerable ponderacién en el drea—, pero aun exclu-
yendo las cifras de este pais, el producto bruto por habi-
tante fue inferior al del afio precedente y estuvo lejos de
alcanzar el 2.5 por ciento, cifra convenctonalmente fijada
como meta minima en un esfuerzo internacional conjunto
tendiente a acelerar el progreso econémico y social de
estos paises.

Los factores permanentes que a largo plazo vienen obs-
taculizando el desarrollo acelerado de los paises latinoame-
ricanos no son susceptibles de modificacién en el corto
plazo de uno o dos ahos, que es el lapso que se considera
en este estudio., Por el contrario, la eliminacién de esos
obstaculos s6lo puede alcanzarse mediante un proceso eco-
némico gradual y vigoroso basado en un plan o progra-
ma integral de desarrollo. Si bien en el aspecto planifi-
cador se han hecho progresos en 1962 con los programas
y planes elaborados por los paises y con la organizacién
de mecanismos internacionales de tipo institucional y
financiero que pueden ayudar a llevarlos a cabo, los resul-
tados sélo serdn tangibles a mas largo plazo.

En muchos paises latinoamericanos se registraron tam-
bién avances en 1962 en materia de energia, transporte
v en la capacidad de produccién de ciertos insumos cri-
ticos. Sin embargo, esos adelantos distan mucho de ence-
rrar significacién frente a los atrasos existentes y al
rapido crecimiento de las demandas respectivas. Por ello,
para explicar la evolucion econémica de 1962, hay que
recurrir a factores cuyos cambios puedan ocurrir en corto
plazo. En otros términos, los obstaculos permanentes que
actian a largo plazo no pueden removerse sustancial-
mente de un afio para otro, vy los cambios que se puedan
experimentar en ese corto plazo no pueden explicar, en
manera alguna, los ocurridos en el nivel de la actividad

~econdémica corriente y en el del ingreso.

Dos son los factores que en 1962 han influido en la
situacién econémica. Uno es el sector externo, cuya posi-
cién varia ripidamente en el corto plazo, por los cambios
stibitos en la demanda internacional, las oscilaciones de
las cosechas de productos de exportacién, etc. El otro es
la politica econdémica general cuya orientacién puede tam-
bién promover cambios bruscos.

Con respecto al sector externo la demanda internacio-
nal de productos de exportacién latinoamericana se man-
tuvo, con raras excepciones, en los deprimidos niveles de
afios anteriores. Sin embargo, volvié a registrarse un nuevo
repunte en el volumen total exportado aunque la capaci-

* Versién corregida del documento E/CN.12/679, presentado
al 10° periodo de sesiones de la Comisién.

dad de compra exterior fue de todos modos insuficiente
para pagar las importaciones realizadas. Esto es asi por
cuanto la relacién de precios del intercambio —con base
en 1955— fue ligeramente mas baja que en 1961. Para
decirlo de otra manera: en comparacién con el afio base,
el mayor esfuerzo exportador realizado por América Lati-
na en 1962 fue absorbido principalmente por las pérdidas
externas que sufri6 la regién a través del deterioro de la
relacién de precios. El remanente de ese mayor esfuerzo
exportador no bastd para cubrir los servicios y los atrasos
en los pagos exteriores, y de aqui que —a través de las
cifras incompletas de que se dispone— pueda apreciarse
una contracciéon en las importaciones que hubo de reali-
zarse para amortiguar las tensiones de balance de pagos.
En varios paises esa contraccién afecté incluso a los bie-
nes de capital.

Salvo en lo que toca a las importaciones, las influencias
del sector externo sobre la economia interna —o, mas
precisamente, sobre el nivel de su actividad— han sido en
1962 muy similares a las de 1960 y 1961. Y esas influen-
cias en el corto plazo son de dos tipos bien definidos:
a) uno inmediato, que se ejerce directamente sobre el
ingreso a través de las pérdidas derivadas de la relacion
de intercambio, y b) otro mediato, que surge al debili-
tarse el principal elemento dindmico de la economia —el
sector externo— y que después promueve efectos secun-
darios deprimentes. Como se vera a lo largo de estas
paginas, es indudable que ese ha sido el fenémeno en
1962 en el conjunto de América Latina y en ciertos pai-
ses cuyas cifras tienen ponderacién fundamental en el
total latinoamericano.

El financiamiento del saldo deficitario de la cuenta co-
rriente internacional se ha realizado tradicionalmente en
América Latina con el ingreso de capitales extranjeros
invertidos a largo plazo. En promedio ese financiamiento
ha venido representando una proporcién un poco superior
al 10 por ciento de la capacidad para importar. En 1962,
coincidiendo con el ya mencionado comportamiento de las
exportaciones y de la relacién de precios del intercambio,
se redujo el ingreso exterior de capitales extranjeros. En
otros términos, se registr6 una disminucién en el finan-
ciamiento externo. Es ésta una circunstancia que debe
destacarse puesto que ese financiamiento esti directamen-
te vinculado con la disposicién de recursos para inversién
y con la posibilidad de acrecentar la capacidad para im-
portar destinada a la adquisicién de bienes de capital.

Dentro de la politica econémica general —el otro fac-
tor que influyé en el corto plazo— hay que destacar la
politica monetaria. Como en otras oportunidades anterio-
res, esa politica estuvo en realidad determinada por la
situacién que en 1962 ofrecieron el balance de pagos y
el déficit fiscal practicamente generalizado en toda Amé-
rica Latina. En su orientacién estuvieron ausentes por lo
comin Jas necesidades del desarrollo econémico y aun
las de una estabilizacién mas permanente, en el limitado
grado en que esta politica puede contribuir a ello. Por el
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contrario, las influencias monetarias derivadas de la situa-
cién de los balances de pago y las necesidades de finan-
ciar crecientes déficit fiscales llevaron muchas veces a
las autoridades a la adopcién de medidas que —con raras
excepciones— tuvieron sobre todo en cuenta la salvaguar-
dia de la liquidez del sistema o evitar su expansién exa-
gerada, buscando primordialmente con ello suavizar las
tensiones sobre el balance de pagos y, en forma inciden-
tal, detener el alza de los precios en el grado en que éstos
responden al factor monetario.

En algunos pocos casos las influencias expansionistas
ejercidas sobre la oferta primaria de dinero por el finan-
ciamiento del déficit fiscal —oferta que se deriva de las
operaciones monetarias del banco central— se vieron neu-
tralizadas por las influencias contraccionistas del balance
de pagos. En otros casos, mids numerosos, aquellas in-
fluencias expansivas prevalecieron —a veces con cifras
considerables— sobre los contraccionistas. En ambos casos
—en los que no cambiaron las preferencias del publico
por el efectivo— los encajes bancarios se incrementaron
considerablemente o permanecieron a un nivel que per-
mitia atn una expansién importante de crédito sin alar-
mantes pérdidas de liquidez. _ '

Como quiera que haya sido, fueron muy pocos los casos
en que la expansion secundaria de dinero a cargo de los
bancos comerciales se ajustd con elasticidad a las necesi-
dades reales de la economia mientras la oferta primaria
se ajustaba a los requerimientos del sector publico. Se
puede afirmar que los efectos desequilibradores que tuvo
la oferta monetaria en estos pocos casos se derivaron pre-
cisamente de la elasticidad con que respondid en forma
conjunta a los requerimientos del sector puablico y del
privado. Aquel compitié con éste a través del financia-
miento bancario de su déficit. En otras palabras, presio-
naron sobre la economia dos demandas monetarias simul-
taneas. Si las dificultades financieras del fisco se hubieran
resuelto mediante un aumento de los recursos tributarios
—Ilo que requiere una mayor fiscalizaciéon de la evasién
tributaria y ajustes en el sistema impositivo— la politica
monetaria podria haber ido maés alla de lo que ha ido
en su apoyo crediticio al sector privado, con menores
tensiones desequilibradoras y con una mayor liquidez del
sistema bancario. Ya se sabe la extraordinaria influencia
que tiene el crédito bancario en América Latina, no sélo
sobre el nivel de actividad, sino también sobre el de la
inversion.

Por el contrario, fueron mis numerosos los casos en
que el financiamiento del sector piiblico por el banco cen-

tral coincidié con restricciones impuestas al crédito al
sector privado. En realidad la expansién de la oferta pri-
maria de dinero proveniente del financiamiento del déficit
fiscal fue a engrosar los encajes de los bancos comerciales,
La capacidad de expansién crediticia que con ello se dio
fue neutralizada en gran parte con los conocidos instru.
mentos de la politica monetaria. Lo importante es destacar
que esa neutralizacion se efectué sobre la base de una
contencién del apoyo bancario al sector privado. Tuvie-
ron primacia los intentos de suavizar las agudas tensiones
que aquejaron a los balances de pago. Tanto es asi que
en varias ocasiones se decretaron fuertes devaluaciones
monetarias. La blsqueda de un relativo equilibrio del ba-
lance de pagos se efectué en parte, como se ha sefialado
ya, sobre la base de limitar el crédito a la actividad pri-
vada con sus conocidas consecuencias sobre el nivel de
esta actividad, el ingreso y la ocupacién. Nuevamente se
pudo observar cémo la politica monetaria estuvo domi-
nada por las urgencias fiscales.

Si esto es asi, la escasa independencia que en general
parecen tener en todas partes los bancos centrales para
oponerse a las demandas de recursos del sector piiblico,
pareceria indicar que no es posible disefiar una politica
monetaria realmente auténoma orientada bésicamente ha-
cia el desarrollo, hasta tanto no se dé solucién razonable
al problema del déficit fiscal. Ello exige un replanteo com-
peto de la politica fiscal en el sentido de llevar a cabo
una reestructuracion del gasto piblico y una reforma tri-
butaria que otorgue al sistema mas altos rendimientos y
mayor progresividad y elasticidad. De lo contrario, al
financiamiento del déficit se seguird superponiendo una
contencién en el apoyo al sector privade con aquellas
consecuencias’ deprimentes sobre el ingreso y la ocupa-
cién. La salvaguardia de un equilibrio del balance de
pagos y el detenimiento del alza de- precios seran sélo
intentos transitorios, que se abandonaran —come ha ocu-
rrido muchas veces— cuando la caida del ingreso y de
la ocupacion se hagan intolerables por las tensiones socia-
les que tienden a crear, ,

En las paginas que siguen se pasarad revista a los
aspectos mas salientes de los acontecimientos econbémicos
ocurridos en 1962. Asi, en la seccion I se analiza la situa-
cién del mercado internacional de los principales produc-
tos que exporta América Latina, la situacion de las ex-
portaciones y las importaciones, la relacién de precios
del intercambio y el balance de pagos, mientras que en
la seccién II se estudian el producto y el ingreso brutos
asi como el coeficiente de inversidn. :

3

I. EVOLUCION DEL SECTOR EXTERNO

1. EL MERCADO INTERNACIONAL DE PRODUCTOS PRIMARIOS

En términos generales, cabe afirmar que la evolucién del
mercado mundial de productos primarios continué- en
1962 bajo el mismo signo de abatimiento que lo carac-
teriz6 en los afios anteriores. La relativa estabilizacién
dé los precios externos en los cuatro fltimos afos man-
tuvo deprimido el nivel general, pero algunos productos
importantes ‘se vieron afectados por una nueva declina-
cion de su precio. Los que no sufrieron bajas, han se-
guido desenvolviéndose dentro de:los miveles ya conoci-
dos, que en la mayoria ‘de ellos son los mas bajos-de los
ultimos diez afios, seglin se puso de manifiesto en estudios
anuales anteriores. {Véase el cuadro 1). - -
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" En contraste con este comportamiento de los precios,
los volimenes de exportacién de esos productos primarios
aumentaron frecuenteménte con la amplitud necesaria
como para absorber, total o parcialmente, ese deteriore
de sus precios. Asi ha ocurrido en 1962 y, por lo tanto,
en el conjunto de América Latina la capacidad de com-
pra externa que generan las exportaciones se mantuvo un
tanto mas elevada que en ‘¢l afio precedente. Pero, dada
la circunstancia de que ‘en el corto plazo existen limites
més o menos definidos a la expansién del volumen de las
éxportaciones del conjunto-de paises, la que haya experi-
mentado la exportacion de un pais se logré muchas veces a
expensas de la exportacién de otro. No sélo ocurrié asi en
1962. Hay datos estadisticos que indican que acontecid



PRODUTOS BASICOS: PRECIOS DE PRODUCTOS SELECCIONADOS EN EL MERCADO INTERNACIONAL

Cuadro 1

1962

Producto Mercad Unidad 1906 1961 1962

rodu ercado nida 11 11 v
Azjcar® Nueva York  Centavos de délar por 1b. 5.35 5.36 5.56 551 5.56 5.57 5.61
Azticar® " ' 3.10 291 2.97 244 2.64 3.11 3.7
Cafée » ' 36.6 36.0 34.0 34.1 34.4 34.0 33.3
Café? »” . 4.9 43.6 40.8 425 40.4 40.2 399
Cacao® » ’ 26.6 224 21.2 21.3 20.9 21.2 22.1
Algodén®  Liverpool ” 46.2 30.2 29.3 29.7 29.6 28.7 28.6
Algodén® ) y 263 28.0 26.7 27.9 26.6 25.7 26.2
Algodén® ; i 29.4 427 40.0 418 400 386 »
Carne' Londres Peniques por 1b. 29.0 274 28.5 29.7 28.6 30.3 26.7
Trigo! . . 24.7 25.8 25.9 25.8 26.2 26.1 25.5
Maiz® . » 21.6 21.1 20.8 21.0 21.0 20.3 21.1
Cobre » £ por ton. larga 246 230 234 233 234 234 234
Estafio i N 797 888 897 954 915 856 863
Plomo ; . 721 64.2 56.3 59.5 59.3 52.2 54.2
Zinc . . 89.3 718 67.5 69.5 68.3 64.9 67.1
Plata Nueva York Centavos de doélar por onza 314 92.4 107.8 102.7 101.8 106.7 119.9
Lana! Boston Délares por Ib. 0.80 0.77 0.66 0.72 0.67 0.63 0.64
Lana™ » » 0.95 0.88 0.97 0.90 0.98 1.00 1.00
Petréleo™ Venezuela Délares por barril 2.80 2.80 2.80 2.80 2.80 2.80 2.80

Fuente: Naciones Unidas, Boletin Mensual de Estadistica.

® Azdcar cruda, precio fob para exportaciones a los Estados Unidos.

h
i

Algodén peruano Pima No. 1.

® Azlcar cruda, precio fob para exportaciones al mercado libre mundial.

¢ Café Santos No. 4.

4 Café Manizales.

® Cacao Bahia.

* Algodén mexicano Matamoros SM 1-'/16.
& Algodon brasilero, Sao Paulo tipo 5,

lo mismo en los Gltimos diez afios —principalmente en
productos como el café y el algodon— en beneficio de los
paises latinoamericanos mas pequefios, cuyo volumen total
de exportacién puede considerarse marginal dentro de la
magnitud configurada por la exportacién total de Amé-
rica Latina.

Merced a este comportamiento de los precios de expor-
tacién y a la relativa estabilidad registrada en el nivel
general de los precios de importacion, la relacién del in-
tercambio se mantuvo aproximadamente a la altura de
1961, aunque fue mucho mas baja —y debe subrayarse—
que la de 1955. En este sentido, el anmento de la expor-
tacién de América Latina que se aprecia en el crecimiento
del volumen fisico de sus ventas exteriores con respecto
a 1955 fue neutralizado en buena medida por el compor-
tamiento de la relacién de precios del intercambio.

