COMISION ECONOMICA PARA AMERICA LATINA

BOLETIN ECONOMICO DE
AMERICA LATINA

Volumen IX

NACIONES UNIDAS
Nueva York, 1964



PUBLICACION DE LAS NACIONES UNIDAS

Nos. de venta: 64:11.G.8 y 65.11.G.3




Indice

1
Auge y declinacién del proceso de sustitucién de importaciones en el Brasil .
Proteccionismo e industrializacién en Ameérica Latina, por Santiago Macario.
Incentivos tributarios en América Latina, por Pedro Mendive .
Los problemas de la politica industrial centroamericana
Actividades recientes de la CEPAL:

I. Seminario de Clasificacién y Administracién Presupuestarias en Centroamérica y Panama (San
José de Costa Rica, 18 al 30 de septiembre de 1963) .

II. Grupo de Trabajo sobre Clasificacién de Productos Manufacturados (Santlago de Chlle, 4 al 15
de noviembre de 1963) . .

III. Reunién de Expertos Gubernamentales de América Latina en Politica Comercial (Brasilia, 20 al
25 de enero de 1964) .

Actividades del Instituto Latinoamericano de Planificaciéon Econémica y Social: Informe del Consejo Di-
rectivo correspondiente a 1963-64

Quince afios de politica econémica en el Brasil .

Los tipos de cambio duales y el desarrollo econémico, por Nicholas Kaldor

La participacién popular y los principios del desarrollo de la comunidad en el desarrollo econémico y social
Las exportaciones de café latinoamericano a los paises de la Comunidad Econémica Europea .

La Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (Ginebra, Suiza, 23 de marzo al 16
de junio de 1964) . .

Actividades recientes de la CEPAL:

I. Cuarto periodo de sesiones del Comité de Comercio (Santiago de Chile, 9 al 13 de noviembre de
1964) .

II. Seminario Regional Latinoamericano sobre el Papel del Desarrollo de la Comunidad en la Acele-
racién del Desarrollo Econémico y Social (Santiago de Chile, 22 de junio al 1° de julio de 1964)

63
103

118

132

133

134

142

153
214
224

255

260

265

271




La Comisién Econémica para América Latina publica el BOLETIN ECONOMICO DE AMERICA LATINA dos veces al afio
méis suplementos estadisticos anuales, a partir del Vol. V. En 1962 se publicaron dos suplementos estadisticos como publicaciones
independientes, en texto bilingie, al frente de cada uno de los cuales figura su correspondiente indice. El propésito esencial del
Boletin es ofrecer una reseiia de la situacién latinoamericana que complemente y actualice la que recogen los estudios econémicos anuales
de la Comisién. Aparte de esa resefia, que constituye una seccién fija del Boletin, aparecen en él articulos especiales sobre distintos temas
relacionados con la economia latincamericana, asi como notas informativas y metodolégicas.

El Boletin se publica bajo la entera responsabilidad de la Secretaria Ejecutiva de la Comisién y su contenido —que se destina al
uso de los gobiernos y del piblico en general— no ha sido sometido a la contideracién de los Estados Miembros antes de ser impreso.

SIMBOLOS EMPLEADOS

Tres puntos (...) indican que los dates faltan o no constan por separado.

La raya (—) indica que la cantidad es nula o minima.

Un espacio en blanco () en un cuadro significa que el articulo no es aplicable.
El signo menos (—) indica déficit o disminucién.

El punto (.) se usa para indicar decimales.

Un espacio se ﬁsa para separar los millares y los millones (3123 425).

Una diagonal (/) indica un afio agricola o fiscal; por ejemplo, 1955/56.

Un asterisco (*) se utiliza para indicar cifras parciales o totalmente estimadas.

El uso de un guién entre fechas de anos (1948-53) indica normalmente un promedio del periodo
completo de afios civiles que cubre e incluye los afios inicial y final.

La preposicién (“a”) entre los afios (1948 a 1952) significa el perfodo completo, por ejemplo de
1948 a 1952, ambos inclusive.

El término “tonelada” se refiere a toneladas métricas, y “délares” al délar de los Estados Unidos,
a no ser que se indique otra cosa.

Debido a que a veces se redondean las cifras, los datos parciales y los porcientos presentados en
los cuadros no suman siempre el total correspondiente.

Las iniciales “CEPAL” se refieren a la Comisién Econémica para América Latina.

