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EN TORNO A LAS IDEAS DE LA CEPAL:
PROBLEMAS DE LA INDUSTRIALIZACION
EN AMERICA LATINA

En un Cuaderno anterior' se hacfa presente que:

“Lag nuevag ciccunstancias que. viven América Latina y la econom{a
internacional han reanimado antiguas discusiones sobre la naturaleza
del desarrollo regionat y particularmente acerca de las relaciones
entre la industrializacién y el comercio exterior. En ellas suelen
hacerse respecto a las concepciones y planteamientos de la CEPAL
sobre la materia, reférencias qué no siempre reflejan el verdadero
tenor de las ideas sxpuestas por ésta en sus docimentos.”

Con el objeto de ilustrar objetivamente ese debate, dicho cuaderno
incluyé varios trabajos recientes de la CEPAL sobre el asunto,

Este volumen pretende continuar esa tarea, refiriéndose especial-
mente a los problemas de la indusirializacién latinoamericana. Para ello
presenta diversos pasajes extraidos de documentos oficiales, que se
remontan hasta la Segunda Reunibn de 1la CEFAL en 1949. En parte
fundamental ellos son obra del Dr. Ralil Prebisch, cuya contribucién al
acervo conceptual de la institucidén es por demds conocida y apreciada.

Sin tratar de anticipar sus contenidos, es Gtil sefialar que ellos
demuestran con claridad que los problemas de la industrializacion
regional —y més especificamente de la Jlamada industrializacién substi-
tutiva— fueron advertidos y destacados desde las primeras etapas del
Proceso.

1. DESARROLLO ECONOMICO, INDUSTRIALIZACION
Y COMERCIO EXTERIOR?

A. INTRODUCCION

La realidad estd desiruyendo en la América Latina aquel pretérito
esquema de la divisibn internacional del trabajo que, después de haber

VEn torno ¢ las ideas de la CEPAL. Industriglizacién y comercio exterior,
Cuadernos de la CEPAL, N9 13, Santiago de Chile, 1976.

¥De Radil Prebisch, 1 desarrollo econdmico de América Lating y algunos de
sus principales problemas. Este informe fue presentado a la Segunda Reunidn de
la CEPAL efectuads en La Habana s mediados de 1949. Fue reproducido, din
cambio alguno, en el Boletin Econdmico de América Latina (Vol VIL N° 1,
febrero de 1962). Las secciones inciuidas aquf comprenden s las piginas 14 y
17-19 de ese Boletin,



adquirido gran vigor en el siglo X1X, seguia prevalec:endo doctrina-
riamente hasta muy avanzado el presente,

En ese esquema a la América Latina venia a conesponderle como
parte de la periferia del sistema econdmico mundisal, el papel especifico
de producir alimentos y materias primas para los grandes centros
industriales.

No tenia allf cabida Ia mdustna.hzaclén de los palses muevos. Los
hechos la estin imponiendo, sin embargo. Dos guerras en el curso de
una generacién, y una profunda crisis economica entre ellas, han
demosirado sus posibilidades a los pafses de la América Latina,
ensefidndoles positivamente ¢l camino de la act}ﬂdad industrial.

La discusién doctrinaria, no obstante, dista mucho de haber termina-
do. En materia econbmica, las ideologfas suelen seguir con retraso 2 los
acontecimientos o bien sobrevivirles demasiado. Es cierto que el
razonamiénto acerca de las ventajas econdmicas de la divisiézi interna-
cional del trabajo es de una validez tebrica inobjetable. Pero suele
olvidarse que se basa sobre una premisa terminantemente contradicha
por los hechos, Segan esta premisa, el fruto del progreso técnico tiende
a repartlrse pam]amente entre toda 1a colectivndad ya sea por la baja de
los precios 0 por el alza equnralente de los ingresos. Mediante el
‘intercambio mtemacxonal los paises de producciori primaria obtienen
“su parte.en aquel fruto, ‘No necesitan, pues, industrializarse. Antes bien,
su, menor eficiencia les harfa perder menuﬂblemo:nte las venta_]as
désicas del intercambio.

o la fal]a de esta premlsa oopsxste en atrlbu.u‘ carécter general a lo que
de suyo-es muy ‘circunserito. Si por colectividad sblo se entiende el
conjunto de los grandes paises industriales, es bien cierto que el fruto
del progreso técmco se t?jstnbuye gradua.lmente entre todos los grupos
y clases socialés: Pétosi el Condepto de colectividad también se extiende
a la periferia de la economfa mundmf adue’ils generalizacién lieva en sf
un grave error. Las ingentes ventajas del desarrollo de la productividad
no han llegado a la periferid, efy ‘Hidida comparable a 1a que ha logrado
d1sfrutar 1a poblaclbn de esos grandes paises. De ahi las diferencias, tan

tuadas, i id niveles de vida' de lds mdsas de éstos y de aquéllas ¥
' lag notorias disérepancias éntre sus' respectivas' fher#as de-capitalizacion,
puesto que el margen de ahorro depende primordialmente del aumento
enla productwidad o . .

Existe, pues, manifiesto dese&ulhbno, y cualqmera que - fuere su
explicacién o-el modo de justificarlo, se trata.de un hecho cierto,; que
destruye: la premisa basma en el esquema de la dms16n mtemacional del
traba]o S '

"De! ahi ‘el s:gmf‘cado fundamental de 1a” mdustnahzaclbn de los
pa{ses nuevos, No es-¢lli un fin &n si misma; sing ¢l dnico medid de que



disponen éstos para ir captando una parte del fruto del progreso técnico
y elevando progresivamente el nivel de vida de las masas,

Se encuentran, pues, los pafses de América Latina frente a un
problema general muy vasto, en el cual convergen una sefie de
problemas parciales, a plantear previamente, para ir trazando luego el
largo camino de investigacibn y accidn prictica que habri de recorrerse,
si se tiene ¢l firme designio de resolverlos.

Ser{a prematuro, en este primer informe, formular conclusiones
cuyo valor seria el dudoso de toda improvisacién, Es fuerza reconocer
que en los pafses latinoamericanos queda mucho por hacer en esta
materia, tanto en el conocimiento de los hechos mismos, como en su
correcta interpretacibn tedrica. A pesar de.tener estos pafses tantos
problemas de indole semejante, ni tan siquier se ha conseguido abordar
en comin su examen y dilucidacidén.. No es de extrafiar entonces que
prevalezca frecuentemente en los estudios gue suelen publicarse acerca
de la economia de los pafses de América Latina, el criterio o la
experiencia especial de los grandes centros de la economia mundial. Mal
cabria esperar de ellos soluciones que nos conciernen directamente. Es
pertinente, pues, presentar con claridad el caso de los paises latinoame-
ricanos, a fin de que sus intereses, aspiraciones y posibilidades, salvadas
desde luego las diferencias y modalidades especificas, se integren
adecuadamente en fbrmulas generales de cooperacidbn econdmica inter-
nacional.

Es por lo tanto muy amplia la tarea que se tiene por delante y grande
la responsabilidad contraida. Para afrontar la una y realizar met6dica-
mente la otra, habria que comenzar por aquel planteamiento previo de
los principales problemas, con perspectiva de conjunto, exponiendo ala
vez ciertas reflexiones generales, sugeridas por la experiencia directa de
1a vida econémica latinoamericana. Tal ¢s ¢l proposito de esta introduc-
cibn. ’

La industrializacién de América Latina no es incompatible con el
desarrollo eficaz de la produccidn primaria. Por el contrario, una de las
condiciones esenciales para que ¢l desarrollo de la industria pueda ir
cumplendo el fin social de elevar el nivel de vida, es disponer de los
mejores equipos de maquinaria ¢ instrumentos, ¥ aprovechar pronta-
mente el progreso de la téenica, en su regular renovacidén. La mecani-
zacion de la agricultura implica la misma exigencia. Necesitamos una
importacién considerable de bienes de capital, y también necesitamos
exportar productos primarios para conseguirla.

Cuanto miés activo sea el comercio exterior de América Latina, tanto
mayores serhn lag posibilidades de aumentar la productividad de su
trabajo, mediante la intensa formacion de capitales. La solucion no esti
en rcrecer a expensas del comercio exterior, sino de saber extraer, de un
comercio exterior cada vez més grande, los elementos propulsores del
desarrollo econémico.



Si no fuera suficiente el razonamiento para persuadirnos de la
estrecha conexifon entre ¢l desarrollo econdbmico y el intercambio,
ciertos hechos que estdn ocurriendo bastarian para ponerla de manij-
fiesto, La mavor parte de los pafses latinoamericanos han aumentado
intensamente su actividad econdmica, y se encuentran en un nivel de
ocupacidn relativamente alto si se le compara con el anterior a la guerra.
Este alto nivel de ocupacibn exige también elevadas importaciones.
tanto de articulos de consumo, asf inmediato como duradero, cuantc
de materias primas y articulos de capital. Y en muchos casos, las
exportaciones resultan insufientes para satisfacer aquéllas.

Esto es evidente cuando se trata de importaciones y otras partidas
pasivas a pagar en dblares, Hay ya casos notorios, en ciertos paises, de
escasez de esta moneda, no obstante que los dblares suministrados por
Bstados Unidos al resto del mundo, al realizar sus propias importacio-
nes, alcanzaron elevada cuantfa, Es que el coeficiente de tales importa-
ciones, con respecto al ingreso nacional de Estados Unidos, ha Llegado a
ser exiguo (no pasa del 39/0), al cabo de una bajs persistente, No es de
extrafiar entonces que, a pesar del alto nivel de ingreso nacional de ese
pafs, los recursos en doblares que as{ provee a los pafses de América
Latina, parezcan ser insuficientes para cubrir las importaciones reque-
ridas por su intenso desenvolvimiento.

Es cierto que, conforme se restablezca la economia en Europa, se
podra aumentar provechosamente el intercambio con ella. Pero de all{
no saldrén més dblares para América Latina, a menos que Estados
Unidos aumente su coeficiente de importaciones de articulos europeos.

Aqui se encuentra, pues, el factor principal del problema. De no
aumentar dicho coeficiente, es obvio que América Latina se verfa
forzada a desviar sus adquisiones en Estados Unidos hacia aquellos
pafses que suministren las divisas para pagarlas, Solucibn muy precaria,
por cierto, pues significa con frecuencia tener que optar en favor de
importaciones més caras ¢ inadecuadas para sus necesidades,

Serfa lamentable volver a caer en pricticas de este linaje, cuando
acaso pudiera lograrse una solucibn fundamental. Suele pensarse a
veces, que, dado el enorme potencial productivo de Estados Unidos, es
ilusorio suponer que este pafs pueda aumentar su coeficiente de
importaciones, para dar al mundo esa soluciébn fundamental. No se
justifica una conclusién semejante, sin previo anflisis de las causas que
han llevado a Estados Unidos a reducir persistentemente su coeficiente
de importaciones. Tales causas actGan en campo propicio, cuando hay
desocupacion. Pero no habiéndola, cabria la posibilidad de superarlas.
Por donde se comprende la trascendencia que tiene para América
Latina, asl como pars todo &l mundo, que el gobierno de Estados
Unidos pueda cumplir su designio de mantener alli un alto nivel de
ocupacibn



No se discute que el desarrollo econbmico de ciertos palses de
América Latina y su ripida asimilacibn de la técnica modema, en todo
cuanto fuere aprovechable para ellos, dependen en alto grado de las
inversiones extranjeras. El problema no es nada simple, por iodas las
implicaciones que contiene. Entre sus factores negativos se recuerda, en
primer lugar, el incomplimiento de servicios financieros, durante la gran
depresibn de los afios treinta. Es opinibn general que ello no debiera
repetirse. Encontramos agqui el mismo fondo que en el problema
anterior. Los servicios financieros de estas inversiones, st no se realizan
otras nuevas para compensarlos, deberfin pagarse con exportaciones en
la misma moneda; y si ellas no crecen correlativamente, se presentard,
con ¢l andar del tiempo, el mismo género de dificultades. Tanto mis si
las exportaciones caen violentamente, como en aquellos tiempos. Por
ello, y mientras no se llegue a la solucién fundamental referida, cabria
preguntarse si no seria prudente orientar las inversiones hacia aquellas
aplicaciones productivas que, al reducir directa o indirectamente las
importaciones en délares, permitan atender regularmente los servicios
financieros.

En todo esto hay que precaverse de generalizaciones dogmiticas.
Suponer que el cumplimiento de Jos pagos exteriores y el buen
funcionamiento monetario dependen meramente de la decision de
seguir ciertas reglas del juego, entrafia un error de serias consecuencias.
Aun en épocas en que funcionaba regularmente el patrbn oro en los
grandes centros, los pafses de la periferia latinoamericana encontraron
enormes dificultades para mantenerlo y sus vicisitudes monetarias
provocaron con frecuencia el anatema exterior. Experiencias poste-
riores, en paises importantes, han ensefiado a percibit mejor ciertos
aspectos de la realidad. Gran Bretafia, entye las dos guerras, ha tenido
contratiempos de cierto parecido con los que ocurrfan ¥ siguen
ocurriende en nuestros paises, histbricamente refractarios a la rigidez
del patron oro, Lo cual contribuye, sin duda, a la mejor comprension de
los fendmenos de la periferia.

El patrdén oro ha dejado de funcionar como antes, y el manejo de la
moneda se ha vuelto més complejo afin en la periferia. ;Es que todas
esas complejidades podrian dominarse con la firme aplicacién de la
buena doctrina? Pero la buena doctrina, para estos pafses, se encuentra
todavia en una fase primaria de su formacién. He aqui otro de los
problemas de trascendencia: aprovechar la experiencia particular y
general, para ir e¢laborando fébrmulas medisnte las cuales la accibn
monetaria puada integrarse, sin antagonismos ni contradicciones, dentro
de una polftica de desarrollo econdmico intenso y regular. .

No vaya a interpretarse que las ensefianzas tradicionales carecen de
valor. Si no brindan normas positivas, indican, al menos, lo que no
puede hacerse sin comprometer la estabilidad de la moneda. Los



extremos a que ha llegado la inflacibn en América Latina demuestran
que la politica monetaria no se ha inspirado en eses enseflanzas: como
que, en general, -ciertos paises importantes de América Latina han
aumentado su circulante mds intensamente que los pafses obligados a
cubrir ingentes gastos de guerra,

Este es ofro de los aspectos del problema de la escasez de dblares. Es
cierto, como se tiene dicho, que el alto nivel de ocupacibn acrecienta las
importaciones. Pero no lo es menos que el crecimiento excesivo del
circulante, en muchos casos, ha acentuado indebidamente 1a presién del
balance de pagos, llevando a emplear las divisas en forma que no
responden siempre a las genuinas exigencias del desarroilo econdmico,

Estos hechos tendrin que considerarse en el examen objetivo de las
consecuencias del inctemento inflacionario sobre el proceso de capitali-
zacidn. No se puede desconocer, sin embargo, que en la mayor parte de
los pafses latinoamericanos el ahorro espontineo es insuficiente para
cubtir sus necesidades mds urgentes de capital. Pero, desde luego, la
expansion monetaria no tiene la virtud de aumentar las divisas necesa-
rias para importar bienes de capital, Su efecto es de mera redistribucién

"de ingresos, Hay ahora que averiguar si ello ha conducido a una més
activa formacion de capital.