Aun cuando es evidente el interés con que diversos
organismos internacionales han estudiado el problema que
origina el deterioro de esa relacién de precios, los pro-
gresos alcanzados en el plano internacional han sido bien
modestos. En materia de acuerdos internacionales sobre
productos solo prosperé la negociacién de un convenio
internacional sobre el café,® pero continué aplazandose
Ja decisién acerca de un acuerdo internacional sobre el
cacao, segiin el proyecto elaborado por el correspondiente
Grupo Internacional de Estudio.

En la Comunidad Econémica Europea (CEE) se adopta-
ron ciertas medidas de indudable trascendencia para Amé-
rica Latina. Por una parte, se redujo la tarifa comin

1 En cierto modo ese instrumento puede considerarse como re-
negociacion de otro convenio anterior, esta vez con la participacion
de los paises importadores.

Carne enfriada, de Argentina.

) Trigo “up-river’, de Argentina, precios cif.

¥ Maiz “La Plata”, de Argentina, precio cif.

! Lana argentina, 40-36’s, base limpia.

™ ana uruguaya, 58-60’s, base limpia.

® Precio fob petrdleo crudo, 35.0-35.9 gravedad APIL

externa aplicable a las importaciones de calé y cacao lati-
noamericanos, asi como a las de otros productos tropicales
de menor significaciéon, manteniéndose en cambio invaria-
ble la elevada tarifa comiin externa (20 por ciento ad valé-
rem) a las compras de bananos. Por otro lado, a fines de
1962 culminaron las negociaciones de la CEE para adop-
tar el nuevo Convenio de Asociacién con los Estados
Africanos, cuya ratificacién por los paises signatarios esta
pendiente todavia aunque se considera que se hari en el
curso del primer semestre de 1963. De ser ello asi, se eli-
minara el proceso gradual de reduccion de las tarifas
aplicables a las importaciones de productos tropicales
desde los paises asociados, estableciéndose en su lugar el
régimen preferencial, que estipula la total exencién de
gravimenes en el momento en que se cumpla con los re-
quisitos de ratificacién del convenio por parte de los Es-
tados Miembros de la CEE y de los paises asociados. Ahora
bien, hasta 1962 inclusive, en los altimos afios se ha ve-
nido incrementando el volumen de la exportacién latino-
americana a la CEE, no obstante las tarifas aduaneras
establecidas para los productos de esa procedencia.? Con
el nuevo convenio, los efectos discriminatorios contra las
importaciones de productos tropicales desde América La-
tina se haran sentir con mayor anticipacién que la ori-
ginalmente prevista en el Tratado de Roma y sus proto-
colos. Ello abre un nuevo interrogante sobre el futuro
inmediato de las posibilidades de exportacién de los pai-

ses latinoamericanos a la CEE.

* Del aumento total que las exportaciones totales de América
Latina registraron entre los periodos 1950-53 y 1958-60 (1200
millones de délares), el 38 por ciento correspondié a las exporta-
ciones destinadas a los paises de la CEE.
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Cuadro 2

CAFE EN GRANO: PRODUCCION MUNDIAL, EXPORTA-
CIONES Y EXISTENCIAS

(Millones de sacos de 60 kilogramos por afios comerciales
julio-junio)

1957/58 1960/61 1961/62 1962/63"

Existencias iniciales . . 18.2 63.1 68.5 80.9
Produccién . . . . . . 55.0 65.5 71.2 65.5
Exportaciones netas . . 373 44.4 45.5 .
Consumo en paises pro-

ductores . . . . . . 8.5 12.7 13.3
Existencias finales . . . 27.4 68.5"° 80.9

FuentE: Departamento de Agricultura de los Estados Unidos,
Foreign Agriculture Circular, FCOF 4-62 (diciembre de 1962).

* Estimaciones provisionales.

* Reducidas en 3 millones de sacos destruidos en el Brasil.

a) Café

Los precios del café en el mercado de Nueva York
sufrieron bajas tanto en 1961 como en 1962, si bien
fueron de intensidad mas moderada que en los tres afios
anteriores. Sin embargo, las sucesivas bajas registradas
en ese periodo situaron el precio promedio anual del café
brasileno en 1962 un 37 por ciento por debajo del pro-
medio anual del periodo 1950-53 y un 30 por ciento con
respecto al de 1958. Aunque las exportaciones mundiales
y el consumo en los paises productores han aumentado en
los afios recientes, el crecimiento de la produccién ha sido
todavia mayor y, en consecuencia, la acumulacién de exis-
tencias ha alcanzado niveles excepcionales. (Véase el
cuadro 2.) Este alto nivel de las existencias ha restado
significacién a los transitorios descensos de la produccién
mundial, como ocurrié con la de 1960/61 (inferior en 17
por ciento a la de 1959/60) y como esta previsto para la
temporada 1962/63. En efecto, pese a esa probable baja
de la produccién mundial de café en este dltimo lapso, la
declinacién de los precios en el mercado internacional
adquirié nuevo impulso en el Gltimo trimestre de 1962.

A esta misma causa —la excesiva acumulacién de exis-
tencias— cabe atribuir la poca efectividad del régimen
de cuotas de exportacién adoptado en los sucesivos acuer-
dos internacionales sobre el café de los afios recientes
como medio de estabilizar sus precios externos. Ahora
bien, ello es explicable pues en tales acuerdes no se ha
establecido un nexo directo entre las cuotas de exporta-
¢ién y un nivel minimo de precios externos, ni se ha dis-
puesto de los recursos financieros necesarios para inter-
venir en el mercado en defensa de los precios.’

La demanda de café en el mercado internacional se
ha mantenido en expansién, y asi lo denotan los aumen-
tos registrados por las importaciones mundiales en el pe-
riodo reciente. En 1962 se estiman en unos 46.2 millones
de sacos, lo que representa un aumento de 5 por ciento
sobre la cifra de 1961. (Véase el cuadro 3.) Buena parte
de este incremento correspondié a los Estados Unidos,

® Podria sehalarse, de paso, que el Acuerdo sobre el Estano
suministra un ejemplo de la forma en que puede operar con rela-
tivo éxito un instrumento internacional en que se interrelacionan
cuotas de exportacién, niveles minimos de precios e intervencién
directa en el mercado. Las dificultades para llegar a un acuerdo
de ese tipo en el caso del café han resultado insuperables hasta
ahora. Inicialmente los acuerdos cafeteros sélo incluyeron los
paises exportadores latinoamericanos y posteriormente se obtuvo
la participacion de los principales exportadores africanos. Sélo
en el acuerdo mas reciente (en vigencia desde octubre de 1962) se
logré la participacién de los principales paises importadores.
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Cuadro 3

CAFE EN GRANO: IMPORTACIONES MUNDIALES, TOTAL
Y DE ALGUNOS PAISES

(Millones de sacos de 60 kilogramos)

Pais 1960 1961 19622

Estados Unides. . . . . . . 22.1 225 24.6
Rep. Federal de Alemania. . 3.3 35 38
Francia . . . . . . . ... 3.5 34 3.6
Ttalia . . . . . . .. ... 1.7 1.7 1.9
Suecia. . . . . . . . ... 1.2 1.3 14
Canads . .. .. .. ... 1.0 1.0 1.2
Total mundial® . . . . . 424 439 46.2

Fuente: G. Gordon Paton, Complete Coffee Coverage (Nueva York,
1962).

¢ Estimaciones provisionales.

® Incluye otros paises importadores.

pero no obedecid en este caso a un mayor consumo, sino
a la acumulacién de existencias, en ese pais, en previsién
de la huelga de estibadores que se esperaba —y se pro-
dujo— a fines de diciembre de 1962. '

b) Cacao

La situacién del mercado internacional del cacao en
grano constituye otro ejemplo del hecho de que una serie
de cosechas relativamente favorables contribuyan a man-
tener los precios a niveles deprimidos, pues el consumo

¢ En efecto, las existencias de café en grano en los Estados
Unidos a fines de diciembre de 1962 alcanzaron a 4.0 millones
de sacos, contra 2.8 millones a fines de diciembre de 1961.

Cuadro 4

CACAO EN GRANO: PRODUCCION MUNDIAL, IMPORTA-
CIONES Y EXPORTACIONES DE ALGUNOS PAISES

(Anos comerciales julto-junio)

Produccién
Miles de Indices: 1957/58 = 100
toneladas
1957/58 1960/61 1961/62 1962/63"

Pais o regién

Africa . . ... ... 449 192.5 184.8 180.0
América Latina . . . . 303 89.3 86.9 89.3
Total mundial . .. . 781 1494 145 143.6

Indices: 1958 = 100
1958 1960 1961 1962

Importaciones
Estados Unidos . . . .. 190 1275 179.7 155.0
Rep. Federal Alemana. 90 125.5 138.8 148.3
Reino Unido . . . . . 87 107.3 99.0 125.5
Holanda . . . . . . . 62 134.7 176.0 167.2
Francia . .. .. .. 56 1014 105.8 118.2

Exportaciones
Brasil . ... . ... 104 121.0 93.4 50.0
Rep. Dominicana . . . 24 107.0 479 83.3
Ecuador . . . . . .. 22 159.0 145.5 140.0
Venezuela . . . . .. 13 60.7 69.0 77.0

Fuente: Cocoa Market Report, Gill & Duffus (Londres, 4 de fe-
brero de 1963).
& Estimaciones.




mundijal no aumenta en proporcién suficiente como para
absorber esa mayor produccién. Sin embargo, debe sefia-
larse que los excedentes de produccién de cacao han co-
trespondido principalmente a los paises africanos, mien-
tras que en los de América Latina la produccién tendid
en general a mantenerse a niveles ligeramente inferiores
a los de afios anteriores. (Véase el cuadro 4.)

La estimacién mas reciente sobre las perspectivas de la
cosecha 1962/63 resulté inferior a los prondsticos hechos
poco antes y ello influyé en las cotizaciones del mercado
internacional en diciembre Gltimo, mes en que los precios
mostraron un modesto progreso. Sin embargo, el prome-
dio anual de los precios del cacao Bahia en Nueva York
en 1962 fue inferior en 5 por ciento al de 1961 y en 20
por ciento al promedio de 1960. A pesar de que el periodo
de declinacién de los precios del cacao en el mercado
mundial es relativamente largo, hasta ahora han side in-
fructuosos los esfuerzos hechos por los paises productores
para adoptar un acuerdo internacional, debido a la oposi-
cién de los principales paises importadores.

Entre los paises latinoamericanos, sélo el Ecuador ha
mantenido sus exportaciones a niveles mas altos que los
de 1958. En cambio, las de Brasil, la Reptblica Domini-
cana y Venezuela declinaron considerablemente en los
afios 1961 y 1962. En cierto modo, ello refleja tendencias
similares en la produccién en esos paises, pero la fuerte
contraccién que muestran en 1962 las exportaciones bra-
silefias refleja también los esporddicos intentos realizados
por el Banco del Brasil para apoyar los precios mediante
la suspensién transitoria de ventas al exterior.

c) Azicar

Las cotizaciones internacionales del aziicar en el area
de mercado libre experimentaron nuevamente en 1962
agudas fluctuaciones, si bien tales fluctuaciones durante
la segunda mitad del afio dieron lugar a una recupera-
cién de los precios después de casi dos afios de permane-
cer en los niveles méas bajos registrados desde 1941. Fue-
ron varios los factores que contribuyeron a ese movimiento
de recuperacién pero es indudable que el més importante
fue la fuerte contraccién experimentada por la produc-
cién cubana. Se sumé a ello la perspectiva de una nueva
reduccién en la produccién de Europa Occidental y Orien-
tal en 1962/63, después que la produccién de 1961/62
habia mosirado también una declinacién con respecto a
la de 1959/60. (Véase el cuadro 5.)

En el mercado de los Estados Unidos las cotizaciones
del azicar de importacién se mantuvieron durante 1962
ligeramente por encima de las del afio precedente, aun
cuando en este mercado también se observaron presiones
transitorias de la demanda durante los meses finales del
ano, por las perspectivas de exportacién y por la necesidad
de acumular existencias antes de la huelga de los estiba-
dores. Las cifras preliminares indican que las importacio-
nes norteamericanas totales aumentaron 5 por ciento sobre
las de 1961, incremento que en su mayor parte se satis-
fizo con las compras hechas en los paises latinoamerica-
nos, excluyendo a Cuba.

La legislacién azucarera de los Estados Unidos fue ob-
jeto de una importante reforma a mediados de 1962. Aun
cuando se mantiene el régimen de cuotas basicas de im-
portacién asignadas por paises, el gobierno qued6 autori-
zado para suspender esas cuotas a aquellos paises con los
que no tiene relaciones diplomaticas. Las cuotas no auto-
rizadas por esa razén pasan a formar una cuota global
que se distribuye entre otros paises, pero las importacio-

Cuadro 5

AZUCAR CENTRIFUGADA: PRODUCCION MUNDIAL,
POR PRINCIPALES AREAS

(Miles de toneladas de aziicar cruda por afios comerciales de
julio a junio)

Miles de Indices: 1957/58 = 100
toneladas

1957/58 1960/61 1961/62 1962/63"

Pais o drea productora

Cuba., . .. .. ... 5849 115.7 83.7 71.3
Otros paises de Am, Lat. 7064 122.1 124.5 128.5

Total América Latina 12913 119.1 106.1 1026

Estados Unidos . . . . 4020 119.5 123.3 131.4
Europa Occidental . . 6821 141.1 110.7 106.9
Europa Oriental . . . 3588 132.2 119.1 108.8
Unién Soviética. . . . 5171 . 1158 128.1 126.3

Total mundial . . . 44518 122.4 114.1 114.6

FuentE: Departamento de Agricultura de los Estados Unidos,
Foreign Crops and Markets: World Summaries (29 de noviembre
de 1962).

* Estimaciones provisionales.

nes asi redistribuidas quedan sujetas a un gravamen equi-
valente a la diferencia entre los precios del mercado de
los Estados Unidos y los precios del mercado libre mun-
dial. Desde que entré en vigor dicha legislacion, las
importaciones con cargo a las cuotas basicas asignadas
por paises quedaron sujetas a un gravamen equivalente
al 10 por ciento del gravamen total fijado a las importa-
ciones con cargo a la cuota global.® Este porcentaje del
gravamen sobre las importaciones con cargo a las cuotas
basicas se eleva al 20 por ciento en 1963 y al 30 por
ciento en 1964, siempre con respecto al gravamen com-
pleto fijado a las importaciones con cargo a la cuota
global.

La forma en que quedd establecida la operacién de
estos gravamenes tendra como efecto disminuir el margen
de preferencia de que disfrutaban las exportaciones lati-
noamericanas de aziicar en el mercado de los Estados
Unidos, con respecto a las exportaciones al resto del mun-
do. Sin embargo, la evolucién del mercado libre mundial
en los meses finales de 1962 y a comienzos de 1963 ha
restado significacién a tales gravimenes. En la préctica
han tenido que suspenderse transitoriamente para asegu-
rar al mercado norteamericano su corriente normal de
abastecimientos.