Precio de cada uno de los niimeros 1 y 2 del Volumen IX del Boletin Econémico de América Latina: US. Dls. 2.00
y 1.50, respectivamente, o su equivalente en otras monedas. El Boletin puede adquirirse en todas las agencias de
venta de las publicaciones de las Naciones Unidas.



T

COMISION ECONOMICA PARA AMERICA LATINA

Santiago, Chile

BOLETIN ECONOMICO DE AMERICA LATINA

Vol. IX, No. 1, marzo de 1964

NACIONES UNIDAS, Nueva York, 1964

AUGE Y DECLINACION DEL PROCESO DE SUSTITUCION DE IMPORTACIONES EN EL BRASIL*

I. EL PROCESO DE SUSTITUCION DE LAS IMPORTACIONES COMO MODELO DE
DESARROLLO RECIENTE EN AMERICA LATINA

A. TRANSFORMACIONES DEL MODELO DE DESARROLLO EN AMERICA LATINA

1. CARACTERISTICAS DEL MODELO DE EXPORTACION

Si se hace un recuerdo rapido de las caracteristicas prin-
cipales del modelo tradicional de desarrollo “hacia afue-
ra” de las economias latinoamericanas, se destacara con
mayor claridad el contraste entre éste y el modelo de
desarrollo reciente que a continuacién se describe.

Ya es comiuin insistir en la elevada importancia relativa
del sector externo en las economias de exportacién prima-
ria, poniendo de relieve el papel desempefiado por sus dos

variables basicas: las exportaciones como variable exégena

a la cual obedece la gestacién de una fraccién importante
del ingreso nacional y el crecimiento de éste, y las impor-
taciones como un medio flexible para complementar las
diversas clases de bienes y servicios que se necesitan para
satisfacer una parte apreciable de la demanda interna.
Esta expresién sintética, sin embargo, no permite distin-
guir la significacién peculiar de ambos componentes en
los paises en vias de desarrollo. Asi, pues, para evaluar
correctamente el papel del sector externo en esos paises,
hay que cotejarlo con el que desempefié histéricamente
en las economias “centrales”. Con ello quedaran de mani-
fiesto algunas de las caracteristicas principales del modelo
que se trata de analizar.

En el proceso de desarrollo europeo, el sector externo
fue en general preponderante y desempefié basicamente
las dos funciones que quedan sefialadas. De todos modos,
incluso manteniendo un elevado nivel de abstraccion, se
pueden observar diferencias cualitativas considerables en

* Este trabajo constituye la parte principal de un estudio rea-
lizado en el Centro de Desenvolvimiento constituido conjuntamente
por la Comisién Econémica para América Latina (CEPAL) y el
Banco Nacional do Desenvolvimento Economico (BNDE), en
el Brasil. Se encuentra en la fase final de revisién y serd publi-
cade a mediados de afio. Como toda investigacién de su especie,
es fruto del esfuerzo y las observaciones de muchas personas. Su
direccién inicialmente estuvo a cargo del economista Charles
Rollins. Después quedd bajo la responsabilidad de la economista
Maria Concei¢io Tavares, a quien se deben la redaccion y la
estructura actuales. Para ello dispuso de la colaboracién del perso-
nal superior del Centro y, en cuanto a la recopilacion de antece-
dentes, de 1a de los sefiores Roberto Andrade y Elder Motta.

la manera como actuaba ese sector en uno y otro tipo
de economia.

Examinese ante todo el papel de las exportaciones en
ambos casos.

En €] primero (que es €l caso de las economias centra-
les), por mas que las exportaciones fueran un componente
importante y dinidmico de la formacién del ingreso nacio-
nal, sin el cual no podria explicarse la expansién de éste,
no les correspondia la responsabilidad exclusiva o siquiera
primordial del crecimiento de la economia. En realidad, a
esa variable exdgena venia a juntarse una variable endé6-
gena de gran importancia, a saber, la inversién auténoma
acompafnada de innovaciones tecnolégicas. La combinacién
de estas dos variables, la interna y la externa, permitia
que el aprovechamiento de las oportunidades del mercado
externo marchara paralelamente a la diversificacién e in-
tegracién de la capacidad productiva interna.