Este punto es de importancia decisiva. La elevacion del nivel de vida
de las masas depende, en Oltima instancia, de una fuerte cantidad de
capital por hombre empleado en la industria, los transportes v la
produccién primaria, y de la aptitud para manejarlo bien,

En consecuencia, se necesita realizar una enorme acumulacibn de
capital. Entre los paises de América Latina, hay ya algunos que han
demostrado su capacidad de ahorro, al punto de haber podido efectuar,
mediante su propio esfuerzo, gran parte de sus inversiones industriales.
Pero aun en ese caso, que no es general, la formacidn del capital tiene
que luchar confra una tendencia muy marcada hacia ciertas modalida-
des de consumo que muchas veces resultan incompatibles con un alto
grado de capitalizacién.

Sin embargo, para formar ¢l capital necesario a la industrializacidén y
el progreso técnico de la agricultura, no parecerfa indispensable compri-
mir ¢l consumo de la gran masa, que por lo general es demasiado bajo.
Ademis del ahorro presente, inversiones extranjeras bien encaminadas
podrian contribuir al aumento inmediato de la productividad por
hombre. De manera que, lograda esta mejora inicial, una parte impor-
tante del incremento de producto sirviera entonces para formar capita-
les, antes que destinarse a un consumo prématuro.

Pero ;cOmo lograr aumentos de productividad en magnitud sufi-
ciente? La experiencia de estos fltimos ajfios es aleccionadora. El
crecimiento de la ocupacidn exigido por el desarrolio industrial ha
podido realizarse, aunque no en todos los casos, con el empleo de gente



que ¢l progreso de la técnica iba desalojando de l1a produccion primaria
v de otras ocupaciones, especialmente de ciertos tipos de trabajos y
servicios personales, de remuneracién relativamente baja, ¥ con la
utilizacidon del trabajo femenino. La ocupacién industrial de gente
desocupada o mal ocupada ha significado pues una mejora en la
productividad, que se ha traducido en un aumento neto del ingreso
nacional, cuando factores de otra indole no han provocado un descenso
general de la eficacia productiva.

Con las grandes posibilidades de progreso técnico en la produccidn
primaria, atn en paises en que s ya grande, y con el perfeccionamiento
de las industrias existentes, el incremento neto del ingreso nacional
podria ir ofreciendo un margen de ahorro cada vez mayor.

Pero todo ello, ¥ en la medida a que quiera reducirse la necesidad del
aporte exterior, supone un esfuerzo inicial de capitalizacién, que no se
concilia generalmente con el tipo de consumo de ciertos sectores de la
colectividad, ni con la elevada proporcion del ingreso nacional, absorbi-
da, en varios pafses, por ciertos tipos de gastos fiscales que no aumentan
directa ni indirectamente la productividad nacional.

Tratase, en fin de cuentas, de una manifestacion del conflicto latente
entre el propbsito de asimilar con premura modos de existencia que los
paises de técnica mds avanzada han logrado progresivamente, mercad al
aumento de su productividad, y las exigencias de una capitalizacién, sin
la cual no nos ser posible conseguir aumento semejante.

Por 1o mismo que el capital es escaso y su necesidad muy grande,
habria que cefiir su aplicacion a un criterio de estricta eficacia, que no
ha sido ficil seguir, dadas las circunstancias en las cuales se han
desarrollado muchas industrias para afrontar situaciones de emergencia.
Pero el proceso no ha avanzado tanto, que resulte demasiado tard{a la
correccibén de ciertas desviaciones, ni sobre todo imposible evitarlas en
lo futuro.

A tal propdsito, es necesario definir con precision el objeto que se
persigue mediante la industrializacién. §i se la considera como el medio
de llegar a un ijdeal de autarqufa, en el cual las consideraciones
econdmicas pasan a segundo plano, seria admisible cualquier industria
que substituya importaciones. Pero si el proposito consiste en aumentar
1o que se ha llamado con justeza el bienestar mensurable de las masas,
hay que tener presentes los limites mds allé de los cuales una mayor
industrializacién podria significar merma de productividad.

En otros tiempos, antes de la gran depresidn, los pafses de América
Latina crecieron impulsados desde afuera por el crecimiento persistente
de las exportaciones, Nada autoriza a suponer, al menos por ahora, que
este fendmeno haya de repetitse, con andloga intensidad, salvo en casos
muy particulares, Ya no se presenta la alternativa entre seguir creciendo
vigorosamente de ese modo, o bien crecer hacia adentro, mediante la



industrializacibn. Esta @itima ha pasado a ser el modo principal de
crecer.

Pero ello no significa que la exportacibn primaria haya de sacrificarse
para favorecer el desarrollo industrial; no sblo porque ella nos suminis-
tra las divisas con las cuales adquirir las importaciones necesarias al
desenvolvimiento econdmico, sino también porque, en el valor de lo
exportado, suele entrar en una proporcién elevada la renta del suelo,
que no implica costo colectivo alguno, Si con el progreso técmico se
logra aumentar 1a eficacia productora, por un lado, y si la industrializa-
¢ibn y una adecuada legislacién social, van elevando el nivel del salario
real, por otro, se podrd ir corrigiendo gradualmente el desequilibrio de
ingresos entre los centros y la periferia, sin desmedro de esa actividad
econdmica esencial,

Encuéntrase aqui uno de los limites de 1a industrializacién, que

" conviene considerar atentamente, al esbozar los planes de desarrollo.
Otro de los limites estd dado por consideraciones relativas a la
dimension Optima de las empresas industriales. En los paises de América
Latina se estd tratando, por lo general, de desarrollar a un lado de la
frontera las mismas industrias que al otro. Ello tiende a disminuir la
eficienéia productora y conspira contra la consecucién del fin social que
¢ persigue. Es una falla muy seria, que el siglo XIX supo atenuar en
mucho, Cuando la Gran Bretafia demostr6, con hechos, las ventajas de la
industria, siguiéronla otros paises. Pero el desarrollo industrial, aguijado
por una activa concutrencia, s¢ realizb en favor de ciertas formas
caracteristicas de especializacibn, que alentaron un provechoso inter-
cambio entre los distintos pafses. La eéspecializacibn favorecia el
progreso técnico y éste permit{a distribuir crecientes ingresos. Contra-
tiamente a lo que ocurre cuando se trata de pafses industriales frente a
pafses de producciébn primaria, se cumplian las ventajas clasicas de la
divigiobn del trabajo: de la divisibn del trabajo entre pafses iguales o casi
iguales.

La posgibilidad de que se llegue a malograr una parte importante del
fruto del progreso técnico a causa de un excesivo fraccionamiento de
los mercados. es, pues, otro de los Hmites del desarrollo industrial de
nuestros paises, Pero lejos de str infranqueable, es de aquéllos que una
politica clarividente de interdependencia econémica podria remover
con gran beneficio reciproco.

8i, con fines sociales, se trata de elevar al mfiximo el ingreso real, las
consideraciones anticiclicas no pueden faltar en un programa de
desenvolvimiento econdmico, La propagacibn a la periferia latinoameri-
cana de las fluctuaciones ciclicas de losg grandes centros, implica
congiderables mermas de ingreso. Si estas mermas pudieran evitarse, el
problema de la formacién de capital se haria menos diffcil. Ha habido
ensayos de politica anticiclica; pero hay que reconocer que aln estamos



en los comienzos de la dilucidacién de este asunto. Es mis, el
debilitamiento que estd ocurriendo en las reservas metilicas de varios
pafses significa que la eventualidad de una contraccién de origen
exterior, no sblo va a sorprenderlos sin plan de defensa, sino también
sin los recursos propios, necesarios para facilitar las medidas que las
circunstancias aconsejen.

B. LOS LIMITES DE LA INDUSTRIALIZACION

Es obvio que el crecimiento econdmico de la América Latina depende
del incremento del ingreso medio por habitante, gue es muy bajo en la
mayor parte de estos pafses, y del aumento de la poblacién.

El incremento del ingreso medio por habitante sdlo podré conseguir-
se de dos modos. Primero, por el aumento de la productividad, ¥y
segundo, dada una determinada productividad, por ¢! aumento del
ingreso por hombre, en la produccién primaria, con respecto a los
ingresos de los pafses industrizles que importan parte de esa produc-
cibn. Este reajuste, seglin se ha explicado, tiende a corregir la disparidad
de ingresos provocada por la forma en que se distribuye el fruto del
progreso técnico entre los centros y la periferia.

Consideraremos ahora el aumento de la productividad en la pobla-
cibn ya existente. El caso se presenta bajo un doble aspecto. Por un
lado, la asimilacién de la técnica moderna permitird acrecentar la
produccién por hombre, dejendo gente disponible para awmentar la
produccidn, en Jas mismas condiciones en gue ya estaba empleada, o
desplazarla hacia otras. Por otro lado, el desplazamiento de personas
mal ocupadas en actividades cuya exigua productividad no puede
mejorarse sensiblemente, a otras en que el progreso técnico haga posible
esa mejora, elevarh también el indice de productividad.

La agricultura presenta un caso tipico de la influencia del progreso
técnico. En ramas importantes de ella, ¢l desarrollo técnico ha permiti-
do seguir acrecentando la produccidén, con un crecimiento proporcional-
mente inferior de gente ocupada, En otros términos, la agricultura
absorbe una proporcibn menguante del incremento de poblacién en
edad productiva, con 1o cual la industria y otras actividades han podido
aumentar cont mayor amplitud su ocupacién, No se trata entonces de un
desplazamiento de gente ya ocupada, sino de una forma distinta de
emplear la que llega a la edad de ccuparse. Sin embargo, en algunos
cases, con ¢l intenso desarrollo industrial de los Gltimos afios, se han
notado desplazamientos reales, con consecuencias desfavorables para la
agricultura.

Por otro lado, ¢] crecimiento de la demanda exterior de productos
agrarios, después de la gran crisis mundial, ha sido relativamente lento,
por lo general, si se Je compara con el ritmo caracteristico de tiempos



anteriores. Sumado este hecho a las consecuencias del que acaba de
mencionarse, no sabria decirse qué otras actividades, fuera de la
industria, hubjesen podido absorber el aecimiento de la poblacibn en
los pafses de América Latina que exportan dichos productos,

Es bien posible que el progreso técnico en otras activiaades traiga
consecuencias semejantes a las que acaban de sefialarse, Y en todo ello,
habri una fuente importanite de mano de obra para el crecimiento
industrial,

Pero no es la (mica. Dentro de la misma industria hay un potencial
humano que se desperdicia por la baja productividad. Si se consigue
aumentar é&sta’ mediante la asimilacibn de la técnica moderna, ese
potencial podri emplearse, con gran provechoe colectivo, en el desarrollo
de las industrias existentes o en ¢l de otras nuevas,

Finalmente, hay otra pogibilidad, que no es desdefiable, seghn lo
comprueba la experiencia reciente de ciertos paises, E] bajo ingreso
prevaleciente en las clases mfs numerosas ha permitido a las de ingresos
mis altos disfrutar de proguctos manuales o de distintos tipos de
servicios personales, a precios relativamente bajos. Ello se debe a lo que
hemos llamado poblacibn mal ocupada. Conforme va creciendo la
productividad de-la industria ¥ mejorando el ingreso real por hombre,
esa poblacibn tiende a trasladarse naturalmente hacia actividades indus-
triales. Por mucho que este hecho perturbe en ciertos sectores, es la
forma tipica en que, dentro de un pafs, se propagan las ventajas del
progreso técnico a todas las clases sociales, como ya s¢ ha visto al
recordar la experiencia de los grandes paises industriales, No todo, sin
embargo, consiste en aumentar la productividad. El destinar una parte
exagerada de su incremento a2 aumentar el consumo o a disminuir
prematuramente el esfuerzo productivo podrifa conspirar seriamente
contra el propbsito social de Ia industrializacién,

- Hemos insistido en-que, para lograr este aumento de productividad,
es necesario aumentar sensiblemente el capital por hombre y adquirir la
técnica de su empleo eficaz. Esta necesidad es progresiva, En efecto, al
aumentar en general los salarios, por la mayor productividad de la
industria, se extiende gradualmente el alza a otras actividades, obligin-
dolas a emplear mayor capital por hombre, a fin de conseguir el
incremento de productividad, sin el cual no podrfan pagar salarios més
altos. Se irh imponiendo asi, en América Latina, la mecanjzacibn de
muchas actividades en que hoy resulta més provechoso el trabajo
directo, por ser ms barato, como se irk imponiendo la mecanizacibn de
la economia doméstica,

" No es posible formarse una idea aproximada acerca de la magnitud
de estas necesidades potenciales de capital, y por tanto, de los recursos
para satisfacerlos, pues ni tan siquiera es dable conocer satisfactoria-
mente la caniidad presente de capital por hombre acupado en los
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principales pafses de la América Latina, Pero si so juzga por las
necegidades que ya se han manifestado, en esta fase inicial del proceso
de .industrializacibn los recursos provenientes de las exportaciones, al
menos las exportaciones en dolares, no parecen ser suficientes para
atenderlas, después de haber satisfecho otras importaciones y partidas
pasivas. .

Hay, pues, que admitir, segtn ¥a se ha explicado, la posibilidad de
que tenga que reducirse el coeficiente de importaciones, ya sea en
conjunto o en dblares, reduciendo o suprimiendo articulos no esencia-
les, para dar lugar a mis amplias importaciones de bienes de capital. En
todo caso, la necesidad de cambiar la composicibn de las importaciones
parecer{a indispensable para proseguir la industrializacion,

Hay que comprender claramente lo que esto significa. Es una mera
adaptacidbn de las importaciones a la capacidad de pago dada por las
exportaciones, Si éstas crecieran suficientemente, no serfa necesario
pensar en resiricciones, salvo que mediante esas restricciones s¢ quiera
intensificar el proceso industrializador. Perc las exportaciones de
América Latina dependen de las variaciones del ingreso de Estados
Unidos y Europa, principaimente, y de sus respectivos coeficientes de
importacibn de productos latimoamericanos. En consecuencia, escapan a
la determinaci6n ditecta de América Latina: se trata de una condicibn
de hecho, que sblo podria modificarse por 1a decisibn de la otra parte.

Es muy distinto el caso, si se quisiera llevar la industrializacibn a
extremos que obliguen a desplazar factores de la produccibn primaria a
la industria para aumentar la producccibn de &sta en detrimento de
aquélla. O sea, que pudiendo exportar e importar hasta un determinado
nivel, lo rebajéramos deliberadamente, sacrificando parte de la exporta-
cibn, para acrecentar la produccibn industrial en substitucibn de las
importaciones.

(Habrfa, en este caso, aumento de productividad? Llegados a este
punto, el problema se plantearfa en términos clisicos Se tratarfa,
enfonces, de averiguar si e} incremento de produccibn indusirial que se
obtiene con log factores desplazados de la produccion primaria esono
superior a la masa de articulos que antes se obtenjan a cambic de las
exportaciones. Solamente si fuera superior podria decirse que hay un
aumento de productividad, desde el punto de vista colectivo; de no
setlo, habria una pérdida de ingreso real,

Aquij esth, pues, uno de log imites més importantes de la industriali-
zacidn, Mmite de carbcter dinfmico, que podré irse trascendiendo, a
medida que se desarrolle la econoimia; pero, en todo momento, debiera
preocuparnos si es que se persigue el objetivo primordial de aumentar el
bienestar real de las masas.