Las informaciones disponibles sobre las exportaciones
totales latinoamericanas de aziicar son todavia muy in-
completas, aun cuando hay razones para estimar que en
la mayoria de los casos las cifras de 1962 son inferiores
a las de 1961.

d) Algodon

En el mercado internacional algodonero se ohservé, por
una parte, una baja relativamente importante de las ex-
portaciones mundiales y, por otra, una moderada decli-
nacién en los precios, sobre todo en los de las fibras de
longitud extralarga. Durante las tres dltimas temporadas
—1959/60 a 1961/62— la produccién mundial ha va-
riado en forma relativamente insignificante, pero se prevé

® Por ejemplo, si el “premium” existente entre los precios del
mercado de los Estados Unidos y el mercado libre mundial es de
2 centavos de délar por libra, el gravamen sobre las importaciones
con cargo a la cuota global es de 2 centavos y el de las importa-
ciones con cargo a las cuotas basicas, de 0.2 centavos. ’
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Cuadro 6

ALGODON: EXISTENCIAS, PRODUCCION Y CONSUMO MUNDIALES

(Afios comerciales agosto-julio)

) Miles de Indices: 1957/58 = 100
Paises o grupos productores toneladas
1957/58 1959/60  1960/61  1961/62 1962/63*
Existencias al comienzo del afio comercial

Estados Unidos . . . . . . . . .. 2 466 78.1 66.5 63.5 69.0
Otros exportadores . . . . . . . . 694 112.5 100.0 109.4 121.9
Otros importadores . . . . . . . . 1344 87.1 96.8 104.8 87.1
Paises de planificacién centralizada. 585 118.6 126.0 92.6 81.5

Total mundial . . . . . . . .. 5089 89.8 859 84.0 824

) Produccién

Estados Unidos . . . . . . . . .. 2376 132.7 131.6 131.8 132.8
Otros paises . . . . & « « . o . . 2686 98.2 111.8 114.7 123.5
Paises de planificacién centralizada. - 2949 117.6 102.9 102.2 105.1

Total mundial . . . . .. . .. 9011 113.7 114.1 115.1 1204

Consumo

Estados Unidos . . . . . . . . .. 1735 1124 103.7 1124
Otros paises . . « « v o v o o o 4445 108.3 113.6 114.6
Paises de planificacién centralizada. 3122 118.8 113.9 109.0

Total mundial . . . . . . . .. ‘ 9 302 1126 1119 112.3

Fuente: Consejo Consultivo Internacional del Algodén, Boletin Trimestral (enero de 1963).

¢ Cifras provisionales.

un aumento de alrededor de 5 por ciento en la de 1962/63.
Ese probable aumento, junto con el incremento registrado
en los dos afios anteriores por las existencias de los paises
importadores, constituys una de las influencias principa-
les en el debilitamiento del mercado, especialmente du-
rante la segunda mitad de 1962. Por otro lado, las exis-
tencias en los Estados Unidos —que habian declinado en
1960 y 1961— volvieron también a aumentar en 1962.
(Véase el cuadro 6.)

La evolucién del consumo mundial no ha sido muy
alentadora, pues ha permanecido practicamente sin varia-

ciones entre 1959/60 y 1961/62. Sin embargo, dentro de

Cuadro 7

ALGODON: PRODUCCION DE PAISES LATINOAMERICANOS
Y TOTAL MUNDIAL

este panorama internacional la posicién latinoamericana
ha venido mejorando, tanto en la produccién como en las
exportaciones. En lo que toca a la primera, el hecho mas
significativo es el restablecimiento complete de la produc-
cién brasilefia y los sucesivos incrementos registrados en
Colombia, El Salvador y Guatemala. En el conjunto de
América Latina, la produccién ha aumentado mas rapida-
mente que el total mundial. (Véase el cuadro 7.) Pero
todavia encierra mayor significacién el aumento registrado

Cuadro 8

ALGODON: EXPORTACIONES DE PAISES LATINO-
AMERICANOS Y TOTAL MUNDIAL

(Aros comerciales agosto-julio)

Milflzzdde Indices: 1957/58 = 100
(AF al -iuli Pais toneladas
fios comerciales agosto-julio) 1957/58 1959/60 ~ 1960/61 1961/62*
Pai Mil;zsdde Indices: 1957/58 = 100 Argentina. . . . . . . 11.1* 60.4 148.6 2715
als toneiaaas Brasit . . .. .. .. 46.8 207.5 23.3 393.8
1957/58 1960/61 1961/62 1962/63" Colombia . - | . : 983 5
- - El Salvader . . . . . 28.8 85.1 104.5 158.0
Argentina . . . . .. 155 76.8 80.0 76.8 Guatemala . . . . . . 9.8 115.3 166.3 254.1
Brasil e e 294 143.9 184.3 184.3 Méxica. . . . . . . . 305.9 92,0 “113.5 105.4
Colombia . . . . . . . 28 239.3 275.0 332.1 Nicaragua . . . . . . 3L7 78.5 94.9 164.0
El Salvador . . . . . 36 1111 155.5 169.4 Paraguay. . . . .. . 7.6 14.5 © 56.6 100.0
1(\'y/[qat'ema]a ...... 14 150.0 221.4 385.7 Perd . . . ... ... 91.1 102.5 118.8 143.2
o (O o N ¢ A Total 9 paises . . . 5328 1027 1370 1547
Pargguay ....... 11 72.7 100.0 100.0 Total mundial . . . 31067 122.5 119.3 107.3
Perii . . . ... ... 109 1110 129.3 119.3 .
Total 9 paises . . . 1152 1117 127.3 132.8 Fuente: Consejo Consultivo Internacional del Algodén, Boletin
Total mundial . . . . 9011 114.1 1151 1204 Trimestral, (enero de 1963).

FUEN_TE: Consejo Consultivo Internacional del Algodén, Boletin
Trimestral (enero de 1963).
* Estimaciones provisionales.

120

* Cifras provisionales,

* Exportaciones de 1956-57.

¢ Las exportaciones, colombianas se iniciaron a partir de 1959. Las
cifras correspondientes, en miles de toneladas, fueron 6.7 en
1959/60; 25.8 en 1960/61 y 26.0 en 1961/62. :



por las exportaciones latinoamericanas en las dos dltimas
temporadas, que en parte se debe a la recuperacién ob-
servada en la produccién y las exportaciones brasilefias
Y en parte refleja también los progresos hechos por los
Ppaises centroamericanos, ademis de la Argentina y Colom-
bia, (Véase el cuadro 8.)

Aunque ninguno de los paises latinoamericanos parti-
cipa en el Acuerdo sobre Comercio Internacional de Te-
jidos de Algodén, que entré en vigencia en octubre de
1962 por un periodo de 5 afios,® es indudable que es éste
un importante instrumento de regulacién comercial en
una rama de la industria manufacturera que tiene tan
amplio desarrollo en América Latina, y en la que debieran
explorarse las posibilidades de expansién de las exporta-
ciones de productos manufacturados, teniendo especial-
mente en cuenta el aumento que registra la produccién
de la fibra de algodén de estos paises.

e) Lanas

En el mercado internacional de lanas se han observado
movimientos erraticos de los precios durante los dos afios
Giltimos, aprecidndose sin embargo una mayor firmeza en
los de lanas finas comparadas con los de lanas gruesas.
En 1962 estas dltimas se cotizaron, en general, a precios
mas bajos que los de 1961, mientras que ocurrié lo con-
trario en las cotizaciones de las lanas finas.

En las lanas —al igual que en el algodén— la compe-
tencia de las fibras artificiales es un factor que viene
restringiendo desde hace varios afios la expansion del
consumo de las fibras naturales, y los progresos de la
investigacion tecnolégica han mejorado ain mas en los
iltimos la posicién competitiva de esas fibras artificiales,
tanto por lo que se refiere a los precios a que se ofrecen
en el mercado” como por los mejoramientos introduci-
dos en la calidad misma de las diversas fibras y en las
formas de aplicarlas en la manufactura de bienes que
antes ulilizaban las fibras naturales. Para citar un ejem-

. plo, la produccién de rayén en los Estados Unidos aumen-
t6 de 314 millones de libras en 1960 a 400.5 millones en
1961 —o sea, 27.5 por ciento— y se estima en 510 millo-
nes de libras la correspondiente a 1962.

A solicitud del gobierno de los Estados Unidos el Gru-
po Internacional de Estudio de la Lana se reunié en
Londres a mediados de diciembre de 1962 para estudiar
los problemas de la industria textil lanera. La reunién fue
de caracter exploratorio y no adopté recomendaciones de
ninguna naturaleza, acordando reunirse nuevamente a
comienzos de 1964.%

La produccién mundial de lana ha aumentado en forma
casl insignificante durante los Gltimos afios. El consumo
en los principales paises industriales ha fluctuado con ma-
yor amplitud, de manera especial en los Estados Unidos

en el Reino Unido, en donde el consumo anual en el
periodo 1960-62 se mantuvo por debajo de la cifra regis-
trada en 1959. Entre los consumidores mundiales mas
importantes, practicamente el Japén es el inico pais en
que el consumo ha estado en expansién en los afios re-
cientes.

8 Véase Comisién sobre Comercio Internacional de Productos
Basicos, Naciones Unidas, “Hechos recientes en materia de pro-
ductos basicos”, Memorandum No. 44.

7 Las recbajas mas recientes se registraron en el rayén y el
orlén.

8 Véase Comision sobre Comercio Internacional de Productos
Bésicos, Naciones Unidas, “Hechos recientes en materia de pro-
ductos basices”, Memorandum No. 45.

Cuadro 9

LANAS: EXPORTACIONES DE LOS PRINCIPALES
PRODUCTORES MUNDIALES

Millones Indices: 1957/58 = 100
Productor de libras
1957/58  1959/60 1960/61 1961/62
Australia® . . . . . . 1171 119.1 115.9 1221
Nueva Zelandia® . . . 436 121.1 117.7 133.0
Sud Africa®. . . . . . 218 131.2 111.5 128.0
Argentina® . . . . . . 150 186.7 226.7 204.0
Uruguay®. . . .. .. 93 69.9 160.2 116.1
Total 5 paises . . . 2068 123.5 125.8 130.7

FuentE: Wool Intelligence (Londres, enero de 1963).
® Anos comerciales julio-junio.
* Afos comerciales octubre-septiembre.

Las exportaciones de los principales productores mun-
diales de lana registraron un aumento de cerca de 4 por
ciento en la temporada 1961/62 con respecto a 1959/60,
pero ese aumento correspondié exclusivamente a los pai-
ses de la Comunidad Britanica, ya que las exportaciones
de la Argentina y el Uruguay declinaron entre los dos
periodos citados. {Véase el cuadro 9.) En ambos paises,
sin embargo, las existencias al comienzo del afio comer-
cial en curso (octubre de 1962) fueron mas bajas que
las de la misma fecha de 1960.

f) Trigo

El comercio mundial de trigo —comprendida la harina—
y de maiz registr6 aumentos relativamente importantes
en los dos nltimos afios, si bien la expansién de la deman-
da no ejercié mayor influencia sobre los precios, dado el
alto nivel de las existencias en algunos de los principales
paises exportadores. En buena medida el aumento de la
demanda internacional de trigo reflej6 las mayores nece-
sidades de importacién de China Continental, y, en menor
grado, de otros paises de Asia y Africa.

Sin embargo, la favorable evolucién del mercado inter-
nacional no tuve mayor incidencia en las exportaciones
latinoamericanas, puesto que la produccién de la Argen-
tina se vio mermada por las sequias, y la produccién del
Uruguay no se ha recuperado a niveles suficientes como
para poder reanudar sus exportaciones. Las existencias
totales de trigo en la Argentina en las tres temporadas
tltimas se han mantenido por debajo de las de 1957/58
como resultado de la menor produccién. (Véase el cua-

dro 10.)
Cuadro 10

TRIGO: DISPONIBILIDADES TOTALES EN ALGUNOS
PAISES EXPORTADORES®

Miles de Indices: 1957/58 = 100
Pais exportador toneladas
1957/58 1960/61 1961/62 1962/63°
Argentina. . . . . . . 7702 74.2 79.5 69.6
Australia. . . . . . . 3837 239.7 194.3 214.9
Canada. . . . . . .. 30210 100.6 80.3 85.9
Estados Unidos . . . . 51030 142.5 141.1 1278
Total 4 paises . . . 92779 127.2 1184 113.0

Fuente: Departamento de Agricultura de los Estados Unidos, The
Wheat Situation (febrero de 1963).

.* Existencias al comienzo del respectivo afio de cosecha mas la pro-

duccién de dicho afio.
® Cifras provisionales.
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Cuadro 11

TRIGO Y HARINA DE TRIGO: EXPORTACIONES DE ALGU-
NOS PAISES Y TOTAL MUNDIAL

(Afios comerciales julio-junio)

) Miles de Indices: 1957/58 = 100
Pais toneladas
1957/58 1959/60 1960/61 1961/62
Argentina . . . . .. 2114 99.8 90.3 111.3
Australia . . . . . . . 1652 190.9 301.9 378.5
Canada. . . .. ... 8633 88.0 108.1 115.1
Estados Unidos . . . . 10952 126.7 164.5 178.5
Francia . . .. . .. 2 269 719 68.7 81.7
Unién Soviética . 3932 124.6 93.5 120.5
Uruguay . . . . . .. 225 - — —_
Otros paises . . . . . 2620 104.4 70.8 95.0
Total mundial . . . 3239 1116 127.6 145.6

Fuente: Departamento de Agricultura de los Estados Unidos, The
Wheat Situation (febrero de 1963).

En términos absolutos, la. mayor expansion de las ex-
portaciones correspondié a los Estados Unidos, cuyas exis-
tencias totales registraron una merma de consideracion,
aun cuando todavia se mantienen muy por encima de las
de 1957/58. También se registraron aumentos sustancia-
les en las exportaciones de Australia y la URSS en tanto
que las de Francia y otros exportadores de menor cuan-
tia se mantuvieron por debajo de los niveles de afios ante-
riores. (Véase el cuadro 11.)

El mejoramiento observado en el mercado internacional
del trigo no se ha mantenido, sin embargo, en los meses
recientes. Las exportaciones norteamericanas en el segun-
do semestre de 1962 son considerablemente inferiores a
las del correspondiente periodo de 1961, y las estimacio-
nes preliminares indican una baja probable en el total
de las exportaciones mundiales del afio 1962/63. No obs-
tante, la renovacién del Acuerdo Internacional que esta
en vigencia desde agosto de 1962 ——con la participacién
ahora de Ia URSS entre los paises exportadores y el esta-
blecimiento de precios topes minimo y méximo mas altos
que los fijados en el acuerdo anterior— permite espe-
rar que los precios del cereal se mantengan sin grandes
fluctuaciones, al igual que en los filtimos afios.

g) Maiz

El mercado internacional del maiz esta dominado en
gran parte por las exportaciones de los Estados Unidos.
Las existencias totales en este pais —que ascendieron a

Cuadro 12
MAIZ: EXPORTACIONES DE ALGUNOS PAISES Y TOTAL
MUNDIAL

(Anos comerciales julio-junio)

Miles de Indices: 1957/58 = 100
Pais toneladas -
1957/58  1959/60 1960/61 1961/62
Argentina . . . . . . 1022 311.8 182.5 2225
Estados Unidos . . . . 4608 117.9 143.2 214.2
Sud Africa . . . . .. 1233 30.3 63.7 126.8
Yugoeslavia, . . . . . 406 125.1 94.8 38.7
Total mundial . . . 8 290 131.1 146.2 2044

Fuente: FAO, “World Grain Trade Statistics”, Monthly Bulletin
of Agricultural Economics and Statistics.
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71.5 millones de toneladas el 1¢ de julio de 1961— decli-
naron a 63.2 millones el 1° de julio de 1962, nivel al cyal
sigue excediendo considerablemente el promedio de los
afos anteriores. La expansién de las exportaciones mun-
diales ha sido sustancial en los dos afios tltimos. En
efecto, en el ltimo afio comercial excedieron en mas de
100 por ciento las de 1957/58 tanto en los Estados Unidos
como en la Argentina, En este altimo pais, el mas alto
volumen de exportacién se registré en 1959/60, viéndose
moderadamente afectada por la sequia la de los dos afios
siguientes, Con todo, las ventas exteriores continuaron a
niveles mas altos que los de 1957/58. (Véase el cua-
dro 12.)

h) Carnes

Las cotizaciones de la carne vacuna argentina en el mer-
cado de Londres se mantuvieron durante la mayor parte
de 1962 a niveles ligeramente mis altos que los de 1961,
pero en los timos meses registraron moderada declina-
cién, que se debié al aumento de la produccién interna,
reflejado igualmente en un menor volumen de las im-
portaciones totales del Reino Unido. Sin embargo, en
conjunto, el precio promedio anual de 1962 fue ligera-
mente mas alto que el de 1961 y el volumen total de las
exportaciones de la Argentina superd la cifra de 1958
por primera vez en los Gltimos tres afios. (Véase el cua-
dro 13.)