En cambio, en América Latina las exportaciones no
solo eran pricticamente el Gnico componente auténomo
del crecimiento del ingreso sino que el sector de exporta-
cién representaba el centro dindmico de toda la economia.
Es verdad que su acci6n directa sobre el sistema, desde el
punto de vista de la diversificacién de la capacidad pro-
ductiva, era forzosamente limitada en vista de la estrecha
base sobre la cual reposaba: apenas uno o dos productos
primarios. Por otra parte, sus posibilidades de influir sobre
el resto del sistema dependian en la practica de una serie
de factores, entre los cuales es posible destacar el tipo de
funcién productiva adoptado y el hecho de que el sector
fuera o no un enclave de propiedad extranjera. En suma,
el grado de difusién de la actividad exportadora sobre el
ambito econdmico de cada pais estaba supeditado a la na-
turaleza del proceso productivo de esos bienes primarios y
su mayor o menor efecto multiplicador y distribuidor del
ingreso. _

" En términos generales, el desarrollo del sector de expor-
tacién dio lugar a un proceso de urbanizacién mas o menos
intenso, acompafiando al cunal se iban estableciendo indus-
trias de bienes de consumo interno, tales como tejidos,
calzado, vestuario, muebles, etc. Como se sabe, estas son
industrias tradicionales de bajo nivel de productividad, que.
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se encuentran en casi toda América Latina y que surgieron
a impulso del mismo modelo primario-exportador.

Sin embargo, interesa sefialar que esa reducida activi-
dad industrial, unida al sector agricola de subsistencia, era
insuficiente para dar un dinamismo propio a la actividad
interna. Asi pues, el crecimiento econémico quedaba supe-
ditado béasicamente al comportamiento de la demanda
externa de productos primarios, de donde se sigue el
caracter muy dependiente y reflejo de nuestras economias.

Por otra parte, el papel desempeiiado por las importa-
ciones era también cualitativamente distinto, asi como era
distinta su estructura. En las economias abiertas centrales,
las importaciones se destinaban primordialmente a aten-
der las necesidades de alimentos y materias primas que su
gama de recursos naturales no les permitia producir por
si mismas de manera satisfactoria. En cambio en las eco-
nomias latinoamericanas, ademés de tener que resolver
en mayor o menor grado ese mismo problema, las impor-
taciones debian cubrir categorias completas de bienes de
consumo terminados y précticamente la totalidad de los
bienes de capital necesarios para el proceso de inversién
generado por el crecimiento exégeno del ingreso. Asi pues,
el papel del sector externo, como mecanismo de reajuste
entre las estructuras de la demanda y de la produccién
internas, asume también un caricter claramente distinto,
al cual se debe en gran parte la modificacién posterior
de su modelo de desarrollo.

La esencia de la problematica del crecimiento “hacia
afuera”, tipico de las economias latinoamericanas, esta
vinculada evidentemente a la forma de divisién interna-
cional del trabajo que impuso el tipo de desarrollo de las
economias avanzadas y de la cual se desprendia, para los
paises ‘de la periferia, una reparticién del trabajo social
totalmente distinta. _

En el caso de los paises desarrollados no habia, ni
hay, una separacién clara entre una capacidad productiva
destinada a atender el mercado interno y una destinada a
atender el mercado externo. No se puede distinguir un
sector de exportacién propiamente dicho: las manufac-
turas producidas tanto se exportan como se consumen en
grandes cantidades dentro del mismo pais; la especializa-
cién por ventura existente con miras al mercado externo
se hace mas bien por la diferenciacién de los productos
que por sectores productivos distintos.

_ Por el contrario, en la mayoria de los paises de América
Latina hay una clara divisién del trabajo social entre los
sectores externo e interno de la economia. El sector de ex-
portacién era (y sigue siendo) un sector bien definido,
generalmente de alta prductividad y especializado en unos
pocos productos, de los cuales apenas una parte reducida
se consume internamente.! En cambio, el sector interno,
con su baja productividad, era basicamente de subsisten-
cia y solo satisfacia una parte de las necesidades de
alimentos, vestuario y vivienda del sector de la poblacién
incorporado monetariamente a los mercados consumidores.

Por otra parte, una elevada concentracién de la pro-
piedad de los recursos naturales y sobre todo del capital
en el sector mas productivo, el de exportacién, originaba
una distribucion extremadamente dispareja del ingreso.
De este modo, en tanto que el grueso de la poblacién mos-

* Una de las pocas excepciones es la Argentina, donde esa
divisién no es tan clara y donde una parte considerable de la
produccion de los productos principales de exportacién también
se consume internamente. Con todo, subsiste la caracteristica bdsica
en lo relativo a la especializacién del sector de exportacién, y
soit ighalmenie vilidas las consideraciones que siguen.
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traba muy bajos niveles de ingreso, lo que practicamente
la colocaba al margen de los mercados monetarios, las cla-
ses dotadas de ingresos elevados ostentaban niveles y esque-
mas de consumo semejantes a los de los grandes centros
europeos y atendidos en gran parte por las importaciones.