No hay sintoma alguno de que América Latina se encuentre cerca de
ese Hmite. Se esth en la fase inicial del proceso de industrializacibn, y es
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muy grande afn, la mayor parte de los casos, ¢l potencial humano
disponible, mediante el incremento de la productividad, pars el creck
miento industrial, M4s aln, no pareceria que los paises mis avanzados
en ese proceso se vean precisados a optar entre el arecimiento efectivo
de las exportaciones o el crecimiento industrial

Sin embargo, no es necesario, ni mucho menos, que se lLgyan
agotado las pogsibilidades de intensificar la productividad y utilizado
todo el potencial humano, para que llegue a perjudicarse la exportacibén
en favor de un incremento ilusorio del ingreso real

E] aumenio de productividad requiere un incremento considerable
de capital, y antes que se haya logrado conseguirlo, pasard mucho
tiempo y sobrevendrin ofras innovaciones técnicas, que posiblemente
exijan sus propios aumentos de capital, conjuntamente con ¢l que se
requiere para acompafiar el crecimiento de la poblacibn, Por otro lado,
el ahorro es escaso, Es, pues, necesario utilizarlo en tal forma que rinda
¢l incremento maximo de produccibn, Una politica equivocada podria
provocar, sin embargo, ¢l empleo deficiente de este ahorro, como es
fhcil demostrarlo en seguida.

Se ha dicho que el progreso técnico de la agricultura y la demanda
exterior relativamente: lenta de sus productos han permitido a la
industria, en muchos casos, absorber una parte del incremento de la
poblacién en edad productiva mayor que la agricultura, Supdngase que
siga requiriéndose, de afio en aflo, ese incremento de brazos en la
agricultura, para atender &l crecimiento de la demanda exterior, aparte
del aumento de consumo mterno; perp que, en virtud de ciertas
medidas, se exagere en tal forma ¢l desarrollo industrial, que la
actividad agricola se vea privada de los brazos que necesita para seguir
aumentando las exportaciones,

Y a se han explicado las razones a causa de las cuales esta substitucibn
de exportaciones por produccibn industrial podria significar una pérds
da directa de ingreso real. Pero habria adem#s otra pérdida, La tierra es
un factor de produccibn que vale mucho, sin que hays costado nada,

E] capital que requiere agregirsele es relativamente pequeiio, si se lo
compara con el que la industria absorbe. En consecuencia, al llevar a la
industria los hombres que habrfan podido producir eficazmente en la
tierra, hay que dotarles de un capital mayor, Pero este mayor capital
podria haberse aplicado més productivamente, si en vez de diluirlo en
todo el incremento anual de la poblacibn se le aplicase tan sblo a una
parte de ese inaemento: el més alto capital por hombre daria una
mejor productividad, De manera que, por e¢sta dilucibn de capital, se
habria dejado de obtener el incremento de productividad, lograble de
otro modo, Con lo que a aquella pérdida directs, se agregaria otfa que,
no por ser menos tangible, seria menos real.
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Més atm: al no crecer asi Ia productividad, serfa menos fuerte el
incentivo que ofrece la industria a la gente mal ocupada, con lo cual, en
vez de utilizarla en las medida posible, estarfamos extrayendo perjudi
cialmente el potencial humano de ocupaciones altamente productivas

No se trata de una eventualidad remota, sino de un riesgo a que
estamos expuestos de continuo vy en el que acaso se haya cafdo algunas
veces, a falta de programas de desartollo econbmico, con objetivos
precisos y medios definidos para conseguirlos. Bl capital es escaso y
serfa bien lamentable dejar de invertirlo en donde puede aumentar la
productividad total, para hacetlo en donde va a disminvirla.

No debe, pues, olvidarse que - cuanto mayores sean las exportaciones
de la América Latina tanto mis intenso podrh ser el ritmo de su
desarrollo econdémico. Pero tampoco se debe descartar la eventualidad
de que un posible recrudecimiento de la politica proteccionista en los
paises compradores, tienda a desplazar las exportaciones latinoamerica-
nas, substituyéndolas por su propia produccibn,

Seriaen extremo lamentable este hecho, pero si los paises latino-
americanos no lograran evitarlo, no tendrian otra soluciém que dismi
nuir ¢l crecimiento de sus importaciones o aun reducirlas en términos
absolutos, a fin de ajustarlas a las exportaciones. En tal contingencia, ¢l
crecimiento del ingreso real por hombre serfa mencor de lo que pudo
haber sido y hasta se concibe un descenso si se acentuara aquel
fenbmeno, _

En todo esto hay que tener en cuenta un hecho elemental. Europa
ka perdido gran parte de sus inversiones en el resto del mundo, y desde
el punto de vista de la disponibilidad de dblares, no es dable esperar
que, cuande haya logrado su reconstruccion, se encuentre en condicio-
nes de suministrarlos a la América Latina, Al contrario, deber cuidar
atentamente de la nivelacion de su mtercambio. En consecuencia, si un
pais aislado podrfa, por alghn tiempo, reducir sus importaciones sin
sufrir perceptiblemente en sus exportaciones a2 Europa, el conjunto de
América Latina no podria hacerlo por razones obvias,

Al discurrir acerca del aumento del capital por hombre, se ha
supuesto implicitamente que los establecimientos industriales podrian
alcanzar una dimension satisfactotia, para lo cual se requiere un minimo
de produccibn, ;Hasta donde tiende a alcanzarse estz dimensidn en los
pafses de América Latina? La diversidad de condiciones en que se
encuentran impide generalizar, en éste como en otros casos Por lo
demis, no se ha realizado alin en estos pafses un estudio sisteméitico de
la productividad ¥ su relacibn con la dimensibn dptima de lz2 empresa y
de la industria, Pero snelen citarse ejemplos poco halagadores ya sea de
la subdivisibn de una industria en un nlimero excesivo de empresas de
escasa eficiencia dentro de un mismo pais, o de la multiplicacion de
empresas de dimensibn relativamente pequeiia, en paises que, uniendo
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sus mercados para una serie de articulos, podrian conseguir. una mayor
productividad, Este parcelamiento de los mercados, con la ineficacia
que entrajfia, constituye otro de los lfmites del crecimiento de la
industria, 1{mijte que, en sste caso, podrfa ir cediendo ante el esfuerzo
combinado de palses que, por su situacidon geogrifica y sus modalida-
des, estar{an en condiciones de realizarlo con reciprocas ventajas

Se dijo al comenzar que habia dos medios de mejorar el ingreeo real,
Uno, el aumento de la productividad, y el otro el regjuste de los
ingresos de la produccibn primaria, para ir atenuando su disparidad con
los ingresos de los grandes paises industriales,

Lo segundo sblo podra conseguirse a medida que se vaya logtando lo
primero. Conforme aumenta la productividad y el ingreso real medio en
la industria en los paises latinoamericanos, tendrin que ir subiendo en
éstos los salarios de la agricultura y de la produccibn primaria en
general, comno ha ocurrido en ofras partes.

El resultado serid gradual, y si no hay cierta relacibn entre el
aecimiento respectivo de cada uno de los ingresos medios, en los
principales paisesexportadores de productos primarios, podrin surgir
algunas dificultades, ciertamente inevitables, en reajustes de esta natura-
leza, sean internos o internacionales,

La posibilidad de ir ganando terreno, en esta materia, depende
también de la aptitud para defender los precios de la produccibn
primaria en las menguantes ciclicas, que es donde con frecuencia se ha
perdido, en todo o en parte, la participacibén en el fruto del progreso
técnico que la periferia suele alcanzar en la creciente. Hay en ello un
campo muy propicio de colaboracidn econdmica internacional.

. INDUSTRIALIZACION Y PROTECCION?

A. INTRODUCCION

Hay dos principios cuyo franco reconocimiento tendria grandes proyec-
ciones sobre la politica comercial de los paises latinoamericanos tanto
en sus relaciones con los pafses industriales como en las que guardan
entre ellos: primero, que la industrializacibn —en distintos grados segn
los paises— es una imposicibn imevitable del desarrollo econbdmico;

3De Rafil Prebisch, La cooperacidn intemacional en la politica de desarrolio
latinoamericana. Este informe fue presentado a la IV Reunibn Ex traordinaria del
Congejo Interamericano Econdmico ¥ Social (CIES) de la Organizacién de Estados
Americanos (OEA) celebrada en Quitandinha, Brasil en noviembre de 1954, El
informe fue reproducido en 1973 en la serie conmemorativa del XXV aniversario
de la CEPAL. Las seccionses reproducidas aqui corresponden a las piginas 64-71
de esta iiltima versiém,
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segundo, que la proteccidon en razonable medida es en genetal indispen-
sable a la industrializacibn,

No cabria insistir a fondo en este Informe sobre lo gque se ha
expuesto en otros anteriores de la Secretaria Ejecutiva de la CEPAL
para demostrar la validez de ambos principios, Basta con una breve
exposicidon de los argumentos fundamentales y alghn comentario nueve
que amplie y matice aquellos otros trabajos.

Como es sabido ya, el desarroilo econbmico de la América Latina
consiste en hacer descender la elevada proporcibn de poblacidbn activa
que trabaja con escasa productividad en la produccibn primaria y las
actividades artesanales, Conforme la técnica productiva modetna
penetra en estas actividades y aumenta su productividad, se necesita
proporcionalmente menos gente que antes para atender el crecimiento
de la demanda interna y externa de productos primarios, salvo en
casos excepcionales, A medida que disminuye la proporcibn de gente
ocupada en la produccidn primaria tiene que aumentar la de gente en
otras ocupaciones, esto es, la industria, el transporte, el comercio y los
deméas servicios.® Existen desde luego ciertas relaciones funcionales
entre estas oiras ocupaciones y no habria un desarrollo equilibrado si
por gjemplo la industria creciera en desproporcibn con Jos transportes,
© éstos con respecto a la industria y los servicios.

Este proceso es caractesrfstico de todos los paises que se han
desarrollado ¥ no hay razdn aiguna para que no s¢ esté dando en el
desarrollo latinoamericano. Estd en realidad en sus comienzos. El
promedic de la poblacibn activa en la produccibn primaria es atin de
60%/o, esto es, como fue en los Estados Unidos alrededor de 1860. En
casi €l siglo transcurtido desde entonces, la proporcibn ha descendido
en aquel pafs hasta 12%/o, Esto no significa que los pafses latinoameri-
canos tengan que alcanzar con el andar del tiempo proporciones
similares, puesto que los factores son distintos, pero da una idea
aproximada del largo camino a recorrer,

En consecuencia, el problema de la América Latina no consiste en
determinar si se ha de industrializar 0 no a medida que se tecnifican la
produccién primaria y otras actividades de escasa productividad. La
industrializacibn tiene que cumplirse para absorber potencizl humano y
contribuir asi al aumento del producto total de la colectividad,

Reconocido este principio bésico, se plantea ¢l problema de
determinar cOmo ¥ en qué medida ha de cumplirse la industrializacibon,

*Se conciben ciertos casos en que el awmento de productividad en la
produccion primaria no tiene estos efectos internos en el desarrollo econdmico.
Por ejemplo, si la mayor productividad se aduce en deteriore de la relacidn de
precios del intercambio o en aumento de beneficios que se giran al exteriar sin
estimular la demanda interna, ' - .
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Ello constituye la clave de una politica industrial ¥ aqui sblo se
considerarf un aspecto (nico de ells, a saber, la proteccidbn aduanera,

La justificacibn primordial de la proteccibn esti en las diferencias de
productividad entre los paises menos desarrollados y los més desarrolla-
dos, diferencias que se explican fundamentalmente por la gran
disparidad en la cuantia del capital por persona ocupada ¥ en las
aptitudes técnicas con que trabaja.’

Podria concebirse en abstracto la posibilidad de que el nivel de
salarios se reduzca en los pajses menos desarrollados hasta compensar
esas diferencias de productividad. En tal supuesto, un pais podria

prescindir totalmente de sus derechos aduaneros protectores siempre que
la baja de salarios permita resarcirse de las pérdidas que ello traiga
consigo a las empresas industriales, Pero, a méis de ser impracticable por
razones sociales y politicas, esa politica tendria graves consecuencias, Si
desde el punto de vista interno la baja de salarios fuese seguida de una
baja de precios y los salarios reales recuperaran su nivel, aungue con
trabajosos reajustes, desde el punto de vista exterior, al extenderse a las
actividades exportadoras, 1a baja de salarios irfa unida a la baja de los
precios en virtud del conocido mecanismo de ajuste, Y como ello no
tendria por qué aparejar una baja correspondiente en el precio de las
importaciones, sobrevendria un empeoramiento de la relacibn de
precios de intercambio con efectos adversos sobre la capitalizacibn y ¢l
ritmo de desartollo del pais.

Por lo tanto, si el desarrollo espontineo de la industria fuera
impracticable y antieconbmico, sblo quedaria la proteccibn para
compensar las diferencias de productividad, ya sca mediante derechos
aduaneros o mediante subsgidios, puesto que las restricciones directas a
[a imporfacidn son menos aconsejables como medio de politica
industrial, a no ser temporalmente,

Tal es el caricter de la proteccibn que exige el desenvolvimiento
industrial latinoamericano. Dentro de la misma escuela clisica se ha
admitido la proteccibn en la etapa incipiente de la industria hasta que
llegue a fortalecerse y ponerse en condiciones de hacer frente a la
competencia extranjera, Es ciertamente admisible en un pafs en
desarrollo que una deferminada industria pueda Llegar a tener la misma
densidad de capital y la misma productividad que en los grandes paises
industriales. En tal caso, dejaria de ser industria incipiente y de
necesitar proteccibn aun antes de llegar al mismo grado de productivi-
dad en cuanto los salarios sean menores, Pero esto no podria ocurrit
con todas las industrias que requiere desenvolver un pais en desamrollo
para ir absorbiendo la poblacién activa que no va a ofras ocupaciones.

*No se ha introducido la diversidad de recursos naturales ¥ otros factores que
se presentan en la realidad para no complicar este razonamiento simple.
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Para ello serian necesarios un capital por persona ocupada similar al de
los pajses mis desarrollados y aptitudes técnicas igualmente avanzadas,
No hace falta gran esfuerzo para demostrar que esta etapa de nivelacién
es concebible tebricamente, pero no puede pensarse que llegue a darse
en )a realidad en un futuro previsible, pues mientras la productividad
arece en los paises en desarrollo también aumenta —¥ a veces con
celeridad mayor— en los paises yva desarrollados.

En consecuencia, el razonamiento que se ha formulado para
demostrar la imevitabilidad de la proteccibn extiende el imbito del
razonamiento clisico y, en vez de considerar una industria aislada, toma
la industria en su conjunto y establece la necesidad de proteccibn
mientras su productividad® siga siendo inferior a la de los pafses més
avanzados y en tanto que esta diferencia de productividad no esté
compensada por diferencias de salarfos,

Esta necesidad de proteccion es ineludible en una juiciosa polftica de
desarrollo v no conspira en forma alguna contra el comercio interna-
cional siempre que s¢ mantenga dentro de los limites exigidos por el
mismo desarrollo. Dentro de tales Mmites, que después explicaremos, la
proteccibn no disminuye las importaciones de un pais en desarrollo,
sino que cambia simplemente su composicibn en consonancia con las
transformaciones estructurales de la economia nacional, Los derechos
aduaneros disminuyen o eliminan algunas importaciones que se sustitu-
vén por produccibn interna, y ello da lugat al aumento de ofras
importaciones de demanda muy eléstica conforme crece el ingreso por
habitante,

Asi pues, si no sobrepasa aquellos lmites, la proteccion no afecta el
volumen total de importaciones, Este volumen esti dado primordial-
mente por las exportaciones de productos primarios de los paises en
desarrollo, ademés de las inversiones de capital y otros elementos
activos del balance de pagos, que se omiten para simplificar el
razonamiento. En este sentido los palses de produccibn primaria que
constituyen la periferia de la economia mundial tienen un papel muy
diferente que el que corresponde a los centros industriales. Como esta
distincibn tiene gran importancia en los problemas de politica comercial
sobre 1os cuales versa este capitulo, se justifica detenerse en ello,

B. PAISES PERIFERICOS Y CENTROS INDUSTRIALES
Si un centro industrial de tanta gravitacibn mundial como son los

Estados Unidos aumenta sus compras de productos primarios en un pais
periférico, las importaciones de articulos industriales aumentarin

para mayor correccién teérica: la productividad marginal de las industrias
que sea pecesario establecer para absorber la poblacion activa disponible,
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correlativamente en tal pafs, aunque con cierta demora, El crecimiento
de. importaciones es, pues, un fenbmeno reflejo. Pero si ese pafs
periférico acrecienta en forma autdnoma sus importaciones del centro,
éste no aumentari perceptiblemente sus compras de productos prima-
rios en la periferia. La periferia tiene un papel pasivo en tanto que el
centro tiene el papel activo, dingmico, en el comercio internacional. El
centro, con su propio ritmo de crecimiento ¥ su demanda de productos
primarios, influye sobre el ritmo de crecimiento de los palses
periféricos; pero & éstos no les es dado influir positivamente en el ritmo
de crecimiento del centro, aunque si en forma negativa, como se
explicari més adelante,

Careciendo pues un pafs periférico de accibn dinfmica sobre Ja
capacidad de absorcibn de productos primarios del ceniro, su propia
capacidad para importar depende primordialmente de lo que el centro
adquiera en el pais periférico. Dicho de otro modo, mientras el centro
puede generar poder de compra internacional en la perifetia, ésta no
puede generar este poder de compra en el centro.