Las exportaciones del Uruguay, excepcionalmente redu-
cidas en 1958 y 1959, se recuperaron en forma sustancial
en los dos afios siguientes y en 1962 acusaron un nuevo
aumento de consideracién, que en su mayor parte corres-
pondié a ventas realizadas a la URSS. Las exportaciones
a mercados tradicionales como los del Reino Unido y
otros paises europeos se mantuvieron a niveles compara-
bles con los de 1961.

En términos generales, la evolucién reciente del mer-
cado exterior de carne vacuna no ha sido desfavorable
para los principales exportadores latinoamericanos, pues
las bajas que afectaron el volumen exportado en afios
anteriores fueron méas bien reflejo de la limitacién de la
oferta. Sin embargo, es indudable que es éste uno de los
productos cuyas perspectivas en el mercado europeo cons- |

Cuadro 13

CARNE VACUNA*: EXPORTACIONES DE ALGUNOS PAISES |
Y TOTAL MUNDIAL )
]

Miles de Indices: 1958 = 100
Puais toneladas

1958 1960 1961 1962°

Argentina. . . . . . . 369.5 758 76.6 1064

Brasil . .. .. ... 333 18.0 44.1 60.0
Uruguay . . . .. .. 19.1 273.3 2235 366.0
Dinamarca . . . . . . B 98.9 69.3 99.6
Francia . . . . . .. : 4.5 1391.1 22978 44440
Irlanda . . . . .. .. 26.6 180.0 280.8 183.0 .
Holanda . . . . . .. 22.3 167.7 107.6 1345
Yugoeslavia . . . . . . 10.0 161.0 297.0 4000
Australia . . . . . .. 166.3 88.9 95.1 120.3
Nueva Zelandia . . . . 1176 85.2 82.2 850 |
Total mundial . .. 9550 97.1 1039

Fuente: FAO, Monthly Bulletin of Agricultural Economics and
Statistics. ‘

¢ Incluye carne vacuna fresca, enfriada y congelada.

> Estimaciones provisionales.



tituyen motivo de mayor preocupacién, dado el caricter
altamente proteccionista y restrictivo de las medidas que
adoptaron al respecto los paises de la Comunidad Eco-
némica Europea. Si bien es verdad que el aplazamiento
del ingreso del Reino Unido a la Comunidad ha aliviado
en parte los temores de una contraccién del mercado a
corto plazo para las exportaciones latincamericanas, no
lo es menos que tal posibilidad sigue existiendo y viene
confirmandose de hecho con la rapida expansién regis-
trada por las exportaciones francesas durante los dos 1lti-
mos anos.

i) Cobre

Las tendencias de los precios mostraron ciertas diver-
gencias en el grupo de los metales no ferrosos. Los precios
del cobre en Nueva York durante 1962 se mantuvieron
estables al nivel alcanzado desde el segundo semestre de
1961, pero siguieron siendo inferiores a los de 1959 y
1960. Las cotizaciones en la Bolsa de Metales de Londres
mostraron también una completa estabilidad a un nivel
ligeramente mads alto que el de 1961, aun cuando en los
medios comerciales autorizados se afirma que esa estabi-
lidad dependié en gran medida de las operaciones de
compra realizadas por una firma productora africana.

En realidad, las condiciones del mercado no fueron
muy satisfactorias y la estabilidad de los precios recibié
también la influencia de las medidas de reduccién de la
produccién anunciadas por las grandes compaiiias produc-
toras en Africa, los Estados Unidos y Chile. Sin embargo,
tales anuncios no significaron una efectiva merma de la
produccion mundial de cobre en 1962 con respecto a la de
1961, aunque si constituyeron una baja en relacién con
la capacidad total de produccién instalada, que aumenté
en poco mas de 100 000 toneladas sobre el afio anterior.?

® Véase American Metal Market, Supplement (Nueva York,
14 de enero de 1963).
Cuadro 14

COBRE: PRODUCCION MUNDIAL, ENTREGAS A
FABRICANTES Y EXISTENCIAS

Miles de Indices: 1958 = 100
toneladas

1958 1960 1961 1962*

Produccién mundial®

Cobre primario . . . 2462 129.9 130.0 132.6
Cobre secundario . . 126 123.8 113.5 141.3
Cobre refinado . . . 2550 131.5 131.8 1306
Entregas a fabricantes
Estados Unidos . . . 1070 108.5 120.8 128.7
Otros paises . ... 1578 133.8 133.8 122.1
Total. . . . ... 2648 1236 1286 1247

Existencias de cobre re-

finado (fin de periodo)

Estados Unidos . . . 73 172.6 98.6 146.6
Otros paises . . . . 165 158.8 183.0 197.0
Total . .. ... 238 163.0 152.1 1815

FUEN?;: American Metal Market (Nueva York, 18 de febrero de

1963).

= Cifras provisionales.

b Tos totales mundiales se refieren a los paises que informan al
Instituto del Cobre, de los Estados Unidos, que representan poco
mas del 90 por ciento de la produccion mundial total, exclui-
dos los paises de economia centralmente planificada,

Cuadro 15

COBRE: EXPORTACIONES E IMPORTACIONES DE COBRE
NO MANUFACTURADO, DE ALGUNOS PAISES

Milesde Indices: 1958 = 100
Pais toneladas

1958 1960 1961 1962+

Exportadores
Chile. . .. .. ... 425.7 120.5 127.3 130.9
México® . . . . . .. 35.0 81.6 60.2 69.8
Perd. . . ... ... 43.3 330.6 363.8 306.4
Imporiadores
Bélgica . .. . . . .. 181.6 151.1 152.6 182.3
Francia, . . . . . .. 212.0 97.5 105.0 103.9
Estados Unidos . . . . 443.8 106.6 92.9 96.9
Ttalia . . . .. . .. 95.2 186.1 195.2 235.9
Reino Unido . . . . . 466.0 119.4 115.1 114.5
Rep. Fed. de Alemania  329.7 130.5 142.2 125.2
Total 6 paises . . . 17283 1226 121.7 124.5

Fuente: Departamento Britinico de Estadisticas de Metales no
Ferrosos, World non-ferrous metal statistics. Vol. 15, No. 11.

® Cifras provisionales.

® Se refiere a cobre en barras, impuro

Las cifras del cuadro 14 indican que la produccién
mundial de cobre primario y secundario aumenté ligera-
mente en 1962 sobre el nivel de los dos aflos anteriores.
Por el contrario, las entregas de metal a fabricantes —que
constituyen un buen indice de la demanda— disminuyeron
alrededor de 3 por ciento. No obstante, el hecho mas sig-
nificativo fue el incremento registrado por las existencias
de cobre refinado en manos de los productores, tanto de
los Estados Unidos como de los otros paises. A fines
de 1962 las existencias excedian en poco mas de 15 por
ciento las de 1961.

La produccién de cobre en Chile registré en 1962 un
pequefio aumento sobre la del afio anterior, pese a las
reducciones anunciadas por las empresas de la gran mi-
neria. En cambio, la produccién del Pera sufri6 una
disminucién a consecuencia de una huelga de los trabaja-
dores mineros y de los dafios ocasionados por una explo-
sién en las plantas. Las exportaciones totales de estos dos
paises reflejaron las mismas tendencias de la produccién:
aumento en las de Chile y reduccién en las del Pera.
(Véase el cuadro 15.)°

j) Petréleo

Los precios del petréleo crudo venezolano para expor-
tacion se han mantenido sin cambios desde 1960, aun
cuando en diferentes ocasiones tal estabilidad de precios
se ha visto desvirtuada por la concesién de descuentos
sobre los precios de lista de los productores. Esta prac-
tica —que las compafiias productoras en Venezuela utili-
zaron con cierta liberalidad en 1960 y 1961— ha sido al
parecer abandonada, en parte por la oposicion del gobierno
venezolano y en parte por el relativo fortalecimiento de
la demanda de petrdleo en el mercado mundial durante
el periodo reciente.

La produccién mundial de petréleo crudo ha continua-
do en expansién pricticamente en todas las principales
zonas productoras. En 1962 el incremento sobre la pro-

' En este mismo cuadro se indican las cantidades adquiridas
por los principales importadores del metal.
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Cuadro 16

PETROLEO CRUDO: PRODUCCION MUNDIAL, POR PAISES
Y AREAS REPRESENTATIVAS

Miles de Indices: 1958 = 100
Area o pais productor toneladas
1958 1960 1961 19620
Estados Unidos. . . . 3310 104.9 106.8 108.5
Canada. . ... ... 22,4 115.2 132.6 151.8
Medio Oriente . . . . 215.0 123.3 132.2 144.6
Unién Soviética . . . . 113.2 130.7 146.6 164.3
Venezuela . . . . . . 139.1 107.0 109.3 119.7
Total mundial . . . 9079 1159 1233 1333

FueNTE: Petroleum Press Service (Londres, febrero de 1963).
® Cifras provisionales.

duccién de 1961 fue de 8 por ciento y se registré princi-
palmente en la URSS, el Medio Oriente y Venezuela.
Sometida a ciertos controles, la produccion de los Estados
Unidos ha aumentado relativamente poco en los dltimos
afios. (Véase el cuadro 16.)

En América Latina —excepcién hecha de Venezuela—
el mas importante incremento de produccién se registrd
en la Argentina, y con ello acrecenté este pais su grado
de autosuficiencia en productos petroleros. Otras republi-
cas —el Brasil, Chile,- México y el Perti— experimentaron
pequefios aumentos, en tanto que Colombia, que tiene un
pequefio excedente para exportacién, vio bajar su produc-
cién en 4 por ciento por el relativo agotamiento de los
pozos en explotacién. Sin embargo, a fines de 1962 se
inicié la produccién en nuevos pozos.

Desde el punto de vista del mercado externo, lo mas
importante es la evolucién de la produccién y las expor-
taciones de Venezuela. Su produccién en 1962 aumentd
(6.5 por ciento) sobre la de 1961. Por su parte, las expor-
taciones de crudo y derivados registraron un aumento de
8 por ciento entre los dos afios citados. (Véase el cuadro
17.) El resultado puede calificarse de favorable, si se
consideran las condiciones imperantes en el mercado mun-
dial. En efecto, las restricciones a la importacién de petré-
leo crudo y derivados en los Estados Unidos —que absorbe
una buena parte de las exportaciones venezolanas— han
puesto un dique a la expansién de las ventas a dicho pais,
si no en términos absolutos, por lo menos en cuanto a su
participaciéon porcentual en el incremento del consumo.
En este sentido, los controles sobre la importacién norte-
americana puestos en vigencia para el afio 1963 tienden
a restringirla aéin maés, al modificar la {6rmula que se

Cuadro 17

VENEZUELA: EXPORTACIONES DE PETROLEO CRUDO Y
PRODUCTOS DERIVADOS

Millones .
Indices: 1958 = 100
Producto diﬂ)ﬁz}?
1958 1960 1961 1962
Petréles crudo . . . . 109.5 106.1 108.1 117.8
Productos derivados . . 321 124.6 131.5 138.6
Total. . . . . ... 1416 110.3 1134 1225

FuentE: Banco Central de Venezuela, Boletines Mensuales (1962).
2 Cifras provisionales.
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utilizaba para fijar las cuotas de importacién. Desde 1963
esas cuotas se establecen al equivalente de 12.2 por ciento
de la produccién interna de petréleo crudo y gas natural,

. pero las importaciones provenientes del Canada y de Mé-

xico, que no estdn sujetas a controles, se agregan a las
importaciones controladas para calcular aquel porcentaje,
De este modo —teéricamente al menos—, existe la po-
sibilidad de que el Canada y México suministren una
proporcién cada vez mas creciente de las importaciones,
disminuyendo asi las cuotas disponibles para las que pro-
vienen de Venezuela?

Otro aspecto importante de la evolucién reciente del
mercado internacional del petrdleo son las exportaciones
de la URSS. La rapida expansién que ha registrado su
produccién'? se ha visto acompafiada por un decidido es-
fuerzo de penetracién en los mercados de Europa Ocei-
dental. Las cifras mdis recientes sobre el volumen de las
exportaciones de la URSS sélo alcanzan el afio 1961, pero
ya por entonces las exportaciones totales de petrdleo crudo
y de productos derivados eran 155.5 y 93.6 por ciento
mas altas, respectivamente, que las de 1958.

2. LAS EXPORTACIONES

Al considerar el crecimiento que tuvo en 1962 el valor
corriente de las exportaciones del conjunto de América
Latina, que —dada la relativa estabilidad de sus precios—,
puede atribuirse integramente al que registré su volumen
fisico, ha de tomarse muy en cuenta que se alcanzd des-
pués de 1961, que fue un afio de estancamiento de esas
ventas exteriores. En efecto, en 1961 apenas se registro
un modestisimo incremento menor del uno por ciento. Asi
pues, si se toma 1960 como base de la comparacién, se
comprueba que aquella exportacién tuvo un ritmo acu-
mulativo anual de crecimiento —en 1961 y 1962— de
alrededor de 3.0 por ciento, cifra que contrasta desfavo-
rablemente con el aumento de 5.2 por ciento de 1960.
(Véase el cuadro 18.)

Si se agrupan los paises segln la magnitud de la tasa
de crecimiento de su respectivo producto bruto en el largo
plazo, como se ha hecho en el cuadro mencionado,*® pue-
de observarse el desigual comportamiento que han tenido
las exportaciones en cada uno de ellos, En el primero, en
el grupo A, que tradicionalmente ha venido mostrando el
mismo ritmo de aumento en sus-exportaciones —coinci-

dente con un estancamiento relativo del' producto por |

habitante—, se produjo en 1962 un .crecimiento conside-
rable de las ventas exteriores. Fue factor determinante de

11 Como se muestra en el cuadro 16, la produccion ha regis-
trado una de las mas altas tasas de crecimiento en los ultimos
afios. En México la expansién ha sido mucho menor, y desde 1962
establecié un tope maximo a las exportaciones destinadas a los
Estados Unidos.

2 En 1961 y 1962 la Unién Soviética superé la produccién de
Venezuela y se convirtié en el segundo productor mundial de pe-
troleo crudo.