La combinacién de un esquema dual de divisién del
trabajo con una acentuada desigualdad en la distribucién
personal del ingreso se encontraba, pues, en la base de la
tremenda disparidad entre la estructura de la produccién
y la composicién de la demanda interna, cuyo reajuste se
efectuaba por intermedio del mecanismo del comercio
exterior. Esta es, en Gltima instancia, la caracteristica mas
resaltante del modelo primario-exportador para la com-
prensién de la modificacién que vino después de la crisis.

2. La QUIEBRA DEL MODELO TRADICIONAL Y LA TRANSICION
HACIA UN MODELO NUEVO

De 1914 a 1945 las economias latinoamericanas se vieron
afectadas por crisis sucesivas de su comercio exterior, co-
mo resultado de veinte afios de guerra, de depresion o de
ambas cosas. Sin embargo, la prolongada crisis del dece-
nio de 1930 puede mirarse como el punto critico de rup-
tura del modelo de exportacién primaria. La violenta
baja de los ingresos de exportacién produjo enseguida
una disminucién de cerca de un 50 por ciento en la capa-
cidad de importacién de la mayor parte de los paises de
América Latina, la cual, incluso después de su recupera-
ci6én, no volvié en general a los niveles de antes de la
crisis.? -

Pese a haber sido fuerte el impacto sobre el sector exter-
no de las economias latinoamericanas, éstas no quedaron
sumergidas en una depresién prolongada como las econo-
mias desarrolladas. La profundidad del desequilibrio ex-
terno indujo a la mayor parte de los gobiernos a adoptar
medidas de defensa del ingreso interno, anticipandose a
la politica econémica compensatoria que s6lo mas tarde
llegari a preconizarse en los paises centrales. Tales medi-
das, que consistian sobre todo en restricciones y control
de las importaciones, elevacién del tipo de cambio y com-
pra o financiacién de los excedentes, iban encaminadas
mas bien a servir de defensa contra el desequilibrio exter-
no que a estimular la actividad interna. Sin embargo, €l
proceso de industrializacién que se inicié entonces encontrd
indudablemente su apoyo en el mantenimiento del ingreso
interno que resulté de aquella politica.

A continuacién se vera en lineas generales de qué mane-
ra se produjo la transicién hacia el nuevo modelo de
desarrollo orientado “hacia adentro”. :

Habiéndose sostenido en mayor o menor grado el nivel
de la demanda preexistente y habiéndose reducido violen-
tamente la capacidad de importacién, quedaba deshecha
la posibilidad de un reajuste “ex-ante” entre las estructu-
ras de produccién y de demanda interna por medio del
comercio exterior. El reajuste “ex-post” se produjo a tra-
vés de un incremento sustancial de los precios relativos de
las importaciones, lo que creé un estimulo considerable
para la produccién interna sustitutiva. Utilizando, incluso
en exceso, la capacidad instalada de produccién, fue posi-
ble reemplazar una parte de los bienes que antes se impor-

taban, Mas adelante, mediante una redistribucién de fac-

"% Véase la abundante literatura de la CEPAL al respecto, en-
particular el Estudio Econdmico de América Latina 1949 (E/
CN.12/164/Rev.1), publicacién de las Naciones Unidas, No. de

venta: 51LIL.G.1.:




tores y en especial del recurso escaso, las divisas, se utilizd
la capacidad disponible de importacién para obtener del
exterior los bienes de capital y las materias primas indis-
pensables a la instalacién de nuevas unidades de produc-
cién destinadas a continuar el proceso de sustitucion.

No vale la pena extenderse en la descripcién de la
dinidmica de este proceso, que serd objeto de atencién
especial més adelante. Lo que si queremos recalcar es que
€l corresponde o implica, en realidad, la vigencia de un
nuevo modelo de desarrollo.

El primer punto que se debe sefialar al respecto es la
modificacién de las variables dinamicas de la economia.
Hubo una pérdida de importancia relativa del sector ex-
terno en el proceso de formacién del ingreso nacional y,
al mismo tiempo, un aumento de la participacién y el
dinamismo de la actividad interna.

La importancia de las exportaciones como variable exo-
gena del crecimiento cedi6 el paso a la variable endégena,
la inversidn, cuyo monto y composicién pasaron a ser deci-
sivos para la continuacién del proceso de desarrollo.