Para comprender todas las consecuencias prhcticas que estas desigual-
dades funcionales iraen consigo se explica ahora otra diferencia muy
significativa, Es una caracteristica universal del desarrollo econdmico
que conforme el ingreso por habitante se eleva por encima de ciertos
minimos, la demanda de productos primarios crece con menor
intensidad que la de articulos industriales y servicios.

Este fénomeno tiene considerable influencia en el comercio entre los
centros industriales en general y los paises de produccibn primaria. A
igualdad de crecimiento del ingreso por habitante, la demanda de
importaciones industriales en la periferia tiende a crecer con més
celeridad que la demanda de importaciones primarias en los centros
industriales. 8i la poblacibn de un pafs periférico aumenta mds
fuertemente que en éstos, se acentha esta disparidad en las tendencias
de crecimiento de las importaciones., Mas todavia, s el ingreso de esc
pais periférico crece en mayor grado que el de los centros, se acentfa la
disparidad sefialtada.?

7Las importaciones de productos primarios en los centros industriales no
aumentan generalmente en un grado compatible con una tasa satisfactoria de
crecimiento en los paises periféricos, La elasticidad-ingreso de la demanda de este
tipo de importaciones en tales centros es por lo comiln baja, ¥ esta baja elasticidad
se acentlia pof la politica restrictiva de la importacidn, Todos estos factores en
conjunto explican por qué las importaciones de productos primarios en los
centros tienden a aumentar con mucha menor intensidad que la demanda de
bienes industriales en los paises periféricos. Cabe citar un ejemplo relevante. A
cada aumento de 1%/o en el ingreso por habitante en los Estados Unidos, las
importaciones de productos primarios tienden a aumentar 0.66%/o, al tiempo que
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En consecuencia, si un pais periférico no ha de crecer en forma
esponitinea con titmo més lento que los centros, y §i sé propone
desarrollarse econbmicamente ¢ ir atenuando la diferencia de ingreso
con ellos —o manteneria por lo menos— tendrf una persistente
tendencia al desequilibrio, pues sus importaciones industriales tenderén
a crecer mis que sus exportaciones primarias. No le es posible a ese pals
aumentar estas Ultimas mediante el estimulo de las primeras. No tiene
pues otra soiucibn que limitar sus importaciones a lo que le permite su
capacidad de pagos exteriores. Ahora bien, si no lo hace mediante una
seleccibn que disminuya o elimine algunas importaciones a fin de poder
aumentar otras, tendrd que verse forzado, por el juego de las fuerzas
econbmicas, a comprimir su ingreso ¥ disminuir su ritmo de crecimiento
pata corregir ¢l desequilibrio, 0 a comprimir las importaciones mediante
la depreciacibn monetaria,

De todos modos, es inevitable la reduccidbn de las importaciones
‘hasta lo que permite la capacidad de pago. La distincibn fundamental
estd entre si esta restriccion se hace espontineamente en detrimento del
ritmo de crecimiento, o se hace de manera deliberada en favor de ese
ritmo, Cualquiera que sea el camino elegido, el pais periférico que asi
procede no esth reduciendo en forma arbitraria el comercio mundial,
sinc que simplemeénte procura restablecer el equilibrio: trata de
mantener sus importaciones deniro de lo que le permiten sus
exportaciones a log centros industriales,

Ahora bien, si este pais exagera su politica restrictiva de importacio-
nes y reduce su volumen més alld de lo necesario para corregir la
tendencia al desequilibrio, afectard adversamente al comercio internacio-
nal reduciéndolo o impidiéndole crecer con el ritmo que de otro modo
tendrfa, Es cierto que un pafs periférico aislado, por su participacidén
relativamentie pequeia en el {rifico mundial, podria disminuir en esta
forma arbitraria sus importaciones sin sufrir en sus exporiaciones, Pero
si varios pafses se fueran sumando a una polftica semejante, los efectos
irian siendo cada vez més intensos y provocarian creciente desequilibrio
en los centros industriales hasta obligarles también a tomar medidas
restrictivas similares a las que tienen que poner normalmente en juego
los paises en desarrollo.

Compruébase pues que si la periferia no tiene un papel dindmico v
positivo en el estimulo del comercio mundial, podria ejercer un grave

un aumento equivalente en €l ingreso por habitante de América Latina tiende a
incrementar la demanda de productos industriales en un 1,58% 0.

Es pues impresionante la disparidad entre las elasticidades-ingreso de la
demanda, Para comegir los efectos de esta dispazidad no hay otro camino que
promover la produccibn industrial en los pafses periféricos, ya que éstos no
pueden obtener todos los bienes industriales que necesitan a cambio de sus
expot{aciones.
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papel negativo, reduciéndolo o debilitando su ritmo de crecimiento,
Esto sucederia si se toman medidas restrictivas de la importacibn més
alli de lo que exige la correccibn de la tendencia al desequilibrio que &l
desarrollo econbmico trae consigo, o si se ptiva a las actividades
exportadoras de los factores productivos que requieren para su normal
desenvolvimiento,

C. DOS TIPOS DIFERENTES DE PROTECCIONISMO

De todo esto se deduce una primera conclusibn muy importante para [a
politica comercial internacional Hay dos tipos de proteccionismo en
los pafses en desarrollo, Primero, ¢l proteccionismo que contribuye a
promover log cambiog estructurales exigidos por el desarrollo econbdmi-
co gin provocar la reduccibn de las importaciones por debajo del
volumen correspondiente a la capacidad de pagos exteriores, y sin
reducir ¢l comercio mundial ni debilitar su ritmo de crecimiento. Y, en
seguida, el proteccionismo que lleva més alld del limite el ajuste de las
importaciones y afecta adversamente al comercio mundial

Seria pues un grave error de criterio confundir estos dos tipos de
proteccionismo o, mis bien dicho, estas dos etapas de una polftica
proteccionista, Condenar la proteccibn en ¢l primer caso significarfa
privar al desarrollo econbmico de uno de sus instrumentos esenciales,
En efecto, la proteccibn permite absorber en la industria una parte de la
poblacibn activa disponible que no requieren la produccibn primaria y
otras ocupaciones en virtud del aumento de su productividad; la otra
parte s¢ absorbe en los servicios, Hay que ver este fenbmeno con el
sentido dinfmico que tiene. No se trata generalmente de un desplaza-
miento a la industria de gente que estaba ocupada en la produccidon
primaria, sino de la degviacibn hacia la industria y los servicios de una
proporcidn creciente del incremento anual de poblacibn activa, En esta
forma va operandose aquel descenso gradual de la proporcion de gente
empleada en la produccibn primaria con respecto al total de gente
ocupada.

Es claro que, si no se fomentara la industria, lz gente que pudiera
desplazarse hacia ella presionaria sobre ¢l nivel de salarios, haciéndolos
descender; ¥ es asl como hemos concedido en abstracto la posibilidad
de una industrializacibn espontinea, de efectos adversos sobre la
relacidn de precios del intercambio ¥ por afiadidura impracticable.

Todo esto demuesira que la industrializacibn, si s¢ mantiene dentro
de los limites referidos, no es incompatible con el desenvolvimiento de
las exportaciones de productos primarios en el grado que lo permita el
crecimiento de la capacidad de absorcion de los centros industriales A
igualdad de otras condiciones, la medida en que se justifique la
industrializacibn dependers del ritmo de crecimiento de las exportacio-
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nes: cuanto menor sea la proporcién del incremento de poblacidon activa
que requiere el crecimiento de éstas, tanto mayor deberdser la amplitud
de la industrializacion,

Ahora bien, el crecimiento de la capacidad de absorcibn de
productos primarios en los centros industriales depende del aumento de
su ingreso, de la elasticidad-ingreso de la demanda de estos productos,
de la intensidad con que estos centros sustituyen las importaciones por
produccibn interna v de los precios de tales productos. El descenso de
precios permitird desde luego aumentar el crecimiento de las exporta-
ciones periféricas de productos primarios. En este sentido, podria
absorberse en la produccibn primaria una parte de la poblacion activa
que de otro modo se emplearia en la industria. Pero ello tiene limites
relativamente estrechos si se considera la periferia de la economfa
mundial en su conjunto 0 a aquellos paises —o grupos de paises— que
tienen gran influencia en ¢l mercado internacional de un articulo dado.
Este mercado tiene una determinada capacidad de crecimiento al nivel
vigente de precios: cada aportacibn de factores productivos ¢n las
actividades exportadoras traerd consigo un incremento neto de ingreso
cada vez menor en virtud de la baja de precios ¥y aun cuando los
rendimientos no sean decrecientes. Llegard un momento en que este
incremento de ingreso sea igual al que se obtendrfa con el empleo de esa
aportacibn de factores productivos en las actividades industriales no
obstante que el costo de los articulos asi obtenidos sea superior al de las
tmportaciones correspondientes, A partir de este punto se justifica
plenamente la proteccidbn, pues permite ¢l empleo de los factores
productivos disponibles con mayor rendimiento econémico. En conse-
cuencia, una baja de precios para estimular el crecimiento de las
exportaciones podria ser econbmicamente conveniente en cierta medi-
da, Es ¢l punto en que la industrializacibn se vuelve econbmica y
antieconbmico el aumento ulterior de las exportaciones, Por el
contrario, antes de alcanzar este punto la industrializacibn seria
antieconbmica,

Se llega asi a una distincibn como la que antes se habia trazado con
respecto a la politica proteccionista, pero desde el &ngulo de la
econotnia interna y no del comercio internacional. La combinacibn de
ambos puntos de vista es ahora posible. En el primer tipo de proteccidn,
las exporticiones siguen creciendo en la medida en que lo permite la
absorciébn de los centros industriales, ¥ las importaciones se ajustan a la
capacidad de pagos exteriores dada por esas exportaciones y demés
elementos del balance de pagos; por su parte, la industrializacibn se
efectha en la medida suficiente para absorber factores productivos
disponibles que no podrian emplearse econbdbmicamente en las activida-
des exportadoras. En el segundo tipo de proteccidon las exportaciones
crecen menos de lo que podrian crecer en virtud de 1a absorcion de los
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centros industriales, o se reducen, seglin sea la intensidad con que la
proteccién les sustrae factores productivos; ¥ en vez de ello se extiende
antieconbmicamente el arecimiento de la industria, con un incremento
del ingreso real inferior al que pudo haberse obtenido si los correspon-
dientes factores productivos se hubieran empleado en las actividades
exportadoras, En resumen, mientras en un caso no se reduce el
volumen del comercio internacional con respecto a lo que hubiera
podido ser y se obtiene ¢l miximo incremento del ingreso real del pafs
en desarrollo, en el otro caso se afecta desfavorablemente al comercio
internacional y se emplean en forma antiecondmica los recursos
disponibles,®

Ya se dijo que esta distincion es de gran importancia en la politica
econdmica intemacional. Enire los objetivos cardinales que las Naciones
Unidas se ha propuesto conseguir en el campo econbdmico hay dos que
atafien en forma especial a este Informe: promover el sano desenvolvi-
miento del- comercio intemacional ¥ contribuir al més intenso creci-
miento de los paises insuficientemente desarrollados. Si para lograr este
segundo proposito fuera necesario sacrificar el primero, se plantearfa un
grave conflicto de objetivos. No es asi sin embargo. La politica
proteccionista exigida por el desarrollo econbmico de los paises
periféricos no tiene por qué vulnerar el comercio internacional si esa
politica se mantiene dentro de los limites impuestos por la propia
conveniencia econdbmica de los paises en desarrollo. El reconocimiento
de esta compatibilidad de objetivos tendra comsecuencias de gran
alcance en la orientacion de la politica comercial internacional. Desde el
punto de vista estricto del desarrollo, la proteccibn no responde a una
necesidad excepcional ni transitoria, sino que es una exigencia
sistemitica y de largo alcance, Una politica comercial que tenga un
punto de partida diferente al de este principio entorpecers el desarrollo
econdbmico o traerh consigo 1a necesidad de continuos y trabajosos
ajustes que podrian evitarse si se reconociera plenamente ese principio.
A largo plazo, tal politica perjudicaria también el progresn del comercio
mundijal. .

Es claro que aunqgue la proteccidén, dentro de los limites referidos,
sblo tieme por consecuencia el cambio en la composicion de las
importaciones, ¥ no en su volumen, no por eso deja de causar ciertos
trastornos en algunos pafses industriales; y ello debe siempre tenerse en
cuenta en un plano de cooperacibn internacional. Son los trastornos
inherentes a todo proceso de adaptacibn en la dindmica de la economia.

85in embargo, se concibe ¢l caso de que un pais, a pesar de estos efectos
desfavorables, desarrolle con la proteccion actividades internas que le disminuyen
su vulnerabilidad econdémica exterior. Las ventajas de la mayor estabilidad deben
contrapesarse con las desventajas de este tipo de proteccidn.
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Mientras este cambio de composicibn afecta desfavorablemente ciertas
importaciones, -imprime gran esifmulo a otras. En la América Latina
—como tantas veces lo hemos analizado— tiende a bajar la proporcién
de importaciones de articulos industriales de consumo no duradero y a
aumentar la de materias primas, bienes de capital ¥ bienes duraderos de
consumo, Las repercusiones de estos fendmenos son’ diferentes seghn
los paises de origen. Los Estados Unidos y Alemania, que entraron mas
tarde que otras naciones en la exportacidn de manufacturas a la
América Latina, figuran en primer lugar entre los pafses favorablemente
afectados por estos cambios estructurales. En el otro extremo ha de
mencionarse a2 la Gran Bretafia y a Francia, cuyas exportaciones de
manufacturas de consume corriente o ficilmen te sustituible han sufrido
sensiblemente con el desarrollo econbmico de 1a periferia,

En consecuencia, si bien la politica proteccionista exigida por ¢l
desarrollo no afecta el volumen total de las importaciones provenientes
de los centros industriales, tiene gran repercusion sobre el origen de
estas importaciones y obliga a un esfuerzo de readaptacion que suele ser
dificil ¥ tomar largo tiempo para cumplirse, Trétase, sin embargo, de
transformaciones inevitables y no tienen por qué negar validez a una
politica proteccionista, si bien aconsejan considerar cuidadosamente las
condiciones concretas en que ha'de aplicarse.