12 Fl agrupamiento de paises efectuado en este cuadro responde
a la necesidad de hacer comparable —en la medida en que lo

permiten las informaciones disponibles— la evolucién del sec- !
tor externo en 1961 y 1962 con la que se analiza en el estudio -
El desarrollo econémico de América Latina en la postguerra .
(E/CN.12/659) para un periodo anterior. La composicién de cada °

grupo es similar a la de dicho trabajo, a saber: el grupo A recoge

datos de la Argentina, Bolivia, Chile, el Paraguay y el Uruguay; ’

el grupo B los correspondientes a Colombia, el Ecuador y el
Pert; el grupo C los de Costa Rica, Cuba, El Salvador, Guate-
mala, Haiti, Honduras, Nicaragua, Panamé y la Repitblica Domi-
nicana y finalmente, el grupo D incluye la informacién relativa
al Brasil, México y Venezuela. :



Cuadro 18

AMERICA LATINA: VALOR DE LAS EXPORTACIONES, POR GRUPOS DE PAISES, 1959-61

Grupos de paises 1959 1960 1961= 1962»
Millones de délares

América Latina . . . . . . . .. ... 7 609.6° 8 007.9® 8 062.5° 8 506,3°

Grupo A

Argentina, Bolivia, Chile, Paraguay,

Uruguay . . . . ¢« « v v o o« o 711.0 1764.1 1749.6 19285
Grupo B

Colombia, Ecuador, Perd . . . . . 878.6 1001.1 1026.9 11202
Grupo C

Costa Rica, El Salvador, Guatemala,

Haiti, Honduras, Nicaragua, Panamj,

Republica Dominicana . . . . . . . 617.0 674.0 644.3 738.0
Grupo D

Brasil, México, Venezuela . . . . . 4403.0 4 568.7 4641.7 47196

Variacion respecto al afio anterior (porcientos)

América Latina . . . . . . . . . . .. — + 52 + 0.7 + 5.5
Grupe A . . . . . . . .. ... .. — + 31 + 0.8 +4-10.2
Grupo B . . . . . . ..., — +13.9 + 2.6 + 91
Grupo C . . . . . . ... ... — + 9.2 — 4.4 +14.5
GrupoD . . . . . .. ... — -+ 38 + 1.6 + 1.7

FuentEs: Estadisticas oficiales de comercio exterior.

¢ Las cifras de 1961 y 1962 son provisionales.

* Sin Cuba.
¢ Sin Cuba y Bolivia.

ello el alto valor de las exportaciones de la Argentina
(1200 millones de délares), que sobrepasa en mas del
20 por ciento a la cifra de 1961 —afio en que las expor-
taciones fueron afectadas adversamente por las exiguas
cosechas— vy significan una altura muy similar a la de
1963, verdadera marca de los afios cincuenta.

En el grupo B —en el que es posible comprobar au-
mentos anuales importantes de exportacién— esa tenden-
cia se mantuvo en 1962, después del transitorio debilita-
miento que tuvo en 1961 y que estuvo determinado por
el que sufrié la exportacion del Ecuador y Colombia. Los
tres paises que integran el grupo participaron en el au-
mento considerable registrado en 1962 con cifras de con-
sideracién, sobresaliendo, no obstante, por su magnitud,
las ecuatorianas (casi 12 por ciento).

En el grupo C, cuyos paises se han venido beneficiando
por un desplazamiento de la demanda exterior de café y
algodén que antes satisfacian en mayor proporcién los
productores latinoamericanos mas importantes, se registrd
una vez mas un fuerte aumento después de la declinacién
que tuvieron sus exportaciones en 1961. Casi todos los
paises del grupo se beneficiaron con ese aumento, pero sin
embargo sobresale el alcanzado por El Salvador, Haiti y
la Repiiblica Dominicana, paises que habian visto dismi-
nuir o estancarse su volumen exportado en el afio pre-
cedente.

Finalmente el grupo D, y por segundo afio consecutivo,
volvié a ver debilitado el ritmo de crecimiento de sus
exportaciones. En esta oportunidad lo determiné el des-
censo de 10 por ciento que sufrieron las ventas exteriores

del Brasil.

3. RELACION DE PRECIOS DEL INTERCAMBIO Y PODER DE
COMPRA DE LAS EXPORTACIONES

Las influencias del comercio exterior sobre el producto
y el ingreso interno no provienen exclusivamente de las
oscilaciones que sufre el volumen exportado. Aumentos
considerables de éste pueden verse anulados con creces
por la evolucién de los precios relativos exteriores, en
cuanto a sus efectos mediatos o inmediatos sobre aquellos
dos términos econémicos. Por ello, uno de los aspectos
fundamentales que hay que estudiar para interpretar las
influencias favorables o desfavorables del comercio exte-
rior es la evolucién de la relacion de precios del inter-
cambio.

Como se indicoé al comienzo de esta seccion,* los pre-
cios de exportacién e importacion mostraron en 1962
casi el mismo nivel de 1961, y, por lo tanto, la relacién
de precios del intercambio permanecié practicamente in-
variable de un afio a otro. Pero si los términos de compa-
racién se retrotraen al afio 1955 —que se ha tomado
como base— se comprueba que, mientras los precios de
exportacion cayeron en los primeros nueve meses de 1962
en 15.1 por ciento, los de importacién lo hicieron con
una intensidad mucho menor (3.7 por ciento). (Véase
el cuadro 19.) Como consecuencia de esta desigual evo-
lucién, la relacién de precios del intercambio fue en 1962
un 12.7 por ciento inferior a la del afio 1955.

Esta deprimida relacién de precios anulé en un 40 por
ciento los beneficios que el mayor volumen fisico expor-

14 Véase supra, punto 1, “El mercado internacional de produc-
tos primarios”.
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Cuadro 19

AMERICA LATINA: PRECIOS DE EXPORTACION E IMPOR-
TACION, RELACION DE INTERCAMBIO Y PODER
DE COMPRA DE LAS EXPORTACIONES

Concepto 1959 1960 1961* 1962°
1955 = 100
Precios de exportacién 85.0 86.0 85.0 84.9
Precios de importacién 913 96.8 96.7 96.7
Rel. de intercambio. 874 88.8 87.9 87.7
Poder de compra de
las exportaciones. . 107.5 112.0 112.3 118.8
Variaciones respecto al ao anterior (porcientos)
Precios de exportacién —_ +1.2 —12 -01
Precios de importacién — —-0.5 —-0.1. —0.1
Rel. de intercambio. . —_ +1.6 —1.0 —0.1
Poder de compra de
las exportaciones. . — -+4.2 +0.3 +55

Fuente: Estadisticas oficiales de comercio exterior.
® Las cifras de los afios 1961 y 1962 son provisionales.

tado hubiera significado para la capacidad de compra
exterior proveniente de las exportaciones del conjunto de
América Latina. En efecto, las cifras disponibles para 1962
parecen indicar que el volumen fisico exportado en este
afio hubiera sido superior al de 1950 en un 30 por ciento,
en tanto que el aumento del poder efectivo de compra
exterior de esa exportacién —después de tener en cuenta

el deterioro de la relacién de precios del intercambio— no
hubiera alcanzado al 18 por ciento.®

En suma, la desfavorable evolucién de la relacién de
precios del intercambio ha impuesto serias limitaciones
al poder de compra derivado de las exportaciones y, por
ende, a la importacién.

4. LAS IMPORTACIONES

En 1962, el valor cif de las importaciones registrd un
nivel muy similar al de igual lapso de 1961. A juzgar

por las informaciones que se poseen para el conjunto del

afo, ese valor habria disminuido en 1962. Este decreci-
miento relativo se experimenta después de tres afios de
una expansién continua de la importacién. Cabe atribuirlo
a determinadas tensiones ejercidas en 1961 sobre el ba-
lance de pagos de algunos paises, cuyas cifras tienen con-
siderable ponderacién en el total latinoamericano. Como
esas tensiones siguieron ejerciendo su efecto en los pri-
meros meses de 1962, las autoridades tuvieron que apli-
car medidas todavia mas severas que en afios anteriores
para contener aquella expansién. (Véase el cuadro 20.)
Si se consideran aqui los mismo cuatro grupos en que
se clasificaron los paises para estudiar la exportacién,®
puede comprobarse que la contencién impuesta al creci-
miento de las importaciones fue bastante general. En el
grupo A, las importaciones correspondientes a la Argen-

** Los efectos de la relacion de intercambio sobre el ingreso
bruto se consideran infra, bajo el nimero 3 de esta seccién.
% Véase supra, nota 13.

Cuadro 20
AMERICA LATINA: VALOR DE LAS IMPORTACIONES, POR GRUPOS DE PAISES

Grupos de paises 1959 1960 1961* 1962
Millones de dolares

América Latina . . . . . . .. ... 7252.3° 7734.4> 8035.1° 80286

Grupo A

Argentina, Bolivia, Chile, Paraguay,

Uruguay . . . . . .. .. ... 1715.6 21018 2375.1 2139.9°
Grupo B . ‘

Colombia, Ecuador, Per . . . . . 821.9 1017.0 1126.5 1192.7
Grupo C

Costa Rica, El Salvador Guatemala,

Haiti, Honduras, Nicaragua, Pana-

ma, Repiblica Dominicana . . . . 753.8 779.0 7574 890.0
Grupo D

Brasil, México, Venezuela . . . . 3961.0 3836.6 3776.1 3 806.0

Variacion respecto al afio anterior (porcientos)

América Latina . .-. . . ... ... — + 6.6 + 39 — 0.1
Grupo A . . . . . ... ... .. — +225 4130 — 9.9
Grupo B . . . . ... oL — +23.7 +10.8 + 59
Grupo C . .. . . . ... ..., —_ + 33 — 28 +17.5
Grupe D . . . . .. ... .. .. — — 31 — 16 + 08

Fuentes: Estadisticas oficiales de comercio exterior,

* Las cifras de 1961 y 1962 son provisionales.
® Sin Bolivia y Cuba.
¢ Sin Bolivia.
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tina y Chile son las que determinan dicha situacién, pues
las del Uruguay y el Paraguay parecen haber mostrado
aumentos en el conjunto del afio. Los dos primeros paises
experimentaron fuerte desequilibrio en la cuenta corriente
exterior en 1961, y siguieron teniéndolo en 1962, no obs-
tante el relativo alivio que lograron en este afio merced
al aumento de sus ventas al exterior y a la restriccién
que se impuso sobre las importaciones.
En el grupo B, Colombia introdujo cierta restriccién
a sus compras exleriores, lo que determiné un menor
crecimiento del volumen importado en el conjunto del
grupo, pues aun aumentaron algo las del Ecuador y el
Perii. El decrecimiento del valor importado que se observa
en el grupo D proviene de la disminucién ocurrida en el
Brasil y del estancamiento de las compras exteriores de
México que ne pudieron contrarrestarse con la ligera ex-
pansién de las de Venezuela. Finalmente, en el grupe C
—cuyas cifras muestran que fue el que tuvo mayor au-
mento en sus importaciones— el fenémeno se deriva del
crecimiento registrado en la casi totalidad de los paises
que lo componen. Sin embargo, debe tenerse en cuen-
ta que las importaciones de este grupo habian disminuido
en 1961.
El comportamiento de las importaciones en los grupos
y paises indicados confirma una vez mas lo comprobado
en diversos estudios econémicos anuales anteriores. El
~ crecimiento de la capacidad externa de compra origina
' en América Latina una expansién de la actividad eco-
némica interna y del ingreso bruto. La elasticidad-ingreso
de la demanda de importaciones superior a la unidad
provoca de inmediato un crecimiento de la demanda de
las importaciones proporcionalmente superior al de la
capacidad exterior de compra y al del ingreso, que a un
plazo mayor —ante el estancamiento o decrecimiento de
aquella capacidad de compra— obliga a una baja poste-
rior de las compras exteriores. Esta contraccién de las
importaciones en 1962 incidié, en algunos de los paises
de mas alto grado de desarrollo dentro del conjunto de
América Latina, en las adquisiciones de bienes de capital,
por cuanto el margen de compresién que ofrecen los
bienes de consumo es sumamente reducido en estos paises,

y la restriccién de las compras de materias primas signi-
fica para ellos deprimir la actividad econdémica corriente.
De esta suerte, la salida obligada a corto plazo es la com-
presién de las importaciones de bienes de capital, aun
cuando ello signifique transferir para el futuro la solu-
cién de problemas que sobre el crecimiento del ingreso
se derivan de la insuficiencia —mno sélo ciclica sino a
largo plazo— de su sector externo.

5. EL BALANCE DE PAGOS

A los efectos de analizar la cuenta internacional del con-
junto de América Latina, se presenta en su expresién mas
simplificada., (Véase el cuadro 21.) Por un lado, se in-
cluye la cuenta corriente del balance de pagos que recoge
el resultado de las transacciones de bienes y servicios, asi
como los pagos netos de ingresos a los factores del exte-
rior —intereses, dividendos, regalias, etc.—. Su saldo posi-
tivo o negativo indica si los ingresos de divisas han supe-
rado a los egresos o, viceversa, si estos egresos han sido
mayores. En todo caso, el saldo positivo —que no se da en
el conjunto de América Latina— indicaria un aumento de
reservas o de sus activos exteriores e, inversamente, el sal-
do negativo —que es regla general en la region— indica-
ria pérdidas de reservas monetarias y acrecentamiento de
sus obligaciones con el exterior. Estos dltimos aumentos
de obligaciones pueden financiarse de dos modos diversos:
e) con la cuenta de capital, o sea con sus movimientos
autonomos a largo plazo, que se componen de capitales
oficiales y privados —incluso reinversiones de utilidades—
que se invierten en América Latina, y b) con movi-
mientos compensatorios de capital a corto plazo, o cuentas
compensatorias, como son los adeudos bancarios con el
exterior o, simplemente, la acumulacién de deudas comer-
ciales entre exportadores e importadores, derivada de la
imposibilidad de pago a corto plazo por insuficiencia de
los activos exteriores. Ambas cuentas de financiamiento
—de capital y compensatorias— se incluyen en la presen-
tacién del balance de pagos del cuadro 21. Como es 16gi-
co, su suma coincide —con signo contrario— con el saldo
de la cuenta corriente.

Cuadro 21

AMERICA LATINA: BALANZA DE PAGOS, POR GRUPOS DE PAISES
(Millones de délares)

Cuenta corriente

Cuenta capital Cuentas compensatorias

Grupos de paises

i 1960 961° 1962* 1960  1961*  1962* 1960 1961+  1962*
América Latina (con Venezuela)® . . . — 9956 —10720 — 6800 9928 11132 600.0 28 412 80.0
América Latina (sin Venezuela)® . . . —13188 —14462 —11800 11748 14122 980.0 144.0 340 2000

Grupo A® . . . . . ... ... — 503.7 — 9013 — 470.0 562.6 671.5 — 589 2298
Grupo B . . . .. ... — 802 — 1580 — 900 145.7 68.3 — 65.5 89.7
GrupoC* . . . . ... ... . .. — 85 — 1752 — 1200 105.3 132.0 — 168 — 968
Grupo D (con Venezuela) . . . . . — 3232 — 625 — 179.2 241.4 1440 —303.9
Grupo D (sin Venezuela) . . . . . — 7139 — 311.7 — 500.0 361.2 540.4 3527 —228.7

FuenTE: Fondo Monetario Internacional.

centrales.
b Excluye Bolivia y Cuba.
¢ Excluye Bolivia,
4 Excluye Cuba,

& Provisional. Los datos de 1962 son estimaciones basadas en cifras

de comercio exterior para 9 meses y en cifras monetarias de bancos
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Las cifras muy preliminares que se poseen para el
balance de pagos del conjunto de América Latina parecen
indicar que en 1962 se produjo un cambio sustancial de
evolucién. Obsérvese, en primer término, la cuenta co-
rriente incluida en el cuadro 21. De un promedio negativo
anual de mas o menos 1 000 millones de délares, el saldo
de dicha cuenta se reduce en 1962 a 680 millones. Si se
excluye a2 Venezuela —cuyo balance de pagos ofrece ha-
bitualmente una posicién atipica en América Latina—
la situacién de la cuenta corriente cambia en relacion
con la magnitud de las cifras, pero no con respecte a la
mencionada tendencia de 1962. En efecto, el promedio
anual en 1960 y 1961 del saldo negativo (sin Venezuela)
sube a unos 1 380 millones de délares, en tanto que las
cifras de 1962 indicarian un saldo menor.