Esto no significa que el sector externo haya dejado de
desempefiar un papel destacado en nuestros paises; sblo
hubo una modificacién de sus funciones. En vez de ser el
factor a que obedece directamente el crecimiento del ingre-
so por medio del aumento de las exportaciones, su contri-
bucién pas6 a ser decisiva en la diversificacion de la es-
tructura productiva mediante las importaciones de equipo
¥ materias intermedias.

Asi se comprende la posibilidad de obtener una tasa
razonable de inversién —y, por lo tanto, de crecimiento—
incluso en condiciones de estancamiento o reduccién tem-
poral del poder de compra de las exportaciones, con tal
que se pueda modificar la composicion de las importacio-
nes disminuyendo las no esenciales para dar mayor lugar
a los bienes de capital e intermedios.

Hay otros aspectos que conviene destacar para corm-
prender la naturaleza del nuevo modelo de desarrollo en
América Latina.

En primer lugar se puede considerar que las transfor-
maciones de la estructura productiva practicamente se cir-
cunscribieron al sector industrial y a las actividades cone-
xas, sin modificar apreciablemente (y a veces nada) la
condicién del sector primario, inclusive por cierto, las
actividades tradicionales de exportacion.

De aqui provienen dos circunstancias a las que habra
oportunidad de referirse mas adelante. Una de ellas es la
preservacién de una base exportadora precaria y sin dina-
mismo, que es una de las causas del crénico estrangula-
miento externo. La otra es el cardcter “parcial” de la
mutacién ocurrida en el sistema econémico y al consi-
guiente aparicién de un nuevo tipo de economia dual.

En segundo lugar resalta el hecho, ya suficientemente
divulgado de que los nuevos sectores dindmicos aparecen
y se expanden en el marco restricto de los mercados nacio-
nales, lo que determina el cardcter “cerrado” del nuevo
modelo.

Si se examinan desde un angulo amplio las caracteris-
ticas apuntadas, podria decirse que la mudanza en la dis-
tribucién del trabajo social (o los recursos) que involucra
el proceso de industrializacién tal como se presenté en la
region, no fue de la mano con alguna transformacién equi-
valente de la divisién internacional del trabajo. Esta ulti-
ma, en lo fundamental no varié, al menos en lo que se
refiere a las éspecializaciones de las economias industriales
y a las subdesarrolladas en el intercambio mundial. En

realidad, los Gnicos cambios sensibles han tenido lugar
en el comercio entre las naciones “centrales”.

En el fondo, muchas inquietudes y campanas actuales,
como las expresadas en torno de la integracién regional
latinoamericana o la conferencia mundial de comercio de
las Naciones Unidas, estan centradas o postulan nuevos
esquemas en la divisién extra-nacional del trabajo, o los
recursos, que corresponda a los cambios internos y a las
necesidades de dinamizar el crecimiento de los paises
subdesarrollados con el refuerzo de un mayor comercio
exterior.

En suma, el “proceso de sustitucién de las importacio-
nes” puede entenderse como un proceso de desarrollo
“parcial” y “cerrado” que, respondiendo a las restriccio-
nes del comercio exterior, procurd repetir aceleradamente,
en condiciones histéricamente distintas, la experiencia de
industrializacién de los paises desarrollados.

3. NATURALEZA Y EVOLUCION DEL ESTRANGULAMIENTO
EXTERNO?®

Por constituir la pérdida de dinamismo del sector externo
una caracteristica dominante en el modelo de sustitucién
de las importaciones y por hallarse realmente presente en
casi todas las economias latinoamericanas, vale la pena
detenerse en el examen de este problema.

En primer lugar es atil hacer una distincién entre las
dos formas principales en que se manifiesta el estrangula-
miento exterior, a saber: una de caracter “absoluto” que
corresponde a una capacidad para importar estancada o
declinante y otra de caracter “relativo”, que se identifica
con una capacidad para importar que crece lentamente, a
un ritmo inferior al del producto. La primera forma de
estrangulamiento estd generalmente relacionada con las
contracciones del comercio internacional por que han pa-
sado los productos primarios. La segunda, a su vez, esta
asociada a las tendencias de largo plazo de las exportacio-
nes de los mismos.

Aunque las vicisitudes y comportamiento del sector ex-
terno latinoamericano estin por demés documentados, para
los fines del analisis posterior, es preciso recapitular bre-
vemente algunos antecedentes principales en la experiencia
regional.