Cuando se disponga, como es de esperar, d¢ proyecciones del
desarrollo del conjunto de la América Latina en distintas hipbtesis, se
podri tener una idea de los cambios de composicidn que serd necesario
seguir introduciendo en las importaciones, y ello podri dar adecuada ¥
previsora orientacibn al proceso de readaptacidén del comercio exterior
de los centros industriales,

1. CRECIMIENTO Y VULNERABILIDAD °
A, CARACTER ESTRUCTURAL DE LA SOLUCION

Trataremos de explicar en esta seccidbn cdmo el crecimiento del ingreso
a un ritmo superior al que permiten las exportaciones y la continua
fluctuacion de éstas provocan la irrupcidn de fuerzas inflacionarias que
perturban la estabilidad monetaria de nuestros paises.

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

De Ralil Prebisch, “El falso dilema entre desarrollo econdmico ¥ estabilidad
monetaria”, Boletin Economico de América Lating, Vol. V1 N© 1, marzo 1961,
pdginas 3 - §, '
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Sin estas transformaciones se planteari siempre el dilema enire una
politica de estabilidad monetaria que someta el desarrollo econbmico al
ritmo ¥ la fluctuacibn de las exportaciones, o el empefio de contrarres-
tar los efectos de estos fenbmenos mediante la inflacibn, En nuestros
paises es de aplicacibn dificil una politica correctiva de carlcter
compensatorio por las consideraciones que se harin a su tiempo.

Comencemos zhora por la explicacibn de la indole del fenbdmeno
estructural, recordando brevemente lo que venimos exponiendo de
tiempo atris en la CEPAL,

B. LAS EXPORTACIONES COMO FACTOR LIMITATIVO
DEL CRECIMIENTC

El aecimiento de las exportaciones establece un limite miximo al
ritmo de desarrollo de un pais periférico, Este limite esth dado por la
intensidad con que aumenta la demanda de importaciones a medida que
arece el ingreso por habitante. Un sencillo ejemplo sirve para ilustrarlo.
Supbngase que las exportaciones primarias arecen a razon de 20/o
anualmente y por habitante. El ingreso pot habitante sblo podri crecer
con la misma intensidad si la demanda de importaciones aumenta
también en 29/0, 0 sea si su elasticidad ingreso es de |1, Pero si el
aumento de las importaciones es mis intenso, no ser§ posible que el
ingreso por habitante crezca espontaneamente con la misma fuerza que
las exportaciones. En efecto, si las importaciones tendieran a crecer en
1.50 por cada 19%/¢o de incremento del ingreso por habitante, éste no
podri crecer hasta 20/, pues la demanda de importaciones aumentaria
en tal caso a 3%/o, superando asi la tasa de 29/o con que se desarrollan
las exportaciones. Evidentementie, no podria contingar por mucho
tiempo un desequilibrio exterior de esta naturaleza.'® Para que el
desarrollo se cumpliera con equilibrio exterior, el crecimiento del
ingreso por habitante no podria exceder del limite de 1.33 por afio,
pues esta tasa, dada la elasticidad ingreso de la demanda de importacio-
nes, harfa crecer en 29/o a estas (ltimas, 0 sea la misma tasa de las
exportaciones.

Ahora bien, para que el ingreso por habitante pudiera crecer aritmo
superior, serfa indispensable sustituir importaciones. En el ejemplo
anterior, habria que sustituir el 19/0 de las impottaciones, por ano ¥
pot habitante, para que el ingreso pudiera elevarse en 20/o. Una tasa de
30f0 en éste, exigitfa un aumento de 4.59/o en la demanda de

%por razones de simplicidad expositiva se considera un balance de pagos
formado solamente por exportaciones e importaciones. No tendria objeto
introducir aqui sus otros elementos constitutivos.



importaciones y habria, por lo tanto, que satisfacer el 2.5¢%/o de ellas\
con produccibn interna a fin de que este ritmo de arecimiento pudiera
cumplirse en equilibrio din4mico.

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

Esta disparidad en las tendencias del comercio exterior resulta de un
hecho bien conocido: al subir el ingreso por habitante tiende a elevarse
con mayor fuerza la demanda de articulos industriales que la de
articulos primarios, Los paises periféricos importan los primeros y
exportan los segundos. La situacibn de los grandes centros industriales
es completamente opuesta. En estos centros no se justifica en forma
alguna la sustitucién de importaciones por razones de crecimiento. Si se
efecthia por otras razones, tiende a debilitarse m4s atn la elasticidad
ingreso de la demanda de productos primarios, y, como consecuencia de
ellos, los pafses periféricos que los exportan tienen que acentuar sy
politica sustitutiva para lograr la misma tasa de crecimiento del ingreso,

Despréndese de todo esto que, a igualdad de tasa de incremento de la
poblacion, un pais periférico no puede crecer espontineamente al
mismo ritmo de los centros con los cuales comercia, debido a la
disparidad de elasticidades, agravada generalmente por la politica
proteccionista de aquéllos, Es, pues, ineludible la sustitucion .de
importaciones (v el desarrollo de exportaciones industriales a los
centros) para corregir esas disparidades, Y como los paises de la
periferia latinoamericana aumentan su poblacibn con una intensidad
mucho mayor que la de aquellos centros, més fuerte abin tiene que ser
este proceso,

El proceso sustitutivo tendrf que continuar persistentemente mien-
tras el ingreso contintie creciendo mé4s que las exportaciones, aunque e}
coeficiente de elasticidad de la demanda de importaciones no es
constante, como se supuso en ¢l ejemplo para simplificarlo. Depende
del ritmo de crecimiento del ingreso por habitante, de las transforma-
ciones que ocurren en la misma demanda por las mudanzas en la técnica
y las preferencias de los consumidores, de los cambios en la composi-
¢ibn de las importaciones por la politica sustitutiva, y del costo de las
sustituciones,

C. IMPROVISACION DE LA POLITICA SUSTITUTIVA
Si la realidad se desenvolviera en esta forma —con el crecimiento regular
¥ constante de las exportaciones— seria relativamente facil determinar

la intensidad del esfuerzo sustitutivo que habri de cumplirse anvalmen-
te. Pero no sucede asi. Las exportaciones estdn sujetas a un continuo
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movimiento ondulatorio que chflculta la aplicacibn sistemética de esta
politica,

Cuando en la fase favorable de este movimiento las exportaciones
crecen con relativa celeridad, la economia interna cuenta con todas las
importaciones necesarias para desarrollarse, sin que se perciba aparente-
mente la necesidad de sustitucibn, Todo va bien mientras las
exportaciones siguen creciendo o se mantienen en nivel elevado y sila
politica monetaria ha sido prudente; aspecto este Gltimo que considera-
remos mis adelante, Pero tan pronto como las exportaciones declinan,
el pais se encuentra con que su ingreso global se ha dilatado en tal
forma que requiere un volumen de - importaciones superior al que
permiten pagar esas exportaciones en descenso. La polftica sustitutiva
de importaciones tiene asi que improvisarse. No se aplica generalmente
en forma previsora, con anticipacién a las exigencias del desarrollo, sino
como imposicidén de circunstancias criticas ¥ cuando ya ha ocurrido el
desequilibrio exterior,

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

Es indispensable ante todc anticipar las medidas sustitutivas sin
esperar a que el desequilibrio exterior las imponga en forma perentoria.
Precisamente en la fase ascendente, cuando se acrecienta el ahorro y
hay mayores recursos para importar bienes de capital, serfa el momento
de poner el acento en la politica sustitutiva.

:Cbmo prever las sustituciones? ;Como anticiparse a la exigencia de
futuros acontecimientos? Es éste un problema al que la secretar{a de la
CEPAL viene dedicando atencidbn de muche tiempo atris y con ese
proposito se hicieron los primeros ensayos de andlisis y proyecciones
del desarrollo econdbmico. Creo que se ha avanzado lo suficiente como
para determinar las exigencias de la polftica sustitutiva de importacio-
nes, ¥ por ello, y a pesar del interés que tiene, no me detendré en este
punto que rebasarfa el campo de esta exposicibn.

D. LA ECONOMICIDAD DE LA SUSTITUCION DE IMPORTACIONES

Se ha avanzade mucho menos en cuanto a la dilucidacibn del problema
de la economicidad de las actividades sustitutivag. Al afrontarlo no ha
habido, en general, un criterio selectivo, sino que se han seguido
congideraciones circunstanciales, Ocurrido el desequilibrio exterior, se



ha acudido con frecuencia a la restricciébn de las importaciones de
bienes terminados de consume con medidas que, aunque no se lo
propusieran, han traido consigo el aliento de la produccibn sustitutiva,
cualquiera que fuere la indole de estos bienes,

El propbsito laudable de facilitar asi importaciones esenciales al
funcionamiento de la actividad econbOmica, 2 expensas de aquellas
importaciones de bienes terminados de consumo, ha vuelte cada vez
mis rigida la composicibn de las importaciones, con serias consecuen-
ciag para algunos paises. Bsas consecuencias podrian darse también en
otros gi no se sigue una politica sustitutiva racional y previsora,

En efecto, es tal la deformacibn de las importaciones, que han
quedado limitadas 2 las de materias primas, bienes intermedios
indispensables para mantener la actividad econbmica y algunos bienes
de capital, junto con articulos imprescindibles de consumo directo.
Sucede entonces que cualquier disminucibn. sensible de la capacidad
para importar tiene consecuencias depresivas sobre la economf{a, por las
dificultades para abastecerse en el exterior de aquellos bienes indispen-
sables e impostergables No deja de ser paradbjico que la industrializa-
cibn, en vez de contribuir notablemente 2 la atenuacibn del impacto
interno de las fluctuaciones exteriores, esta llevindonos hacia un nuevo
tipo de vulnerabilidad exterior que o conociamos antes.

Todo ¢llo tiene gran importancia no sblo pata el buen funciona-
miento de la politica monetaria, sino para la misma politica de
desarrollo econbmico, y, por tanto, es imprescindible formular una
politica sustitutiva que permita combinar las exigencias de economici-
dad con el proposito de dar a la economia su miximo de resistenicia
estructural a las fluctuaciones exteriores.

Razones de economicidad debieran llevarnes nuevamente a conside-
rar una situacibn en que serfa posible importar una vasta gama de
productos terminados de consumo cuya produccibn sustitutiva resulta
menos econbmica que la de otros bienes, con lo cual se podrd mejorar o
recuperar el margen comprimible de importaciones, condicibn esencial
de la flexibilidad anticiclica,

E. LA DISCRIMINACION CONTRA LAS EXPORTACIONES

Es claro que el desartrollo de nuevas exportaciones —ademés de las
tradicionales— ayudari considerablemente al cumplimiento de ese
propbsito, Esto nos lleva a examinar la otra falla fundamental: la
asimetria de la politica de desarrollo. La necesidad de sustituir
importaciones, y de proteger para ello las actividades sustitutivas, ha
sido ineludible, Pero no se ha dado ¢l mismo estimulo a las
exportaciones. 8¢ ha discriminado en favor de la sustituci6én industrial y
en contra de las exportaciones, principalmente de las exportaciones
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industriales. La politica jdeal habria sido dar a las exportaciones un
estimulo que restableciera la paridad de condiciones con las actividades
sustitutivas, v ello no significa necesatiamente equivalencia de estimu-
los. '

Conviene examinar este aspecto por la importancia que reviste,
Consiste esencialmente en lo siguiente, La limitacibn de ia demanda
exterior de exportaciones primarias obliga a destinar parte del incre-
mento de factores productivos a actividades sustitutivas. Como su
productividad es inferior a la de los grandes centros, £s necesario darles
un subsidio de cierta cuantia en forma de proteccibn aduanera, Sin
embargo, existirfan posibilidades de desarrollar con un subsidio de
cuantia inferior nuevas actividades de exportacibn industrial, con las
cuales se podria obtener por el intercambio mayor cantidad de articulos
industriales que los que se conseguiria con la produccibn sustitutiva.

Al subsidiarse esta Gltima produccién, ¥ no la destinada a nuevas
exportaciones (industriales o primarias) se han malogrado posibilidades
de exportar que, de haberse aprovechado eficazmente, habrian dismi-
nuido la amplitud de la politica sustitutiva o habrfan permitido un
mayor ritmo de¢ crecimiento de la economia,

Es cierto que no se trata de un problema dé ficil solucibén prictica,
pero es indudable que la falta de una politica de subsidios, especialmen-
te para las nuevas exportaciones y, méis ahin, el subsidio negativo que ha
significado a veces la sobrevalunacibn monetaria, han llevado a los paises
latincamericanos a desperdiciar posibilidades de exportacion en detri-
mento de su desarrollo econbmico,

Debe recordarse, sin embargo, que algunos paises, conscientes de
esta necesidad de alentar las exportaciones, han recurrido a tipos
mltiples de cambijo. Es discutible si ésta sea la mejor férmula. Como
quiera que fuere, los tipos mfltiples han sido barridos por la ortodoxia
monetaria, sin que se haya aplicado en su lugar una polftica racional de
subsidios, que por lo deméis, podria encontrar también otras formas de
resistencia doctrinaria. Todo esto tiene que ser objeto de seria
discusibn, y es de esperar que en la revisibn de la politica de
cooperacibn econbmica con los pafses latinoamericanos se atribuya
toda la importancia que merece a este problema.

- Conviene explicar ahora por qué nos hemos referido a nuevas
exportaciones y no a las que ya venfan desartollindose, Hay algo a este
respectd gue RO necesita mayor demostracibn, Si la demanda exterior
permitiera empiear todo el incemento de poblacibn activa y otros
factores productivos en las exportaciones habituales, seria absurdo
emprender actividades sustitutivas que rindan un producto neto
inferior, Este es en el fondo el razonamiento clasico de indole
esencialmente estitica,



Sucede, sin embargo, que al aumentar las exportaciones més allh de
cierto punto, bajan sus precios tanto para el incremento como para las
exportaciones que ya se realizaban, ¥y el producto neto que as{ se
obtiene es frecuentemente inferior al que podria lograrse en las
actividades sustitutivas, o incluso resulta negativo. Este es el argumento
fundamental en favor de la proteccibn en los pafses en desarrollo, cuyas
exportaciones tienen en el resto del mundo una elasticidad ingreso de
demanda muy inferior ala de las importaciones industriales en nuesttcs
paises.

IV. LA INDUSTRIALIZACION LATINOAMERICANA:
INSUFICIENCIAS Y MEDIDAS CORRECTIVAS!!

A, FALLAS E INSUFICIENCIAS DE LA INDUSTRIALIZACION

La industrializacibn progresiva de América Latina, como exigencia
ineludible del desarrollo econbmico, deriva de un hecho simple y
conocido: a medida que crece el ingreso por habitante, la demanda de
productos indusiriales tiende a crecer con intensidad mayor gue la de
productos primarios. Este hecho se debe a las transformaciones de la
demanda y de la técnica productiva.

Si la mayor demanda relativa de productos indystriales pudiera
satisfacerse con importaciones obtenidas a cambio de exportaciones
primarias, sin desmedro de sus precios, no se impondria esa exigencia de
la industrializacibn. Sucede, sin embargo, que las exportaciones
primarias estin también sujetas en el resto del mundo a esa misma
disparidad de la elasticidad-ingreso de la demanda, disparidad que suele
acentuarse por medidas restrictivas de la importacion de productos
primarios,

He aqui la razbn fundamental de que las exportaciones de productos
primarios de los pafses latinoamericanos hayan crecido con relativa
lentitud, sin que ello signifique desconocer que han agravado esta
tendencia ciertos errores deplorables de la politica econbmica,

No hay sintomas de que esta tendendia al crecimiento pausado de las
exportaciones primarias vaya a modificarse en un futuro previsible. En
consecuencia, si se ha de acelerar el ritmo de desarrollo de los paises
latincamericanos serd indispensable que la industrializacibn se acelere.