Ya sea que se considere el total de América Latina con
o sin Venezuela, la primera observacién que cabe hacer
es que el financiamiento exterior para cubrir el débito de
la cuenta corriente decrecié en 1962. Incluyendo a Vene-
zuela, ese financiamiento fue inferior al de 1961 en cerca
del 32 por ciento y, excluyendo a dicho pais, en cerca del
28 por ciento.

Uno de los principales obsticulos que se oponen a un
desarrollo acelerado de los paises latinoamericanos reside
en el bajo coeficiente de ahorros y, por ende, de inver-
sién. De aqui que, como elemento complementario del
ahorro interno, el capital exterior puede cumplir el papel
de acrecentar los recursos para inversion y de hacer ésta
posible al permitir mayores importaciones de bienes de
capital. En 1962 se inicié un esfuerzo internacional con-
siderable para acrecentar la corriente de ese capital exte-
rior, hasta elevarlo, en el curso de los préximos diez
afios, a un ritmo de unos 2 000 millones de délares anua-
les. Llama por ello la atencién que coincidiendo con ese
esfuerzo internacional, las cifras disponibles para 1962
—muy preliminares naturalmente todavia— indiquen no
solo un nivel de financiamiento externo muy inferior a
ese promedio, sino incluso al de los dos afios precedentes.
Aunque las cifras sobre errores y omisiones que contienen
los balances de pagos de los paises latinoamericanos se
han computado en la cuenta compensatoria, atribuir las
cifras de esa partida a la cuenta corriente no cambiaria
la conclusién anterior. .

En realidad, la situacién no obedece a un cambio gene-
ralizado entre los diversoes paises latinoamericanos. Prac-
ticamente ello se debe al menor saldo negativo mostrado
por los balances en cuenta corriente de la Argentina, Co-
lombia y Chile —que fueron los paises que impusieron
mayores restricciones a sus compras exteriores en 1962—
y al mayor saldo positivo logrado por Venezuela, movi-

mientos que en conjunto no pudieron neutralizarse con
el mayor desequilibrio experimentado en el Brasil y otrog
paises de menor ponderacién en el total.

Si se vuelve a la distribucién —en los grupos de paises
antes mencionados'™— del saldo negativo en cuenta co-
rriente —excluyendo Venezuela—, otra observacién que
cabe hacer es que el grupo que mostré menor crecimien-
to en su ingreso por habitante —el grupo A— fue el que
incidié en mayor medida en el déficit de cuenta corriente
en el conjunto de los afios 1960-62. En efecto, este grupo
absorbid casi en un 73 por ciento el déficit total acumu-
lado en ese lapso. Por otra parte, el segundo grupo que
le sigue en orden de importancia para determinar ese
déficit es el grupo D, aunque es al Brasil al que le cabe
mayor peso en esa determinacidn.

Al pretender analizar la distribucién —entre cuentas
de capital y cuentas compensatorias— del financiamiento
exterior de la cuenta corriente, se tropieza con el proble-
ma de asignar a una u otra la partida de “errores y
omisiones” que contienen todos los balances de pagos.’®
En el cuadro 21 se atribuyé la totalidad de esta partida
a la cuenta compensatoria por considerarse que, en su
mayor parte, representa las salidas de capital de ciudada-
nos latinoamericanos. Segin este criterio, el total de capi-
tal a largo plazo que llegé para invertirse en América
Latina —sin considerar a Venezuela— habia decrecido
de 1175 y 1412 millones de délares en 1960 y 1961 a
s6lo 980 millones en 1962. Si se incluyeran las cifras de
Venezuela en el total, se observaria también la misma
tendencia decreciente. (Véase otra vez el cuadro 21.) Por
su parte, siguiendo ese criterio para el computo de “erro--
res y omisiones”, habrian aumentado los movimientos
compensatorios, o sea las pérdidas de reservas y la acumu-
lacién de débitos exteriores a corto plazo.

Como quiera que sea, en el afio 1962 no hubo avance
alguno en este aspecto del financiamiento neto exterior, y
esa circunstancia se aprecia no sblo a través de las cifras
de balance de pagos, sino con las mencionadas antes sobre
exportaciones e importaciones. En ellas se ponen de ma-
nifiesto el mayor esfuerzo exportador de América Latina
y la restriccion de importaciones que hubo que adoptar
en un intento —sin resultado positivo— de reducir un
desequilibrio que ya va haciéndose tradicional en el sec-
tor externo.

A7 Ibidem,

'8 Los “errores y omisiones” en el conjunto de América Latina
fueron de unos 490 millones de délares en 1960 y de 350 millones
en 1961 habiéndose alcanzado esta Gltima cifra en 1962. Estos
saldos de la mencionada partida son de signo negativo, es decir,
significan salidas de capital. )

¢ IT. PRODUCTO, INGRESO Y COEFICIENTE DE INVERSION

En 1962 el producto bruto del conjunto de América La-
tina fue superior en 1 700 millones de délares —a precios
constantes de 1950— al de 1961. Sin embargo, ese creci-
miento fue inferior al de este ltimo afio, tanto en valores
absolutos como relativos. (Véase el cuadro 22.) En efecto,
mientras el crecimiento de 1962 alcanz6 al 2.6 por ciento,
el de 1961 logré registrar una cifra mas satisfactoria
(5.0 por ciento). Expresando por habitante esta tltima
cifra, puede concluirse que no experimenté variacién el
producto bruto por habitante.

Si bien se observa, es posible apreciar un cambio en
el ritmo de crecimiento que mostré el producto bruto por
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habitante en el periodo 1956-60 —en que lo hizo a razén
de uno por ciento anual— y el que ofrece en 1960 y 1961.
En este lapso el crecimiento promedio fue de 2.5 por
ciento. En realidad, ese cambio —que se produce precisa-
mente en 1960 y se mantiene con ligera variante en
1961— se explica en virtud de tres factores principales
relacionados con el sector externo de la economia.

En primer término, a partir de 1959 se observé un
mayor esfuerzo exportador de parte-de América Latina,
que levé su volumen fisico de exportacién total en ese
afio de 7 610 millones de délares (a precios de 1950) a
unos 8000 en 1961. En segundo lugar, la relacién de



Cuadro 22

AMERICA LATINA: PRODUCTO E INGRESO BRUTOS Y BIENES
Y SERVICIOS DISPONIBLES

O U Lo N

Concepto 1959 1960 1961 1962
Millones de ddlares de 1950
. Producto bruto con la Argentina . . . 60 392 63 413 66 659 68 392
. Producto bruto sin la Argentina . . . 49 269 51825 54 408 56 626
. Efecto de la relacién de intercambio . ~— 1863 — 1883 — 1888 — 1906
. Ingreso bruto (143) . .. .. .. 58529 61530 64771 66 486
. Importaciones menos exportaciones . . — 2057 — 1913 — 1748 — 2212
. Bienes y servicios disponibles (1 4 5) 58 335 61 500 64911 66 180
Variacion porcentual respecto al afio anterior
1. Producto bruto con la Argentina . . . — 5.0 5.1 2.6
2. Producto bruto sin la Argentina . . . — 5.2 5.0 41
3. Ingreso bruto . . . . . . ... .. — 5.1 53 2.6
4. Bienes y servicios disponibles . . — 5.4 5.5 2.0

Fuente: Hasta 1960, Boletin Econdmico de América Latina, Vol. VII, No. 2, Suplemento Estadis-
tico 1962, y estadisticas oficiales de comercio exterior. Valores convertidos a délares de 1950
por la CEPAL. Los datos de 1961 y 1962 son estimaciones de la CEPAL basadas en estadis-
ticas sectoriales de 10 paises y por lo tanto provisionales,

precios del intercambio interrumpié en 1960 su sostenida
tendencia al deterioro, estabilizando su nivel en las bajas
cifras antes mencionadas. Por fltimo, también a partir
de ese afio la afluencia de capital extranjero a largo
plazo se acrecienta considerablemente de 765 millones
de délares en 1959 a 993 y 1113 millones en 1960 y
1961.

Obsérvese ahora que la conjugacién de esos elementos
determinaron en los tres afios considerados —principal-
mente en 1960— un aumento de la capacidad para im-
portar y una merma de los efectos deprimentes, directos
e indirectos, de la relacién de precios del intercambio
sobre el ingreso y el producto bruto, Por otra parte, el
debilitamiento del ingreso de capitales a largo plazo en
1962, puede haber tenido alguna influencia sobre el me-
nor ritmo de crecimiento en este afio, ademas de lo que
puede haber trascendido de la politica econémica, segiin
se explicd en la introduccién.

Debe advertirse la fuerte incidencia que en aquel es-
tancamiento del producto bruto por habitante tuvo el
descenso registrado en la Argentina. Sin embargo, aun
excluyendo las cifras de este pais del total de América
Latina, puede observarse que el aumento del producto
bruto por habitante (1.5 por ciento) fue bastante infe-
rior al promedio de los afios 1960 y 1961. Siguen siendo
validas, por consiguiente, las consideraciones anteriores.

No todos los paises muestran igual comportamiento en
su producto bruto. Mientras el Perit y Venezuela experi-
mentaron un aumento considerable —este Gltimo pais
después del estancamiento de los afios precedentes—, Mé-
xico crecié en alrededor del 4 por ciento y Chile tuvo un
crecimiento algo més lento. El Brasil, aun registrando
todavia un crecimiento (3.5 por ciento), mostré un ritmo
mucho méas débil que en 1961. El Uruguay parece haber
sufrido cierto estancamiento en su producto bruto, en tan-
to que en algunos paises de Centroamérica se noté recu-
peracién, aunque no muy pronunciada. Asi, por ejemplo,
en FEl Salvador, esa recuperacién comenzé a notarse hacia
fines de afio. Por dltimo, en la Argentina hubo un des-
censo, que algunas fuentes cifran en 4.0 por ciento en
total y en algo mas de 6 por ciento por habitante.

El ingreso bruto —esto es, el producto ajustado por las
pérdidas o ganancias derivadas de la relacién de precios

del intercambio— crecié paralelamente con la poblacién
y por lo tanto con mucho mayor lentitud que en 1961.
Sin embargo, obsérvese que los 1 700 millones de délares
de 1950 en que aument6 el producto contrastan desfavo-
rablemente con los 1900 millones sustraidos por el dete-
rioro que muestra la relacién de intercambio con respecto
a la existente en 1950.

Las transacciones de bienes y servicios con el extran-
jero —importaciones menos exportaciones— implicaron
cambiar una parte de la produccién interna superior a la
que ingresé del exterior. De aqui que la cantidad de
bienes y servicios que quedaron disponibles para la eco-
nomia interna después de efectuadas aquellas transaccio-
nes, representaron una cifra bastante inferior a la del
producto bruto: una diferencia poco superior a 2200
millones de délares de 1950, es decir, el 3 por ciento de
este producto. En ello han pesado una capacidad para
importar que no crece paralelamente con las mayores ex-
portaciones y que hace frente a la necesidad de pagar al
exterior cifras crecientes de servicios comerciales y finan-
cieros —y deudas pendientes— que le restan posibilida-
des de importacién. Asi pues, no es de exirafiar que esto
—junto con una menor afluencia de capitales extranje-
ros— haya hecho necesario restringir las compras exte-
riores. Como quiera que sea, los bienes y servicios dis-
ponibles crecieron sélo 2.0 por ciento en 1962, lo que
sefiala un agudo contraste con el 5.5 por ciento de 1961.

Cuadro 23

AMERICA LATINA: VARIACIONES ANUALES DEL
PRODUCTO BRUTO POR SECTORES

(Porcientos)
Sector 1960 1961 1962°
Producto bruto . . . . . . 4.7 54 4.4
Agropecuario. . . . . . . 25 4.5 34
Manufacturas. . . . . . . 78 9.6 7.0
Mineria . . . . . . . . . 5.9 6.7 7.0
Construccién. . . . . . . 0.5 0.6 0.7
Servicios. . . . . . . . . 48 4.3 4.0

Fuente: Las mismas de los dos cuadros anteriores.
® Cifras provisionales.
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Finalmente, en lo que concierne al crecimiento del pro-
ducto bruto por sectores, en el curso de 1962 se experi-
mentaron importantes variaciones. (Véase el cuadro 23.)
La agricultura, que registra habitualmente un bajo ritmo
de aumento, habia logrado crecer en 1961 a razén de 5.4
por ciento. En 1962 ese crecimiento se debilita y vuelve
a mostrar una cifra que se acerca a la de su tendencia
habitual. La manufactura, cuyo crecimiento anual suele
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ser el més elevado en el conjunto de sectores (8.1 por
ciento en 1961), reduce ese aumento al 3 por ciento, que
fue bastante inferior incluso al de 1960. Sélo la mineria
y la construccién ofrecen crecimientos mas altos que en
los afios Gltimos. Tomados en conjunto, los servicios mues-
tran en 1962 —deniro de su tendencia al descenso— su
valor més bajo, que cabe atribuir principalmente al que
registraron el comercio y los servicios financieros.




PROGRESOS EN MATERIA DE PLANIFICACION EN AMERICA LATINA*

1. EVOLUCION DE LAS IDEAS SOBRE EL CONTENIDO Y LA SIGNIFICACION
DE LA PLANIFICACION EN AMERICA LATINA

La forma principal de crecimiento que los paises latino-
americanos tuvieron hasta los afios treinta se basaba en
la expansién de las exportaciones, mediante el aprovecha-
miento de las ventajas que ofrecian determinados recursos
naturales que era posible colocar en el mercado interna-
cional gracias a la incorporacién de dosis masivas de capi-
tal y modernas tecnologias. Esto permitié el crecimiento
de los paises de la region mientras el mercado internacio-
nal se expandia, pero creé serios problemas para ese pro-
ceso de desarrollo con posterioridad a la ruptura del
dinamico sistema de comercio exterior que prevalecia
antes de la crisis de 1930. Ante las crecientes necesidades
de una poblacién cuya tasa de incremento demografico
aumentaba, se hizo evidente la exigencia de desarrollar la
produccidn interna para abastecerla de los bienes y servi-
cios que un sector externo muy poco dindmico no permi-
tia ya importar. Como el modelo tradicional funcionaba
sobre la base del intercambio de materias primas por pro-
ductos manufacturados importados, la transformacién de
la estructura productiva interna consistié principalmente
en un acelerado crecimiento de la industria manufacturera.
Para crear las condiciones de todo orden que condujeran
a una nueva estructura productiva —desde las inversiones
en infraestructura que proveerian el capital social bésico
hasta las politicas de estimulo y proteccién a la produc-
¢ién nacional— y para participar incluso directamente en
la creacién de actividades productivas que no atraian, no
interesaban o estaban fuera del alcance del empresario
privado, se hacia imprescindible una gran ampliacién y
mayor profundidad y eficiencia en la accién del estado,
puesto que el sistema de precios habia mostrado su inefi-
cacia para orientar adecuadamente, por si solo, la activi-
dad econdémica.

Este crecimiento de las funciones del gobierno se realizé
con cierta inorganicidad. Entre tanto, el crecimiento de
la industria no siempre se produjo en forma racional. En
ciertos casos se originaron desequilibrios que significaron
un uso ineficiente de recursos y un ritmo de crecimiento
menor al que podria esperarse.