1pe CEPAL, Desarrolio Econdmico, Planteamiento y Cooperacion Interng.
cional Este informe fue presentado al noveno periodo de sesiones de la Comisién
efectuado en Santiago de Chile en mayo de 1961, Fue reproducido en 1973 en fa
serie conmemorativa del X3V aniversario de la CEPAL. Las secciones reproduci
das aqui cotresponden a las piginas 18 - 27 de esa versidn,
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La amplitud de esta transformacibn estructural de la economia no es
en modo alguno arbitraria, Para conseguir un ritmo determinado de
aecimiento econbmico, superior al de las exportaciones primarias, ¢l
proceso de industrializacién tiene que alcanzar también una determina-
da magnitud, dada la intensidad de la demanda de sus productos.

Todas estas tendencias son susceptibles de cuantificarse, y asf hay
que hacerlo para formular los objetivos concretos de la politica de
desarrollo econbmico.

Si bien la cuantfa de la produccibn industrial no es arbitraria, su
composicibn si 1o ha sido en la experiencia latinoamericana, Desde este
punto de vista, el proceso de industrializacibn adolece de tres fallas
fundamentales que han debilitado su contribucion al mejoramiento del
nivel de vida, a saber: a) toda la actividad industrializadora se dirige
hacia el mercado interno; b) la eleccién de las industrias se ha hecho por
razones circunstanciales, més que por consideraciones de economicidad,
¥ ¢) la industrializacién no ha corregido la vulnerabilidad exterior de los
palses latinoamericanos.

La excesiva orientacién de la industria hacia el mercado interno es
consecuencia de la polftica de desarrollo seguida en los paises
latinoamericanos y de la falta de estimulos internacionales para sus
exportaciones industriales,

La politica de desarrollo ha sido discriminatoria en cuanto a las
exportaciones. En efecto, se ha subsidiado —mediante aranceles u otras
restricciones— la produccidn industrial para el consumo interno, pero
no la que podria destinarse a la expartacion. Se ha desenvuelto asi la
produccibn de numerosos articulos indusiriales de costos muy superio-
res a los internacionales, cuando.pudo habérselos obtenido, con
diferencias de costos mucho menores, a cambio de exportaciones de
otros articulos industriales que podrian haberse producido méis ventajo-
samente, Lo mismo podr{a decirse de nuevas lineas de exportacibn
primaria ¥ aun de lineas tradicionales dentro de ciertos limites
relativamente estrechos.

Sin embargo, no habrfa bastado poner a la produccién exportable én
€l mismo pie de igualdad que la produccibn interna. En los grandes
centros se hubieran necesitado medidas que facilitaran ciertas importa-
ciones industriales provenientes de los paises en desarrollo, dando a
éstos mayor capacidad para importar precisamente aquellos productos
en que son mis grandes las diferencias de costos, Se habr{a desarrollado
as{ en el campo industrial una conveniente divisién del frabajo, muy
diferente del esquema tradicional de intercambio de bienes primarios
por productos industriales,

Hasta tiempos recientes, tampoco hubo esfuerzos ponderables para
establecer esta divisibn del trabajo industrial entre los pafses latinoame-
ricanos.



En cuanto a la segunda falla de la industrializaciébn —la ausencia
frecuente de consideraciones de economicidad—, se debe en gran parte a
la faita de una politica previsora, que era desde luego muy dificil
cuando los paises latinoamericanos carec{an de experiencia en esta
materia, El proceso de industrializacidn no ha sido constante ni regular.
Se le ha dado fuerte impulso bajo la presibn de las circunstancias, es
decir, cuando habfa dificultades para importar por escasez de divisaso
por conflictos exteriores.

Se ha resiringido entonces 10 que era més facil hacer sin perturbar el
desenvolvimiento de la economia interna: las importaciones de produc-
tos terminados, especialmente los de consumo. Surgieron asf las
correspondientes industrias. Pero lo mis ficil no es siempre lo més
econdmico, En muchos casos, producir ciertas materias primas, bienes
intermedios industriales o bienes de capital habria representado, oon
respecto al mercado internacional, menores diferencias de costos que en
el caso de los bienes de ¢consumo,

De la combinacibn de lag dos primeras fallas de la industrializacién
surge la tercera; no haber fortalecido estructuralmente la economia
latinoamericana para resistir a las fluctuaciones y contingencias exterio-
res. En efecto, a falta de una adecvada divisibn de trabajo industrial —y
también agricola~, la politica sustitutiva de importaciones ha tenido
que ir mucho mis lejos de lo que hubiera sucedido de otro modo, Y
como se ha dado preferencia a la sustitucibn de bienes de consumo, se
termind sustituyéndolos casi por completo en los paises industrialmente
més avanzados de América Latina, o se estd a punto de hacerlo. Las
importaciones quedan asi limitadas a las materias primas e intermedias
indispensables para mantener la actividad econbmica corriente v a los
bienes de capital.

Esto aparejbé un nuevo tipo de vulnerabilidad, por haber desaparcci-
do el margen comprimible de las importaciones, Cuando las exportacio-
nes disminuyen ciclicamente, no poder importar esos bienes esenciales
afecta desfavorablemente a! ritmo de crecimiento y hasta lleva a la
contraccion de la economia.

Se dijo mis arriba que la industrializaci6n era una exigencia
ineludible del desarrollo, Ahora bien, dada la considerable diferencia de
nivel tecnolbgico y densidad de capital con los grandes centros, la
industria periférica tiene generalmente una productividad muy inferior,
no compensada con salarios proporcionalmente més bajos. De ahi la
necesidad de proteccibn aduanera u otra forma de subsidio, esto es, un
esfuerzo deliberado de industrializacién,

Cabe concebir en abstracto la industrializacidbn espontinea. Si los
salarios fueran més bajos, proporcionalmente a las diferencias de
productividad con los grandes centros industriales, no habria necesidad
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de protecciobn,'? Sin embargo, ello significaria una pérdida considerable
de ingreso real para los palses de produccibn primaria, pues la baja de
salarios serfa concomitante —salvo en casos excepcionales— con el
deterioro de la relacibn de precios del intercambio exterior,

La trascendencia de este punto merece una breve digresion, Una de
las funciones dindmicas de la industria —y de las actividades que con
ella se desenvuelven— es absorber aquella parte del incremento de
poblacibn activa que el progreso técnico hace o puede hacer innecesaria
en la produccibn primaria con la artesanfa y con los servicios no
calificados. La proteccion permite a la industria cumplir esta funcibn
absorbente al nivel de salarios existentes o aun a mayores salarios,

No habiendo proteccibn, el incremento de la poblacibn activa
presionara sobre los salarios de la produccibn primaria y el descenso de
ellos estimulara las exportaciones, Salvo en casos especiales, los precios
de éstas descenderin también, dadas las limitaciones de la demanda
exterior,

En este razonamiento abstracto se concbe un descenso de tal
amplitud que los salarios compensen las diferencias de productividad
con los grandes centros, Se habria legado entonces al punto de
industrializacibn espontinea, pero a expensas del deterioro de la
relacibn de precios del intercambio exterior,

La proteccibn tiende a contrarrestar los efectos deprimentes que de
otro modo el incremento de poblacibn activa tendria sobre los salarios
de la produccibn primaria ¥ sobre la relacibn de precios, En esta forma,
la proteccibn no sblo contribuye a evitar el descenso de salarios, sino
que también permite a éstos elevarse a medida que aumenta la
productividad en las actividades primarias.

En efecto, no basta e] progreso técnico de esas actividades para que
suban sus salarios, Es indispensable que ¢l incremento de la poblacibn
activa, que alll deja de ser necesarid, se absorba en la industria y en
otras actividades. Gracias a ello, las actividades primarias podran retener
—mediante ¢l alza de salarios— el fruto de su progreso técnico. Sino
sucede asi —y no hay medidas de otra {ndole para evitarlo—, las
actividades exportadoras transfieren al exterjor todo o parte del fruto
de su aumento de productividad, o més alin en casos extremos,

Tal es la tesis que aquf se sustenta. Hay una tendencia al deterioro de
la relacibn de precios, y la industrializacion deliberada y no esponténea
tiende a contrarrestarla, L.a medida en que ello ocurra depende de la
intensidad de la industrializacibn frente a esa tendencia. Si a pesar de la
industrializaciébn ha habido deterioro, ello es claro sintoma de que el
proceso no tuvo intensidad bastante para contrarrestarlo.

12ge emplea aqui la palabra proteccion en su acepciébn mas amplia, como
subsidio otorgado a una actividad, cualquiera que sea su forma.,
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La accibn deprimente sobre los salarios no siempre s¢ manifiesta en
¢l deterioro de la relacibn de precios cuando avanza el progreso técnico,
Segln se dijo, hay casos especiales. En efecto, si la produccién primaria
encuentra obsticulos naturales para expandirse, o se restringe por
designio de los empresarios, no ascienden los salarios ni descienden los
precios con el progreso técnico. Solo aumentan la renta del suelo o las
ganancias de los propios empresarios. En tal caso, la retencibn en el pafs
del fruto del progreso técnico depende de que la produccibn se
encuentre o no en manos nacionales. Hay casos en que el estado capta
agimismo parte de este fruto a través del impuesto, o en que la accibn
sindical consigue el mismo efecto,

Lo que se ha expresado mds arriba acerca del aumento de las
exportaciones primarias no ha de interpretarse en forma simplista, Es
indudable que conviene a los pafses latinoamericanos expandir estas
exportaciones, pero siempre que no sobrepasen ciertos limites impues
tos por el mercado mundial, También en ¢sto hay consideraciones de
economicidad.,

La solucibn més econdmica seria alentar las exportaciones tradicio-
nales hasta que el aumento del ingreso real asf obtenido no fuera
mferior al que se logra empleando los mismos factores productivos en
actividades industriales o en otras actividades primarias, ya sea para la
exportacibn o para el mercado interno, Pero esto no tiene solucidon
espontinea y constituye uno de los aspectos mis delicados de la
politica de desarrollo econdmico.

El deterioro de la relacibn de precios es uno de los efectos regresivos
en la distribucibn del ingreso que se dan en virtud de lo precario del
desarrollo econdmico y que justifican una politica redistributiva, Pero
en este caso el efecto regresivo se opera en el Ambito exterior y plantea
un serio problema a la politica de cooperacibn internacional

B. LA CORRECCION DE LAS FALLAS FUNDAMENTALES DE LA
INDUSTRIALIZACION

Superar las tres fallas fundamentales de la industrializacibn que antes se
han indicado exige medidas correctivas de la mayor importancia, que no
siempre estin al alcance de los paises latinoamericanos y que conviene
examinar brevemente,

Como antes se dijo, la industria se ha orientado exclusivamente hacia
la sustitucibn de importaciones en desmedro de las posibilidades de
exportacidn, tanto de productos industriales como de nuevos productos
primarios, El mercado comfin constituye una solucibn parcial de este
problema. Se ha dado ya el paso inicial con la formacidon en Montevideo
de la Zona Latinoamericana de Libre Comercio ¥ con la unidén aduanera
centroamericana, El tratamiento diferencial que los paises miembros se
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otorgan entre si significa en realidad un subsidio que el pafs importador
ofrece al pafs exportador. Esto, al alentar las exportaciongs, permitird
transformar gradualmente la estructura de la produccién, El subsidio es
reciproco, y en las negociaciones habri de procuratse asegurar la
equivalencia de ventajas con los reajustes que haga aconsejable la
prictica del Tratado.

Este principio de reciprocidad es de primordial importancia para que
los pafses miembros avancen con decisibn en la rebaja y eliminacién
progresiva de derechos aduaneros y otras restricciones,

Sin embargo, los reajustes que exige la aplicacion de este principio
no podrin ser inmediatos, Transcurrird cierto tiempo hasta que el pafs
que exporta persistentemente a la zona més de lo que importa pueda
corregir esta situacién, acelerando sus medidas de liberacién. Mientras
tanto, el pafs deficitario tendrd que emplear reservas monetarias €scasas
para liquidar su excedente de importaciones, y ello podria conducirlo a
debilitar sus propias medidas de liberacibn comercial

De ahi la necesidad de complementar el Tratado de Montevideo con
la organizacibn de un sistema de créditos reciprocos dotado de
adecuados recursos internacionales. Lejos de ser incompatible con la
convertibilidad monetaria, este sistema contribuird a darle vigencia
efectiva, La falta de un sistema de créditos hard mucho més lenta y
trabajosa que lo que es de suyo, la marcha hacia el mercado comtin.

El desarrollo de las exportaciones industriales entre los paises
latinoamericanos llevari a la rebaja de los costos de produccibn y dard a
ciertas industrias posibilidades de exportacion al resto del mundo. Una
politica de estimulo y la cooperacibn de los grandes centros podrian
acentuar este movimiento,

Ya se explich también que el proceso sustitutivo se ha dirigido
preferentemente hacia las industrias de consumo, con la consigniente
deformacibn y rigidez de las importaciones. El desarrollo progresivo del
mercado com(n permitiri impulsar la sustitucibn coordinada de
importaciones de materias primas, productos intermedios y bienes de
capital provenientes del resto del mundo, haciendo asl posible la
importacion de bienes de consumo. Los mismos resultados se obtendran
desarrollando nuevas exportaciones dentre del mercado y al resto gel
mundo. Aparte la mayor economicidad que ello significa, las impotta-
ciones volverin a diversificargse, recuperando la flexibilidad que ahota
esthn perdiendo.

La deformacibn de las importaciones esth llevando a los pafses
latinoamericanos a una nueva forma de vulnerabilidad externa gue antes
no conocfan, Aparece esta vulnerabilidad cuando descienden las
exportaciones y no hay recursos suficientes para cubrir las importacio-
nes que requiere el nivel de crecimiento econbmico alcanzado.
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El correctivo indicado no es contraer el ingreso hasta que las
importaciones desciendan a la cantidad que sea posible cubrir con
exportaciones, sino reajustar las primeras para qué con menor cantidad
de ellas pueda mantenerse y seguirse elevando el nivel de ingreso,

Se necesita para esto que haya un margen comprimible en las
importaciones, ¥ aquf esth ¢l punto critico. En efecto, ya se vio que el
avance de la politica sustitutiva va reduciendo el margen comprimible
hasta hacerlo insuficiente para practicar este reajuste, El crecimiento
econbmico sufre entonces un retroceso o debilita su ritmo hasta que 1a
situacibn se corrige gracias a la sustitucibn de importaciones y el aliento
de nuevas exportaciones, cuando son posibles, Mientras, esas dificulta-
des de la economia avivan las fuerzas inflacionarias,

Esta experiencia encierra una ensefianza positiva. El origen del mal
reside en no seguir una polftica previsora, que se anticipe a las
exigencias del desarrollo .econdmico en vez de limitarse a responder a
ellas improvisadamente. Suele suceder que cuando las exportaciones se
desarrollan en forma satisfactoria, con holgados recursos para absorber
crecientes importaciones, no se advierte la necesidad de medidas de
sustitucibn de importaciones y aliento de exportaciones,

No hay que esperar que las exportaciones caigan para seguir esa
politica, En realidad, la sustitucion de importaciones y el aliento de las
nuevas exportaciones tiecnen queé constituir un proceso continuo y
regular, mientras no se corrijan aquellas disparidades de comercio
exterior de que se hablo en otro lugar, Si esta polftica se aplica asf, no
serd necesario que aumenten las exportaciones para que suba la
ocupacibn interna, ni ésta se delibitard cuando aguéllas desciendan, La
ocupacibn también aecerd en forma continua y regular al ritmo de
crecimiento de la poblacibn activa, cualquiera que sea la fluctuacion de
las exportaciones,

Asf pues, la solucibén del problema de la vulnerabilidad exterior es de
caricter esencialmente estructural ¥ no anticfclico. Pero requiere el
complemento de ciertas medidas de este Qiltimo carhcter para su mayor
efectividad, Con tal objeto, habria que preocuparse de que las
importaciones recuperen su flexibilidad, sobre todo para hacer frente a
fluctuaciones de amplitud extraordinaria, Ademas se conciben otras
medidas anticiclicas para aprovechar al miximo las posibilidades de
inversibn cuando las exportaciones crecen y para propender al
desenvolvimjento regular de las inversiones internas, Todo ello sin
perjuicio de medidas de cooperacibn internacional para mitigar la
fluctuacibn de las exportacionies.
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V. INDUSTRIALIZACION SUSTITUTIVA Y
POLITICA COMERCIAL '3

A. IMPORTANCIA DE LAS DISPARIDADES EN LA DEMANDA
INTERNACIONAL

Las dos guerras mundiales ¥ la gran depresidon entre ellas trastornaron el
sistema econdmico internacional legado por el siglo XIX. La ilusibn
pertinaz de restaurar ese sistema en condiciones muy diferentes de las
que en aquellos tiempos prevalecieran, ha debido abandonarse final-
mente para dar paso al reconocimiento de que un nuevo orden se
impone también en el plano intermacional,

El Mercado Comiin Europeo, el Comecon de los palses socialistas, la
nueva politica de los Estados Unidos tendiente a la rebaja ¥ eliminacibn
de aranceles entre los grandes centros industriales de la Comunidad del
Atlantico, son claras manifestaciones de la blsqueda empeiiosa de
nuevos caminos. Y también los propbsitos de integracidn latinoameri-
cana: audaz ¥y decisivo €l de los pequeilos palses centroamericanos, y un
tanto receloso, aunqué promisor, ¢n sus primeros pasos, el de la
Asociacibn Latinoamericana de Libre Comercio.

Esta exploracibn de nuevas soluciones, fragmentaria y a veces
contradictoria, ha impuesto la. necesidad de una revisibn a fondo del
estado de cosas actual. No es otra la significacion de la Conferencia de
las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo, Resulta sumamente
alentador como sintoma que los pafses latinoamericanos se encuentren
conspicuamente entre los que promovieron esta iniciativa, Esa conferen-
cia les dari a todos ellos, como a toda la periferia del mundo, la
oportunidad histbrica fimicz de contribuir con los paises desarroliados a
la construccidn de un nuevo orden econdmico internacional, pero bajo
un signo muy diferente del de aquella conferencia de La Habana
superada ahora por el curso de los acontecimientos,

Se perciben claramente grandes posibilidades. Los pafses de Europa,
tanto los de economia privada como los socialistas, han logrado tasas
elevadas de crecimiento, También lo ha conseguido el Japbn y es de
esperar asimismo que los Estados Unidos puedan hacerlo con su enorme
potencial de capitalizaciOn y consumo. ;Cdmo podrian los paises en
desarrollo aprovechar esa expansibn econbmica de los pafses més
avanzados? ;Cbmo, a su vez, podrian €stos enconirar en la expansibn
de las economias periféricas mercado creciente para los bienes de
compleja fabricacibn en que se hacen evidentes sus ventajas compara-
tivas?

13De Ratil Prebisch, Hacie una dindmica del desarrolio latinoamericano. Este
infarme fue presentado en mayo de 1963 al décimo periodo de sesiones de la
CEPAL efectuado en Mar del Plata, Argentina, El informe fue publicado ese
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He aqui el planteamiento de un problema de fondo. No es el
resultado de una abstraccidbn intelectual Es la expresibdn viva de las
dificultades crecientes de carbcter externo que sufren los pafses en
desarrollo, Estamos presenciando una tendencia manifiesta hacia el
estrangulamiento exterior del desarrollo econdmico, No obedece ese
hecho a factores temporales, aunque éstos puedan agravarlas, Su rafz se
encuentra en un fenbmeno persistente que hay que atacar: las
tendencias dispares de la demanda internacional y sus consecuencias
sobre las exportaciones ¥ sus precios relativos, El esfuerzo interno que
han realizado nuestros paises para sobreponerse a ello no ha side
bastante, y encuentra, por lo demds, crecientes obsticulos,

Las mismas razones que explican la disparidad con que crece la
demanda interna de productos primarios en nuestros paises comparada
con la de productos manufacturados y servicios calificados, conforme
aumenta el ingreso por habitante, se manifiestan en el #imbito
internacional. Pero se presentan con ciertas caracteristicas peculiares.
Por un lado, la poblacibn de los grandes centros que adquieren
productos primarios latinoameticanos crece con mayor lentitud que en
nuestros paises y ello influye sobremanera en 1a lentitud de la demanda.
Por otro, la elasticidad ingreso de la demanda de alimentos es menoren
aquéllos que entre nosotros, como también es menor la de la demanda
de materias primas debido a las transformaciones técnicas que dismi-
nuyen ¢ eliminan el empleo de materias primas naturales o las utilizan
mejor.

A todos estos factores espontineos en desmedro de la demanda de
productos primarios, agréganse el recrudecimiento de las medidas
restrictivas que limitan o prohiben la entrada de tales productosen los
grandes centros industriales y las consecuencias adversas para la
produccibn de los pafses en desarrollo de la liquidacibn de excedentes
en los mercados mundiales a precios inferiores a los del mercado
interno, Todo ello ha acentuado ~y a veces en forma muy seria— las
tendencias dispares de la demanda internacional que inciden en el lento
aecimiento dé las exportaciones de los palses de producciébn primaria
en cotejo con la intensa demanda de sus importaciones de productos
manufacturados,

En realidad, esta politica desfavorable a los paises periféricos
comiénza con la gran depresibn mundial, pues antes de ella ni el
proteccionismo era exagerado —salvo en los Estados Unidos— ni habia
restricciones directas o excedentes, que liquidar, Més aln, la caracteris-
tica del siglo XIX en los grandes centros fue més bien estimular las
importaciones de alimentos y materias primas a expensas de la
produccibn interna.

mismo afio por el Fondo de Cultura Econdmica de México, Las secciones
{ranscritas aqui corresponden a las péginas 81 - 94 de esta {ltima publicacibn,
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Esas disparidades espontineas, en la demanda internacional comen-
zaron sin duda a desenvolverse antes de aquel grave acontecimiento
mundial, pero sin tener efectos perceptibles sobre el tipico desarrolly
hacia afuera de los paises latinoamericanos, desarrollo que s¢ operaba
por el solo impulso dindmico de sus exportaciones y las inversiones
extranjeras para alentarlas, La gran depresion mundial marca definitiva-
mente el fin de esta forma de desarrollo; y las disparidades se vuelven
serias y persistentes con graves efectos sobre el intercambio internacio-
nal ¥ su relacibn de precios. Ante la imposibilidad de mantener el ritmo
anterior de crecimiento de las exportaciones tradicionales o de
acelerarlo, se impone entonces la sustitucion de importaciones —princi-
palmente de las industriales— para contrarrestar esas disparidades, y se
inicia asf el desarrollo hacia adentro de los pafses latinoamericmnog

Ese desarrollo hacia adentro ha cumplido ya su importantisimo
papel: sin este proceso no habria podido elevarse el ingreso medio por
habitante, que es ahora 60%/o superior al de 1930 en el conjunto de
América Latina, Sin duda, el resultado fue francamente positivo, pero
pudo haber sido mejor, Ahora lo vemos claramente y percibimos mejor
las graves fallas de este tipo de desarrollo improvisado sin plan ni
concierto, que va llevindonos cada vez méis hacia un progresivo estrangu-
lamjento exterior.

B. FIN DE LA ETAPA FACIL DE LA POLITICA SUSTITUTIVA

El desarrollo basado exclusivamente en las exportaciones tradicionales y
en la sustitucibn de importaciones estd agotando ripidamente sus
posibilidades en los palses que més han avanzado en el proceso de
industrializacién, pues las exportaciones crecen con relativa lentitud y
la contituacién del proceso sustitutivo para que el desarrolle internc
pueda cumplirse a un ritmo mucho méas fuerte que ¢l de aquéllas, suele
encontrar dificultades cada vez mayores,

En efecto, s¢ ha cumplido va la etapa de sustituciones ficiles. Fue
relativamente sencillo sustituir importaciones industriales de consumo
corriente y de algunos bienes duraderos de consumo y capital, ¥ queda
poco que sustituir en ese campo en la mayor parte de América Latina,
Se esti entrando y avanzando ahora en la sustitucibn de bienes
intermedios o bienes duraderos de consumo o capital que, sobre ser de
compleja fabricacibn, requieren un mercado de dimensiones muy
superiores a los nacionates, Por lo demés, hay ciertos bienes intermedios
en que las posibilidades de sustitucibn son precarias, ¢ sencillamente no
existen, por la escasez o ausencia de recursos naturales, En alimentos
existen aln grandes posibilidades de sustituciébn nacional en ciertos
rubros ¥ en otros hay dificultades cada vez mayores frente al
crecimiento de la poblacibn y sus exigencias.



En sintesis, el proceso de sustitucidon tiene que ser continuo mieniras
no se corrijan las tendencias dispares ¥ no podrin carregi.rse si se
mantiene el presente mbdulo del intercambio. Cumplidas unas sustitu-
ciones, sobteviene la necesidad de oiras y cada vez surgen nuevos ¥
crecientes obsticulos,

Se ha llegado asi a una situacidén paradbdjica. Las importaciones
constituyen ahora una propotcibn relativamente pequefia (129/0) del
ingreso conjunto de América Latina, mientras antes de la gran depresién
(1930) constitufan el 28%/o, Hubiese sido légico esperar entonces que
las nuevas sustituciones —al representar upa fraccibm cada vez més
pequefia del ingreso global— exigieran también un menor esfuerzo, Y
sin embargo, ahora es mucho mis dificil de vencer el estrangulamiento
exterior provocado por aquellas disparidades.

Esto se debe no sblo a la complejidad y costo de las sustituciones,
sino también a que ha desaparecido —o s¢ ha reducido a proporciones
exiguas— el margen comprimible de las importaciones, Mieniras habfia
un amplio margen de importaciones inmediatamente prescindibles o
postergables, se podfa detener por ¢l momento el crecimiento de
algunas importaciones o restringir su volumen mientras se operaba el
proceso sustitutivo de otras, Era posible, pues, continuar sin interrup-
cibn el crecimiento de las importaciones imprescindibles o imposterga-
bles sin resentir el ritmo de la actividad econdémica interna Pero al
volverse pequefic ¢ desaparecer este margen, es imposible repetir esa
experiencia, sobre todo cuando disminuye el movimiento de las
exportaciones o é&stas se contraen, mientras continfla creciendo la
demanda de aquellas importaciones, En tales circunstancias, el desequi-
librio exterior —y la necesidad perentoria de recursos internacionales—
es la Ginica alternativa posible a la disminucién del ritmao de l1a actividad
econdmica ¢ a su franco encogimiento,

La correccidbn de este desequilibrio por la sustitucidn de importacio-
nes no dura mucho tiempo; pues nuevos incrementos de la demanda de
importaciones, no acompafiados de un ascenso equivalente de las
exportaciones, conducen otra vez al estrangulamiento exterior.

C. LA INDUSTRIALIZACION HACIA ADENTRO Y LAS EXPORTACIONES

iPudo haber sucedido de otrz manera? ;Pudo haberse transformado
ese modulo durante esos treinta afios? Para hacerlo, hubieran debido
darse uwna serie de condiciones muy dificiles de concebir entonces.
Hasta tiempos recientes, las circunstancias no fueron favorables a la
expansién del comercio exterior, En los afios en que duran los efectos
de la gran depresibn y la posguerra —para no mencionar el conflicto
mundial mismo— no pudo haberse pensado que los grandes pafses
industriales abrieran sus puertas a la exportacibn de manufacturas
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periféricas. Ni tampoco que los palises latinoamericanos estuvieran
dispuestos a luchar por el mercado externo, toda vez que la sustitucion
ficil de importaciones les ofrecfa un mercado interno creciente y
seguro, al amparo de toda suerte de defensas contra la importacién. No
se planteaba, pues, la necesidad vital de las exportaciones industriales,

Se ha formado asi en nuestros paises una estructura industrial
pricticamente aislada del mundo exterior. Ante el imperativo de
gustituir importaciones se ha tratado de producir internamente todo
aquello que —por no ser esencial para el mantenimiento de la actividad
econdmica y el consumo de la poblacidbn— podfa dejarse de importar, al
menos temporalmente, Las importaciones consideradas superfluas son
las que primero se restringen ¢ eliminan, con el consiguiente estimulo
de la actividad sustitutiva ¥ la inversibn en ella de escasos recursos de
capital. No hubo un criterio selectivo basado en consideraciones de
economicidad, sino de factibilidad inmediata cualquiera que fuere el
costo de produccién,!*

Las prohibiciones y restricciones han tendido a transformarse en
aranceles. Es un comienzo de movimiento en el buen sentido. Pero esos
aranceles han resultado sumamente exagerados, sin duda —en pro-
medio— los mis altos del mundo: no es infrecuente encontrar algunos
de més de 50090,

Como es bien sabido, esta proliferacidn de toda suerte de industrias
en un mercado cerrado ha privado a los paises latinoamericanos de las
ventajas de la especializacibn y de las economias de escala, y, al amparo
de aranceles y restricciones exagerados, no se ha desenvuelto un tipo
saludable de competencia interior, todo ello en menoscabo de la
eficiencia productiva,'®

La proteccibn ha sido desde Itego indispensable en los paises
latinoamericanos. Pero no se ha otorgado con moderacibn ni ha habido
en general una polftica trazada racionalmiénte y con el sentido de
previsibn indispensable para atenuar —si es que no evitar— las crisis de
balance de pagos.

Por otro lado, la repeticibn peribdica de estas crisis ha trafdo una
resistencia muy comprensible a una politica de aranceles moderados
que promuevan la competencia exterior dentro de ciertos limites. Mas
alin, ciertas experiencias en este sentido fueron generalmente poco
afortunadas, pues se tradujeron en desequilibrio exterior. Para seguir

19E) examen itico del proceso de industrializacién se ha presentado antesen
el articulo ya citado; **El falso dilema entre desarrollo econémico y estabilidad
monetaria™, que ahora figura como apéndice en este volumen,

15vgase al respecto Problemas y perspectivas de lp industrializacion latino-
americana (EfCN.12/664).



una polftica més liberal de importaciones es indispengable que las
exportaciones se desenvuelvan también con mayor liberalidad,

Pero esto no es todo, La industrializacion cerrada por el proteccio-
nismo excesivo, v asi también los aranceles desmesurados sobre ciertos
productos agricolas importantes, han creado una estructura de costos
gue dificulta sobremanera la exportacidbn de manufacturas al resto del
mundo.