Por estos motivos se fue afirmando la necesidad de dar
mayor coherencia y orientacion a estos procesos, v co-
menzb a abrirse paso rapidamente la idea de recurrir a
técnicas de formulacién de la politica econ6émica que per-
mitieran fijar con suficiente detalle metas de crecimiento
que fueran compatibles entre si y con los recursos con que
se contaba.

La planificacién era el método que podia dar solucién
a estos problemas, y la idea de adoptarla fue imponién-
dose, superando el planteo puramente ideolégico en que
se habian discutido hasta entonces sus posibilidades de
aplicacion,

* Documento E/CN.12/677, preparado conjuntamente por la
secretaria de la CEPAL y por el Instituto Latinoamericano de
Planificacién Econdémica y Social, y presentado al décimo periodo
de sesiones de la Comision.

Surgié entonces la preocupacién relativa a la comple-
jidad de la tarea de formular un plan de desarrollo y a
las dificultades de caracter estadistico, asi como de perso-
nal, con que se enfrentaria el intento de llevar aquella
idea a la practica. Era necesario, por una parte, elaborar
una técnica de diagnéstico y proyecciones del desarrollo
de los paises y aplicarla a casos concretos, resolviendo los
problemas consiguientes de disponibilidad de informa-
cién; y, por otra, debian entrenarse numerosos técnicos
que pudieran llevar a cabo las tareas inherentes a esas
aplicaciones.

Desde 1950 se avanzd en forma considerable en los
aspectos indicados. No estin desde luego cubiertas total-
mente las necesidades de expertos, y, por otra parte, la
técnica de planificacién y sus aplicaciones desde el punto
de vista estadistico y de la extensién y profundidad con
que permite diagnosticar problemas y fijar objetivos de
largo alcance es perfectible en muchos aspectos. Pero
existe ya basicamente un grupo bastante amplio de exper-
tos y, por otra parte, la técnica de planificacién ha sido
refinada y solucionados los problemas principales de su
adaptabilidad a las situaciones de distintos paises; ademas,
la experiencia realizada ilustrd acerca de la forma de em-
plear la masa de informacién bésica disponible sometién-
dola a revisién y depuracién, y de complementarla con
investigaciones especiales a efectos de cuantificar el pro-
ceso de crecimiento en sus aspectos basicos. Al mismo
tiempo se profundizd notablemente el conocimiento de los
problemas de estructura y funcionamiento de las econo-
mias latinoamericanas, ofreciendo explicaciones coherentes
acerca de las causas que en muchos casos frenan el ritmo
de desarrollo e indicando caminos para superarlas.

Los avances anteriores permitieron encarar una nueva
etapa en el proceso: la creacién de sistemas de planifica-
cién en los paises. Se trataba ya no sélo de formular pla-
nes de desarrollo con metas globales y sectoriales, sino
también de elaborar los elementos y montar los mecanis-
mos que vinculen estos planes en forma mas directa con
las decisiones econémicas y sociales. Por ello se organiza-
ron en varios paises oficinas centrales de planificacién, se
elaboraron planes de inversiones piublicas y presupuestos
por programa y se crearon en algunos casos otros mecanis-
mos parciales.

En estrecha relacion con el proceso que se acaba de
exponer esquematicamente, la CEPAL orientd su accién,
desde sus primeros trabajos, hacia el problema del des-
arrollo econémico de América Latina y, consiguientemen-
te, de la planificaciéon. Sus primeras publicaciones anali-
zaban ya algunos de los problemas fundamentales que
obstrufan un crecimiento mas acelerado y se deducia de
ellos la necesidad de actuar racionalmente mediante la
programacién.t En las primeras etapas se dedicé prefe-

1 Véase Estudio econémico de América Latine 1949 (E/CN.12/
164/Rev.1), publicacién de las Naciones Unidas (No. de venta:
51.I1.G.1) y Problemas tedricos y prdcticos del crecimiento eco-
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rente atencién a la elaboracién de una técnica de anilisis
y proyecciones del desarrollo econdémico.? A partir de
1952, como respuesta a la falta casi total de programado-
res, se inicié un programa de adiestramiento de técnicos
en estas materias. Al mismo tiempo se inauguraba un
periodo de aplicacién de la técnica mencionada que per-
miti6 verificar en la practica la posibilidad de superar las
dificultades de su empleo y de llegar a la formulacién
concreta de programas de desarrollo econémico. En afios
sucesivos, la secretaria de la CEPAL —generalmente en
estrecha cooperacién con funcionarios y técnicos de los
paises interesados— realizé una serie de estudios de esta
indole.? '

Cuando ya se habia avanzado considerablemente en
estos aspectos, la CEPAL inici6 su actuacién en el aseso-
ramiento a gobiernos en materia de creacion de sistemas
organicos de planificacién, Este proceso se llevé a cabo
a través de los grupos asesores que se instalaron en varios
paises y que han operado ya durante varios afios.* La
accién en este Gltimo sentido se ha incrementado notable-
mente por haberse organizado una colaboracién estrecha
con la Organizacién de los Estados Americanos (OEA) y
el Banco Interamericano de Desarrolle (BID). En julio
de 1962 se cre6 el Instituto Latinoamericano de Planifi-

noémico (E/CN.12/221), publicacién de las Naciones Unidas (No.
de venta: 52.I1.G.1).

2 Andlisis y proyecciones del desarrollo econdmico I. Introduc-
cion a la técnica de programacién (E/CN.12/363), publicacién
de las Naciones Unidas (No. de venta: 55.11.G.2),

3 Véanse, en la serie Andlisis ¥ proyecciones del desarrollo eco-
némico, los estudios sobre el Brasil (E/CN.12/364/Rev.1; No. de
venta: 56.J1.G.2), Colombia (E/CN.12/365/Rev.l; No. de venta:
57.I1.G.3), Bolivia (E/CN.12/430/Rev.1; No. de venta: 58.I1.G.2),
la Argentina (E/CN.12/429 y Add. 1 al 3/Rev.l; No. de venta:
59.11.G.3, Vols. I al I1), el Pertt (E/CN.12/493; No. de venta: 59.
11.G.2), Panama (E/CN.12/494/Rev.1; No. de venta: 60.I1.G.3),
El Salvador (E/CN.12/495; No. de venta: 60.11.G.2) y Honduras
(E/CN.12/549; No. de venta: 61.11.G.8), publicaciones de las Na-
ciones Unidas.

* Véase La experiencia de los grupos asesores y los problemas
prdcticos del desarrollo econémico (E/CN.12/584).

cacién Econémica y Social, lo que permitié dar mayor
organicidad y volumen a los esfuerzos conjuntos en este
campo. .

El fruto de esta labor se ha concretado no sélo en la
elaboracién de planes, sino también en la creacién de
algunos 6rganos y mecanismos para llevarlos a la practica.

En la Carta de Punta del Este los gobiernos de Amé.
rica Latina decidieron adoptar medidas que condujeran a
un mayor ritmo de crecimiento y orientar su accién para
ello mediante la planificacién. Esta decisién tuvo por
efecto disipar las dudas que aiin podian quedar acerca de
la aplicabilidad de la planificacion y, fundamentalmente,
dar un impulso bastante mayor al montaje de sistemas
para llevarla a cabo.

A raiz de estas decisiones de caracter politico, casi todos
los paises de América Latina han llegado en los dltimos
aflos a crear organismos centrales de programacién y a
elaborar o iniciar la formulacién de planes generales de
desarrollo. A pesar de ello, la planificacién se va incor-
porando con cierta lentitud frente a la urgencia de las
necesidades que debe cubrir, lo que puede atribuirse a
las enormes dificultades burocraticas, administrativas y
politicas inherentes a la transformacién de los mecanismos
para tomar decisiones y a la coordinacién de estas Gltimas
con los objetivos generales fijados en los planes.

A pesar de la importancia de los pasos que se han dado
en la Oltima década, es evidente que es la etapa en que
actualmente se encuentra América Latina la que sometera
a prueba las posibilidades concretas de lograr un avance
efectivo de la planificacién en los paises que la forman y
de organizar de acuerdo con ella los aspectos ejecutivos.

Por esta razén, el momento es particularmente opor-
tuno para realizar un balance del estado actual de los sis-
temas de planificacién a efectos de determinar su eficacia
presente para orientar la accién del sector piblico y pri-
vado. El objeto de este documento es efectuar este anélisis
—aungque sea en forma preliminar-— a fin de extraer al-
gunas conclusiones generales que permitan guiar mejor los
pasos que deban darse en el futuro.

I1. LA SITUACION ACTUAL EN MATERIA DE PLANIFICACION

Por breve que sea el tiempo transcurrido desde que se
iniciaron en América Latina los esfuerzos y realizaciones
en materia de planificacion, conviene detenerse en el exa-
men de los progresos que se han alcanzado y precisar la
naturaleza de los problemas que pueden oponerse a su ex-
tensién y perfeccionamiento.

Una evaluacion de esa indole es tanto mis necesaria
cuanto que falta resolver problemas esenciales para lograr
una vigencia plena de la planificacién en América Latina.
Ademas, no puede desconocerse el hecho de que respecto
a varios aspectos fundamentales no se ha llegado todavia a
una identidad de criterios, en parte por no haberse cum-
plido el proceso necesario de anilisis y maduracién.

Por lo mismo, cualquier intento de evaluacién de la
situacién actual no podria sustraerse a la necesidad previa
de definir con cierta precisién los elementos que deberian
caracterizar un sistema eficiente de planificaciéon. En efec-
to, de la confrontacién de lo existente con un esquema
conceptual basico, se podra concluir con cierta objetividad
el grado de avance logrado hasta ahora y la naturaleza
de las tareas ulteriores mas urgentes.

Un examen de esa indole, proyectado sobre el telén de
fondo de una concepcién amplia de un sistema integrado
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de planificacién, puede permitir una apreciaciéon correc-
ta de los avances y de sus debilidades, establecer las cau-
sas de la lentitud de avance en la organizacién de sistemas
de planificacién —con posterioridad a las etapas inicia-
les— y determinar la forma de superar los obsticulos a
un progreso mas rapido.

Las definiciones que se propondran en la seccion si-
guiente llevarian a la conclusién de que se estd en general’
lejos del establecimiento de un verdadero mecanismo in-
tegrado- de planificacion; de que el cumplimiento de ciex-
tas etapas iniciales puede ser facil y rapido, pero que su
superacién para cubrir etapas siguientes imprescindibles
—por lo general técnica y politicamente mas dificiles—
requerira todavia grandes esfuerzos y decisiones.

1. EL CONCEPTO DE SISTEMA DE PLANIFICACION

No es facil proponer un conjunto de definiciones que sirva
al propésito de evaluar los avances y lo que queda por
hacer en América Latina en materia de planificacion, ya
que ello exige en muchos aspectos presentar ideas que no
son fruto de experiencias concretas.

Las ideas que aqui se presentan tratan de reflejar, en



Una primera aproximacién, el pensamiento que ha ido
elaborandose dentro de la propia secretaria de la CEPAL,
asi como los aportes y rectificaciones que han venido sur-
giendo en reuniones y seminarios internacionales en que
se las ha sometido a la consideracién de otros técnicos
latinoamericanos y de fuera de la regién.

Ante todo, podria tomarse como punto de partida la
idea esencial de que “el concepto de sistema de planifi-
cacién indica la existencia no sélo de un método técnico
por el cual se orientan los 6rganos planificadores en la
formulacién del alcance y consistencia de los objetivos
que se postulan, sino que también de un método adminis-
trativo u organizativo que permita que toda la admi-
nistracién publica, las empresas privadas y la poblacién
en general entreguen y canalicen, hacia los niveles respon-
sables apropiados, sus conocimientos, informaciones, apre-
ciaciones y deseos sobre las acciones inmediatas y futuras
y el cumplimiento de las mismas en el pasado. Implica
también la existencia de un complejo mecanismo de infor-
macién econémica que abastece rutinariamente a los jrga-
nos planificadores y ejecutivos de la materia prima estadis-
tica basica que requieren para la formulacién y control
de los planes. Los organismos de planificacién, mediante
investigacion directa o especial, solo deberian captar aquel
tipo de informacién que, por su naturaleza y costo no
puede proporcionarse rutinariamente. Finalmente, un sis-
tema de planificacién expresa un trabajo de tipo perma-
nente, que se realiza como un habito normal y mediante
una rutina previamente establecida y aceptada como nece-
saria para organizar y canalizar las decisiones. Un sistema
de planificacién lleva implicita una rutina para formular,
controlar y ejecutar planes.”s

El establecimiento de esta rutina no debe dejar de lado
el elemento creativo en la debida interpretacién de las
condiciones y problemas especificos en que tiene lugar el
desarrollo de cada pais o regi6én, indispensable tanto para
formular correctamente los objetivos de largo plazo que
se persigan como para adaptar los planes a circunstancias
cambiantes, dotindolo de la flexibilidad necesaria.

Un sistema de planificacién exige, por lo tanto, la crea-
cién de toda una serie de mecanismos capaces de producir
orientaciones programaticas, transformar dichas orienta-
ciones en planes concretos de accién para cada afo, admi-
nistrar dichos planes y velar por su cumplimiento, al
mismo tiempo que producir periédicamente informaciones
basicas de control, a fin de asegurar la validez perma-
nente de los planes mediante su constante revision. Un
sistema de planificacién constituiria también, dentro de
esa concepcién, un nuevo conducto democratico para in-
terpretar los deseos de la poblacién y lograr su participa-
 cion activa en el proceso de desarrollo, entregandole
responsabilidades e impulsando su iniciativa; debe, ade-
mas, crear un juego de valores para juzgar los hechos
econdmicos que sea concordante con la filosofia de la pla-
nificacién, a fin de que lentamente la conducta econdémica
encuentre su cauce natural en los lineamientos estipulados
por el plan.

Una concepcidn de esta naturaleza envuelve varias pro-
posiciones, algunas de las cuales conviene destacar en
particular. ‘

Desde luego, implica el reconocimiento de que los orga-
nismos y entidades ejecutores deben tener una partici-
pacién activa en el proceso de formulacién de los planes,

5 Véase Algunas consideraciones sobre las relaciones entre la
programacién del desarrollo y el presupuesto fiscal (E/CN.12/
BRW.2/L.5).

a fin de superar toda contradiccién posible entre los
elementos que guian la conducta del conjunto de la econo-
mia, conforme se refleja en los planes de orientacion, y
los que influyen en las decisiones de las unidades econo-
micas, sea que pertenezcan éstas al sector privado o al
propio sector publico. Importa sefialar este hecho porque
“a menudo se aprecia que los diferentes organismos ejecu-
tores solo tienen una participacién pasiva y forzada en la
formulacién de los planes. Existen quejas insistentes que
destacan la complejidad y cantidad de la informacién
exigida por los 6rganos de planificacion y que tienden a
distraer a los organismos ejecutores de sus tareas sustan-
tivas. Ello es signo de que la participacién de los érganos
ejecutores en la formulacién de los planes tiene el sello
de una obligacién impuesta”. “En un sistema de planifi-
cacién integral, no existen imposiciones del caracter de
la sefialada, porque cada organismo ejecutor usa interna-
mente las informaciones que entrega a los 6rganos de
planificacién. El flujo de informaciones toma el caracter
de una imposicién burocritica cuando aquél no tiene
utilidad en las decisiones internas de las diferentes unida-
des econdmicas ejecutoras, ni tampoco para hacer valer
la opinién del organismo en asuntos mas generales.”®

En efecto, desde el momento en que los mismos crite-
rios que orientan las decisiones centrales en la formula-
cion global de un plan tienen vigencia para las empresas
estatales u otras unidades gubernamentales, o para las
mismas empresas privadas, cada unidad deja de ser un
ente pasivo, para participar activamente en las tareas de
la planificacién aplicando los mismos principios generales
a su caso particular. Si las empresas privadas o estatales
para decidir una inversién o juzgar la eficiencia con que
operan se ven inducidas en forma directa o indirecta a
utilizar criterios sociales, parece natural y 16gico que esas
mismas unidades, por necesidad propia, deban producir
informacién adecuada para tomar racionalmente esas de-
cisiones. Desde el mismo momento en que una unidad
econémica necesita el mismo tipo de informacién que las
oficinas de planificacién, deja de ser un ente pasivo en
dicho proceso para convertirse en una unidad que parti-
cipa en forma consciente en la planificacién. Como es
natural, esto exige que un mismo sistema de valores eco-
némicos rija en todos los niveles de la economia.