Se han explicado ya los términos bien dificiles de este problema. Los
altos costos iniciales de la industrializacibn aparejaron la necesidad de
proteccibn, y la proteccion excesiva ha trafdo una estructura de costos
a la que se agregan impuestos indirectos y cargas sociales. Todo lo cual
conspira contra las exportaciones ¥ también contra una politica més
racional de importaciones. Y al ocurrir asi, tiende a perpetuarse el
sistemna cerrado, con grave detrimento del desarrollo econdmico,

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

Se vienen desenvolviendo en estos Oltimos, factores favorables a una
politica més liberal de importaciones, En efecto, es manifiesta la
tendencia hacia la escasez progresiva de mano de obra, sobre todo en
aqguellos paises que han tenido un fuerte ritmo de desarrollo econd-
mico. Este hecho podria llevar naturalmente a que crecieran con mayor
intensidad aquellas industrias de gran densidad de capital e insumo
relativamente escaso de mano de obra, con un crecimiento més pausado
que aquéllas cuyos productos requieren una cantidad relativamente
elevada de mano de obra con una menor densidad relativa de capital.

De suceder asi, los grandes centros tendrian que importar estos
productos para satisfacer parte de su creciente demanda'® Y log paises
en desarrollo encontrarian un campo promisorioc de exportaciones

N parece confirmarse en un interesante caso concreto. La CEPAL, en uno
de los trabajos preparados para el reciente Seminario sobre Programacidn
Industrial celebrado en S#o Paule, Brasilk ha presentado —con caricter de
exploracién preliminar— una proyeccién de la probable evoluciom comparativa de
Ia técnica productiva en los préximos 15 a 20 afios en la industria textil de un pais
latinoamericano, de Europa ¥ de los Estados Unidos, asi como de los sueldos, la
productividad de la mano de obra y el rendimiento de la maquinaria. La conclusion
provisional a que se ha legado es que —dada la evolucion técnica prevista, los
costos relativos de los factores v la gran ampliacidn de los mercados en las
regiones mis desarrolladas—~ éstas encontrarin mas econdmico recurtir a los paises
latinoamerjcanos, ¥ otros en condiciones similares, para cubrir con la importacion
proporciones crecientes de su demanda interna,,
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provenientes de ese tipo de indusirias que, para ser absorbentes de
mano de obra, les interesa sobremanera desenvolver.

Esto no significa que las exportaciones de manufacturas de los pafses
en desarrollo tengan que limitarse a industrias de sencillez técnica, pues
las hay de técnica avanzada en que el alto coeficiente de mano de obra
podria alentar las exportaciones periféricas.! 7 M4s atin, podria darse el
caso de indusirias en que las posibilidades competitivas de los paisesen
desarrollo no dependan tanto de la proporcion de mano de obra como
de su misma especializacion, en virtud de mejores recursos naturales o
de otros factores favorables, por ejemplo, las diferencias de gastos de
transporte en la exportacion de materia prima y la de productos

elaborados.'®
En este sentido, el trato arancelario diferencial seghn el grado de

elaboracién —que es tan frecuente en los grandes centros— constituye
un obsticulo considerable que, si se removiera, podria proporcionar
fuerte estimulo a ciertas exportaciones, aunque la elaboracion de la
materia prima no se caracterizara por alto contenido de mano de obray
bajo contenido de capital.

Como se dijo en otro lugar, es éste un asunto en que es importante
organizar investigaciones empliricas, conducidas simultdneamente en
paises desarrollados v en desatrrollo, a fin de discernir posibilidades y
orientar esta nueva polftica ‘de intercambio individual con ventajas
reciprocas, pues los centros exportarfan manufacturas para los que
estin mejor dotados y los paises periféricos podrian orientar mis
economicamente su proceso de industrializacién.

D, LA RECIPROCIDAD IMPLICITA EN LOS GRANDES CENTROS

Hay ciertos principios generales que desde ahora podrian facilitar esa
politica. Acaso el més importante de ellos dimana de esta consideracion
que se ha formulado de tiempo atris en nuestros informes. Los paises
periféricos estin en posicion diametralmente opuesta a la de los centros
en materia de reciprocidad en ¢l intercambio. Estos exportan manufac-
turas cuya demanda tiende a arecer en forma intensa con el crecimiento
del ingreso periférico; en tanto que aquéllos exportan productos
primarios que tienden a crecer con lentitud con el ingreso de los
centros,

17Tal es el caso de algunos equipos de base que, por su propia naturaleza y por
ser fabricados sobre pedido, emplean en su produccién una elevada cantidad de
mane de obra. Debido en parte a ello, los costos de fabricacion de muchos de esos
equipos en los paises latinoamericanos mis industrializados podrian compararse
favorablemente con los de pafses de mayor experiencia técnica,

'8En las industrias quimicas se encuentran varios casos en que se dan tales
posibilidades.
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En consecuencia, los centros no necesitan sustituir importaciones
desde este punto de vista, pues el desequilibrio comercial con la
periferia tiende a ser positivo, esto es, a excederse en exportaciones, En
cambio, la tendencia al desequilibrio negativo en los paises periféricos
les impone la sustituciébn dentro del médulo presente de intercambio
para evitar el déficit en e} balance de pagos.

Més alin, si los centros, por otras razones justificables o mno,
sustituyen importaciones provenientes de los pafses periféricos, agravan
esa disparidad de la demanda intemacional. En cambio, la sustitucibn
de importaciones provenientes de los centros en los palises periféricos,
tiende a corregir la disparidad para hacer posible el desarrollo,

Esta desigualdad fundamental exige la revisibn del concepto hasta
ahora vigente de reciprocidad, pues si los centros reducen o eliminan sus
aranceles, los paises periféricos podrim aumentar sus exportaciones a
ellos, Y al suceder asi, también acrecentarin sus importaciones, en
virtud de la intensa demanda que para ellas existe. Tratase de un efecto
espontineo, ¥ no requiere rebajas o eliminaciones de aranceles. Antes
bien, esta mayor capacidad de importacibn que asi adquieren estos
Gltimos, hard posible acelerar su desarrollo sin nuevas sustituciones o
con sustituciones menores que las que de oiro modo hubieran tenido
que hacer, esto es, sin acudir en el mismo grado a nuevas lineas de
proteccidn,

Exigir a un pais en desarrollo concesiones arancelarias equivalentes
significaria lesionar su industrializacibn en claro desmedro de su
desarrollo econdmico.'® $in embargo, esto sblo concierne a un periodo
de transicién, periodo que no seria desde luego corto. En efecto, si un
pais en desarrollo, gracias a la expansibn de sus mercados exteriores,
consigue dar a sus exportaciones un ritmo similar al de su demanda de
importaciones, habrd corregido las disparidades de su intercambio ¥ no
necesitarh continnar la politica sustitutiva,

En éste, como en otros aspectos, manifiéstase la peculiaridad de
nuestros fenbmenos de desarrollo, y la necesidad de una politica
especial para hacerles frente, Son fenbimenos de transicibn hacia las
etapas méis avanzadas en que ahora se encuentran los pafses ya
desarrollados; fenbmeno que éstos no tuvieron por haber sido los
primeros en desarrollarse ¥y por haberse desarrollado en un imbito
internacional muy diferente al de ahora,

1 Este punto se ha explicado con mayor amplitud en el informe ya citado
sobre Desarrolio econdmico, planeamiento y cooperacién mternacional,
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E. NECESIDAD DE REBAJAR LOS ARANCELES

No se interprete, sin embargo, que a la luz de este nuevo concepto de
reciprocidad implfcita, sea intangible la tarifa arancelaria de los pafses
en desarrollo. Todo lo contrario. Ya se dijo que en América Latina
prevalece un proteccionismo exagerado, Es innecesario abatirlo para
que opere el concepto de reciprocidad. No se caracteriza América
Latina por acumular divisas, en vez de importar, cuando crecen sus
exportaciones. La caracteristica es més bien la tendencia a importar por
sobre su capacidad de hacerlo. Desde este punto de vista, no es
necesario revisar los aranceles. Pero si 1o es desde ¢l punto de vista del
mismo desarrollo, para ir corrigiendo las graves fallas de la industrializa-
cion, Es necesario rebgjar en forma gradual los aranceles frente al resto
del mundo guidndose por conceptos de economicidad y a fin de que la
industria se vea continnamente estimulada por la competencia exteriot
areducir sus diferencias de productividad con los grandes centros,

Es cluro que una reforma de esta naturaleza no podria cumplirse en
. condiciones de estrangulamiento progresivo. Antes tiene que venir el
alivio exterior, la aceleracibn del ritmo de las exportaciones, En otros
términos, la racionalidad de la tarifa arancelaria tiene que ser parte de
un plan internacional de expansibn del intercambi¢ sobre nuevas bases.
No podri adelantarse a esta politica, sino ser consecuencia de ella,

De ser asi, se plantea otro problema, Si la revision arancelaria tiene
que seguir al desarrollo de nuevas exportaciones, ;cdmo podrin éstas
realizarse al continuar la presente estructura de costos y precios
elevados? La cuestibn merece cuidadoso examen y una de las vias que
podria explorarse es el reajuste cambiario, Se concibe una devaluacibn
monetaria que, con un minimo de perturbaciones internas, pueda
aparejar consecuencias externas importantes, En efecto, los aranceles
podrian rebajarse en la misma medida en que aumenta el tipo de
cambio, cofi lo cual no se modificarfa la proteccibn existente ni se
encarecerian las importaciones, salvo aquellas en que los aranceles sean
menores que la rebaja. Por el contrario, mudarfa favorablemente la
posicibn competitiva exterior de una serie de industrias que hoy no
pueden exportar por sus precios altos. Podria bajarse el precio exterior
manteniendo los mismos costos nominales intermnos,

Ciertamente, las exportaciones tradicionales no necesitan este
‘estimulo como las nuevas exportaciones, a no ser algunos casos
especiales, La devaluacibn debiera, pues, acompaiiarse de un impuesto
que evitara la aparicibn de ganancias extraordinarias en esas exportacio-
nes o en exportaciones industriales que no requieren este estimulo, El
producto de este impuesto podria servir para compensar la disminucibtn
de recursos fiscales provocada por la rebaja de aranceles y otorgar
subsidios de importacién a aquellos articulos de consumo popular que



no debieran encarecerse hasta que el aumento del ingreso permitiera la
absorcibn del mayor precio.

Dado el alto nivel de aranceles prevaleciente, una devaluacibn
relativamente demorada, con la consiguiente rebaja de éstos, ser{a un
movimiento en el buen sentido, pero no significaria reducir la
proteccibn a términos racionales. Esta tendrfa que venir después de
conseguirse efectos positivos sobre las exportaciones,

No se hace aqui una proposicibn concreta. Simplemente se ofrece
vna idea que deberia explorarse, Tiene sin duda inconvenientes que,
més que en sf mismos, han de juzgarse desde el punto de vista de la
solucibn fundamental que se busca.

Al estimular en esta forma las exportaciones industriales, tender a
cotregirse aquella asimetria de la proteccibn que se explich precedente-
mente, Y ser posible adquirir con ellas importaciones cuya sustitucion
serfa por deméis costosa; y conseguir mediante el intercambio mayor
cantidad de bienes —y mejor calidad en algunos casos— que la que serfa
dado obtener en esta etapa del proceso sustitutivo.

F. LA EXPANSION DEL COMERCIO MUNDIAL

El metcado comflin latinoamericano es sblo una alternativa parcial del
desarrollo de las exportaciones industriales al resto del mundo. Se
necesita orientar la polftica de intercambio en una y otra direccidbn. Sin
duda, el mercado comiin representari grandes ventajas sobre las que no
se necesita insistir aqui. Hard posible dividir racionalmente el trabajo en
las nuevas actividades sustitutivas, evitando los graves errores pasados, y
permitird asimismo ir corrigiendo gradualmente esos errores.en las
actividades existentes, tanto agricolas como industriales, Pero no nos
ayudari —al menos con la intensidad requerida— a resolver el problema
de la absorcidn de mano de obra, pues en todos los pafses latinoameri-
canos se presenta, aunque no con la misma amplitud, No habrfa, pues,
el mismo tipo de intercembio industrial que en los grandes centros.

Esto es de suyo importante; pero hay otra consideracion que lo es
también en gran medida. E] comercio intemacional no es estitico;
surgen de continuo nuevos productos ¥ nuevas formas y modalidades de
productos existentes, por la misma evolucibn tecnolbgica de los grandes
centros, Y surgirdn también en forma incesante nuevas necesidades de
importacibn en nuestros paises, ademis de las crecientes que hoy
existen. En algunos casos serd posible y conveniente sustituir también
estas importaciones; pero en otros no serd recomendable hacerlo, tanto
por consideraciones de costo, cuanto por la necesidad de no quedar a la
zaga del progreso técnico al privarse de importaciones de productos en
que éste se manifiesta, §in embargo, las posibilidades de hacerlo serén
cada vez menores si nuestra capacidad para importar desde aquellos
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grandes centros signiera dependiendo de las exportaciones primarias.
Agi, si éstas crecicran a razbn de 2.59/0 anual —que es la tendencia de la
posguerra— y el ingreso creciera a razbn de 39/o0 anual ¥ por habitante,
seghin el objetivo minimo antes mencionado, dentro de unos 20 afios, el
coeficiente de importaciones procedentes del resto del mundo se habria
reducido a sblo 6%/0, contra el 119/0 actual

Para abarcar la significacibn de este hecho no hay mais que recordar
que los seis pafses del mercade comfin europeo tienen un coeficiente de
169fo (1960) también con respecto al resto del mundo. El propbsito de
los Estados Unidos de introducir rebajas sustanciales en su tarifa a
cambio de concesiones equivalentes en la tarifa exterior de los seis, se
inspira precisamente en el proposito de evitar que ese coeficiente pueda
reducirse en vez de aumentar. Y anilogas preocupaciones obsérvanse en
los paises del Comecon: no son sblo razones polfticas las que lo han
llevado a oponerse al mercado comfn europeo.

Por lo demds, la posibilidad de orientar a éste hacia afuera, hacia la
expansiébn del intercambio mundial, ha sido enfiticamente subrayada
por el presidente de la Comisién de la Comunidad Econdmica Europea,
que ha declarado recientemente en Bruselas: ““Desde hace alghn tiempo
se menciona a veces ¢l peligro de que la Comunidad se inspire en
consideraciones de desarrollo hacia adentro. No sé quién ha inventado
ese estribillo. En todo caso, no corresponde a realidad alguna, Ni su
giro, ni nuestros intereses econbmicos, ni nuesira voluntad politica nos
permiten encerrarnos en nosotros mismos. Y la ripida expansibn de
nuestro comercio exterior muestra gue no lo somos. Pero es exacto que
nuestros partetigires comerciales tienen el mayor interés en que la
Comunidad se desarrolle en el futuro con la misma rapidez que en el
pasado, Porque solamente zhora estaremos en posesion de medios e
instrumentos que nos permitirdn traducir en la mejor forma con hechos
nuesira voluntad polftica de liberalismo, de cooperacibn y de asis-
tencia.” *¢

No cabe duda de que la realizacibn progresiva del mercado comfin
latinoamericano harfa posible participar activamente en esta politica de
expansibn del intercambio internacional, pues al incidir favorablemente
sobre el costo de la produccién industrial, pondria a los palses de
América Latina en mejores condiciones competitivas para sus nuevas
exportaciones, y asimismo les ayudaria —por las consideraciones ya
mencionadas— a emprender la revisibn de su politica arancelaria hacia ¢l
resto del mundo,

#0yéage 1a alocucién del Dr, W. Hallstein en la sesibn de clausura del Foro
Eunropeo sobre América Latina (Bruselag, 21 a 23 de noviembre de 1962),
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