Todo esto sea dicho sin dejar de subrayar que donde
mis se necesita la identidad de propésitos con respecto al
plan y a los objetivos y decisiones que surgen como nece-
sarias del mismo, es en los niveles mas altos del gobierno,
en sus ramas ejecutiva y legislativa, pues sélo una accién
coherente y enérgica puede solucionar los dificiles proble-
mas del crecimiento y de la transformacién social.

Otra caracteristica fundamental de un sistema de plani-
ficacion —que ya fue mencionada pero que merece exa-
men mas detenido— es la que se refiere a la participacién
activa de los diferentes sectores sociales. En algunos paises
latinoamericanos, las asociaciones sindicales y patronales
tienen representacién en los comités o consejos de plani-
ficacién encargados de orientar politicamente la formula-
ci6n de los planes.

En un sistema de planificacién integrado, dicha parti-
cipacién debiera tener lugar en varios niveles y mediante
la designacién de representantes por las propias organiza-
clones patronales y de asalariados, organismos comunales,
etc. Un primer nivel de participacion de los diferentes
sectores sociales puede ser en las esferas de la planifica-

¢ Ibidem.



cién global o general, a fin de llevar a las orientaciones
programéticas generales las inquietudes y necesidades de
sus representados. En tal etapa, logicamente sélo pueden
participar los representantes de los organismos maximos,
que agrupan los sectores sociales o gremiales de un pais.
Esta participacién es desde luego importante, pero no
suficiente, Es atil también la participacion de los diferen-
tes sectores de la poblacién en la elaboracién de las
decisiones que los afectan més directamente, por medio
de sus correspondientes organizaciones. Segin sea el nivel
en que se encuentren, las oficinas de planificacién tendrin
un conocimiento mayor o menor de los grandes proble-
mas de un pais y de los problemas de detalle de ciertos
sectores o regiones; pero sin un contacto maés estrecho
con la realidad nacional vy con los distintos sectores, no
podra captar aspectos muy importantes de los problemas
nacionales. Un sistema de planificaciéon debe tener en
cuenta estas circunstancias para que la planificacion sea
eficiente, tanto cn el sentido de reflejar aspiraciones con-
cretas como en el de que las decisiones se tomen con plena
conciencia de sus resultados. El solo conocimiento de los
problemas generales de un pais no puede constituir base
firme para programar ni puede transformar las orienta-
ciones futuras que de ese conocimiento se desprenden en
planes concretos de accién. Por otra parte, el conocimien-
to particular de una situacién tampoco conduce a la solu-
cién de los problemas de fondo que la originan. La
planificacién puede unir ambos conocimientos, mediante
una organizacién que permita la participacién de los gru-
pos sociales alli donde su papel puede ser mas eficiente.
La participacién nacional serta por lo tanto activa y orga-
nizada. Este clima de cooperacion es el que puede permitir
una solucién menos costosa a problemas como el de la
habitacién, las escuelas, la productividad, etc., que en
otras circunstancias absorberian mas tiempo y recursos
financieros mayores, ‘

2. Los MECANISMOS DE UN SISTEMA DE PLANIFICACION

Asi entendida, la creacién de un sistema de planificacién
es un proceso que supone cambios fundamentales en la
forma de operar. La duracién del periodo de organizacién
de ese proceso puede depender tanto de las dificultades
politicas y administrativas que existan para instaurar los
mecanismos que lo integran como de los problemas que
presente la adaptacion a las nuevas modalidades de tra-
bajo. Existe pues un problema de creacién de “mecanis-
mos” y otro de “adaptacién” a las normas de trabajo que
€sos mismos mecanismos imponen. A su vez, tanto la
creacién de los nuevos mecanismos como la adaptacién a
nuevas normas de trabajo, exigen nuevos conocimientos
técnicos de parte de los funcionarios existentes, y nuevos
funcionarios técnicos. El proceso de crear el sistema de
planificacién viene a ser asi, en parte importante, un pro-
ceso de capacitacién de individuos, a diversos niveles.

Es natural que no pueda esperarse que la estructura-
cién de un sistema de planificacién de esa naturaleza sea
rapida y completa, ni que se ajuste en todos los casos a
procedimientos similares, Por el contrario, el proceso ten-
dra por lo general que ser paulatino y podra levarse a
cabo de diferentes maneras. Pero el mismo caracter nece-
sariamente paulatino del proceso determina que en la
préctica sea esencial que se procure una combinacién ade-
cuada de mecanismos a lo largo de todo su proceso evolu-
tivo, con el objeto de ir obteniendo el miximo de rendi-
miento en cada una de sus etapas de desarrollo. Desafor-
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tunadamente, no siempre se cumple este principio, y a
menudo se encuentran coexistiendo en un sistema mecgy-
nismos que corresponden a etapas muy diferentes de pro-
greso, paralelamente a la ausencia total de adelanto en
otros aspectos bésicos de la funcionalidad de un sistema
de planificacién. Esto limita fuertemente la utilidad de
los sistemas incompletos, o en proceso de - perfecciona-
miento,

Por lo tanto, es necesario estudiar y aplicar una estra.
tegia para instaurar los sistemas de planificacién, lo mis.
mo para elaborar sobre bases mds firmes los programas
de asistencia técnica que para sistematizar el estudio de
los progresos realizados.

En el cuadro 1 se presenta una lista ordenada de los
mecanismos idéneos de planificacién y de algunos posi-
bles sustitutos més apropiados para las etapas iniciales.
Esa lista constituye solo una primera aproximacién, y ha
sido elaborada para que, mediante su anilisis detenido,
pueda arribarse a un sistema organico y funcional de
planificacion, y para usarla como un patrén comparativo
que permita valorar el estado actual de la planificacion
en América Latina.

Siguiendo los lineamientos de documentos anteriores
de la secretaria, dichos mecanismos se presentan clasifi-
cados en: ¢) de orientacién general; b) de orientacién
a corto plazo; ¢) de formulacién de proyectos; d) opera-
tivos, y e) informativos.

Como mecanismos de orientacién general se destacan
los planes a largo o mediano plazo, los planes generales
de inversién y los planes de financiamiento a largo plazo.
Los mecanismos mencionados forman una unidad integral
como elementos orientadores de un sistema de planihca-
cién, y su existencia revela un grado relativamente avan-
zado de progreso en este aspecto. Por ello, paralelamente
a los mecanismos mencionados, se presentan algunos susti-
tutivos parciales o que requieren menos elaboracién, pero
que también pueden formar un conjunto arménico si
bien mis modesto. Entre ellos se destacan las proyecciones
y metas globales a largo plazo, los planes de inversin
plblica y los planes de inversién para sectores parciales.

Entre los mecanismos de orientacién a corto plazo se
presentan, en primer lugar, los planes de dos y tres aftos,
que pueden usarse durante una primera etapa en ausencia
de planes de desarrollo a largo plazo. Se incluye, ademas,
en esta categoria, el plan anual o presupuesto econémico
nacional, como mecanismo de orientacién complementa-
rio de los planes a largo plazo.

Se destacan adicionalmente los mecanismos de formu-
lacién de proyectos como un requisito bisico en cualquier
etapa de progreso, ya que estos constituyen un elemento
esencial en la formulacién y cumplimiento de un plan de
inversiones.

Entre los mecanismos operativos, se destacan los planes
de politica econdémica y los sistemas de presupuesto por
programas. Por filtimo, se sefialan algunos de los requi-
sitos esenciales en cuanto a los mecanismos de orden infor-
mativo.

La idea central que inspira la formulacién de este cua-
dro es sehalar algunas posibles combinaciones de meca-
nismos que, en diferentes etapas de evolucién, podrian
constituir una armazén légica y funcional. En la primera
columna, se indica una combinacion de mecanismos pro-
pia de una etapa de avanzado progreso. Reiline la exis-
tencia de todos los mecanismos fundamentales que hacen,
posible el funcionamiento del proceso de planificacion.
Incluye como mecanismos orientadores los planes a largo



Cuadro 1

POSIBLES COMBINACIONES DE MECANISMOS EN DIFERENTES ETAPAS DE
PROGRESO DE UN SISTEMA DE PLANIFICACION

Combinaciones tipicas de
un sistema evolucionado

Combinaciones tipicas de

. sistemas incipientes Requisitos
Mecanismos de: minimos
Plan general a  Plan general a Plan general de Plan parcial de
largo plazo corto plazo inversion inversion
A. Orientacion general
Planes generales a largo o a mediano plazo . . x
Planes generales de inversién a mediano plazo. x X x
Planes de financiamiento a largo plazo . . . . X X
Sustitutivos imperfectos
Proyecciones globales a largo plazo . . . . . . x x x X
Planes a largo y a mediano plazo de inversién
pablica. . . . .. ... ... 000 x
Planes a largo y a mediane plazo para sectores
parciales . . . . . .. .. ... ..., x
B. Orientacion a corto plazo
Planes generales trienales o bienales . . . . . X
Planes de inversién publica trienales o bienales. x
Planes anuales o presupuesto econdomico nacional x x X
C. Formulacion de proyectos para el plan de inver-
siones que corresponda x x x x X
D. Operativos
Formulacién de la politica econémica en fun-
cién de los objetivos del plan . . . . . . . X x
Formulacién de una politica econémica para
lograr las metas de inversién . . . . . . . X X X
Presupuesto por programas a todos los niveles. x X
Presupuesto por programas a algunos niveles . . X X
E. Informativos
Plan de estadisticas en funcidn de los planes
de desarrollo . . . . . .. ... .. ... x X
Cifras de contabilidad nacional y otras estadis-
ticas parciales , . . . . . . . . . . . .. X X x
Contabilidad plblica adaptada al sistema de
planificacién . - . . . . . . . ... ... x x

Nota: Véase infra, anexo de notas explicativas y definiciones.

o mediano plazo, los planes generales de inversién a
mediano plazo y los planes de financiamiento a largo
plazo. Esas orientaciones generales, agregadas al conoci-
miento de hechos accidentales, previsibles a corto plazo,
constituyen la base para concretar las directivas anuales
de accion que tomarin forma en los planes anuales o
presupuesto econdémico nacional. Estos planes anuales in-
cluirian tanto metas fisicas detalladas, como de corrientes
financieras y uso de instrumentos de politica econémica.
El plan anual permite coordinar las intenciones a largo
plazo con la conducta inducida o prevista del sector pri-
vado. En ese plan quedan por definicién incluidas las
acciones de todos los sectores de la economia asi como de
la politica fiscal, monetaria, cambiaria y de comercio exte-
rior, salarios, etc. que exija el cumplimiento de las metas
previstas. El plan anual indica claramente qué metas
seran logradas por medios indirectos y cuiles por admi-
nistracion directa del estado a través del uso de meca-
nismos operativos. Para precisar las metas de inversién
se incluye la existencia de un mecanismo de formulacién
de proyectos de acuerdo con las exigencias de calidad y
cantidad previstas por el plan. Las decisiones directas
del estado, se toman fundamentalmente a través de un
sistema presupuestario que cubre todo el sector piblico

y en cuya formulacién y control se han adoptado técnicas
programaticas. Para asegurar la continuidad del proceso
de planificacién, existe un plan estadistico, de tal forma
que las prioridades en cuanto a reunir y elaborar infor-
macién estadistica han sido fijadas con debida conside-
racién de las necesidades de los diferentes érganos de
planificacién, permitiendo asi una revisién y control per-
manente de los planes, Finalmente, la politica econémica
general, a corto y largo plazo, se armoniza en funcién de
los objetivos del plan. Esta seria, en sintesis, la visién
de un esquema mas o menos completo de planificacién,
que podria tomarse como meta o etapa superior del pro-
ceso que hoy se gesta en la mayoria de los paises latino-
americanos.

En el otro extremo, en la Gltima columna del cuadro 1,
se sefiala la combinacién minima de requisitos para ini-
ciar un proceso de planificacién, avanzando paralelamente
en diferentes frentes, de tal forma que aun en sus inicios
las medidas anuales estén ligadas a planteamientos pro-
gramaticos. En esta combinacién minima de requisitos, se
presenta como mecanismo orientador un juego de metas
y proyecciones globales, ttiles para analizar las posibili-
dades y orientacién del desarrollo econémico en grandes
agregados. Esas orientaciones muy generales se traduci-
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rian en un plan bienal o trienal de inversién piblica,
acompaiiado de sus respectivos proyectos. La presentacion
periédica de cifras de ‘cuentas nacionales junto a otras
estadisticas bAsicas esenciales permitirian algin conoci-
miento de los resultados de los planes y cierto tipo de
revisién oportuna de los mismos. Aun con un sistema pre-
supuestario tradicional, el plan de inversiones piiblicas
podria ser administrado a través del presupuesto fiscal,
pero seria indispensable una politica fiscal, monetaria y
de comercio exterior que asegurase el cumplimiento de
las metas establecidas en dicho plan.

Ambas situaciones descritas son extremas, pero tienen
en comiin el hecho de representar mecanismos organi-
cos, en el sentido de que constituyen procesos completos
porque en ambos estd asegurada la utilidad y continuidad
de las orientaciones programaticas para decidir en la
practica. Como etapas intermedias entre las situaciones

sehaladas, podrian postularse miltiples posibilidades de
combinacién de mecanismos que formen un todo racional,

Partiendo de planteamientos de esta indole, podrian
deducirse diferentes estrategias para idear sistemas de
planificacién, lo que permite ademés analizar la raciona-
lidad en la combinacién de los mecanismos que se dan
al presente en los diferentes paises latinoamericanos,

En efecto, se pueden plantear dos alternativas extre.
mas. Una, que podria graficamente identificarse como un
proceso de avance horizontal de derecha a izquierda en el
cuadro 1, en la cual el progreso seria uniforme y coordi-
nado en todos los elementos, abarcando un conjunto apro-
piado de mecanismos de manera que exista homogeneidad
en el grado de refinamiento de los mismos; y otra, que
simbolicamente quedaria representada por un movimiento
vertical, desde el extremo superior a la base del cuadro,
caracterizada por el establecimiento de una secuencia en

Cuadro 2
AMERICA LATINA: COMBINACIONES DE MECANISMOS EXISTENTES

Paises con pla- Paises con pla- Paises con pla- Paises con pla- Paises con pla

Mecanismos de:

nes a largo o nes trienales o nes generales

nes de inver- nificacién inci-

mediano plazo bienales de inversion sién parcial piente
Nimero de paises 6 2 2 5 4
A. Orientacion general
Planes generales a largo o a mediano plazo . 6 — — —
Planes generales de inversion a mediano plazo. 1 2 —
Planes de financiamiento a largo plazo . . 0 0 0 —_—
Sustitutivos imperfectos
Proyecciones globales a largo plazo . . . . . . — 0 1 2