Hasta la terminacién de la segunda guerra mundial, ni
el quantum ni el poder adquisitivo de las exportaciones
habian vuelto al nivel de antes de la gran crisis. Después
de la guerra, el poder adquisitivo de las exportaciones
mejoré en términos absolutos debido a un aumento del
quantum exportado y a un periodo de mejoramiento de la
relaciéon de intercambio entre 1949 y 1954. A partir de
1954, exclusién hecha de Venezuela, el poder adquisitivo
de las exportaciones de los demas paises se mantuvo
estancado e incluso tendié a descender en los @ltimos afios,
como resultado del menoscabo de la relacién de inter-
cambio.

Si se compara la evolucién del ingreso y del poder
adquisitivo por habitante de las exportaciones, queda més
en claro el fenémeno de la no recuperacién del sector
externo en términos relativos. Desde 1928-29 hasta 1960,
al paso que el ingreso medio por habitante de la regién

® Los antecedentes de esta seccién estin basados en las siguien-
tes fuentes: “Estudio econémico de la CEPAL de 1949”; “Infla-
cién y crecimiento: resumen de la experiencia en América Lati-
na”, en Boletin Econémico de América Latina, vol. VII (1962)
pp. 25 ss., y Hacia una dinémica del desarrollo latinoamericano
(E /CN.12/680). .
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se elevd en mas de un 60 por ciento, el poder adquisitivo
por habitante de las exportaciones descendié en mas de un
50 por ciento. Incluso en los afios 1950 y 1951, que fueron
los mas favorables de la postguerra para nuestras expor-
taciones, el poder adquisitivo por habitante sigui6 siendo
inferior en un 23 por ciento al nivel de antes de la crisis.

Semejante estrangulamiento del sector externo y el
consiguiente proceso mis o menos intenso de sustitucién
de las importaciones se tradujo por una baja del coeficien-
te de las importaciones en nuestras economias. Las impor-
taciones, que antes de la gran crisis representaban el 28
por ciento del ingreso conjunto de América Latina, han
constituido recientemente una proporcién relativamente
pequefa (12 por ciento), mientras que ya en el periodo
de 1945-49 representaban apenas cerca del 15 por ciento.

Para establecer las relaciones entre esta evolucién del
sector exterior y las alternativas del proceso de sustitucién
de importaciones es 1til distinguir tres periodos que mar-
can fisonomias caracteristicas en esas relaciones.

El primer periodo, que va desde la gran crisis hasta el
fin de la segunda guerra mundial, transcurrié con reduc-
ciones severas, globales o especificas, de la capacidad para
importar en diversas coyunturas. Por consiguiente, se trata
de un periodo en que las restricciones del sector externo
tuvieron un caricter “absoluto”, lo que exigié un esfuerzo
de sustitucién bastante acentuado en casi todos los paises de
la regién, traducido en una baja considerable del coefi-
ciente general de las importaciones. Esta primera fase se
caracterizé sobre todo por la sustitucién de los bienes no
duraderos de consumo final. En algunos paises grandes,
entre los cuales se cuenta el Brasil, segin veremos, se
avanz6 hasta la categoria de las materias intermedias y los
bienes de. capital.

El segundo periodo, que abarca el primer decenio des-
pués de la guerra, transcurrié en condiciones de menores
limitaciones de la capacidad para importar. El crecimiento
del poder adquisitivo de las exportaciones, aunque insu-
ficiente para devolver al sector externo su importancia rela-
tiva anterior, permitid, sin embargo, una accleracién con-
siderable del dinamismo de la economia al conjugarse la

B. LAS DIVERSAS ACEPCIONES DEL TERMINO

El término “sustitucién de las importaciones” se emplea
muchas veces en una acepcién simple y literal, en el sen-
tido de una disminucién o desaparicién de ciertas importa-
ciones que quedan sustituidas por la produccién interna.

Entendida de esta manera, la expresién hace perder de
vista la naturaleza del fenémeno anteriormente descrito e
incluso provoca una mala inteligencia de la dinidmica del
referido proceso.

En realidad, el término “sustitucién de las importacio-
nes”, adoptado para designar el nuevo proceso de desarro-
llo de los paises subdesarrollados, es poco feliz porque da
la impresién de que consiste en una operacién simple y
limitada de retirar o disminuir componentes de la gama
de importaciones para sustituirlos por productos nacio-
nales. La extensién de este criterio simplista podria indu-
cir a creer que el objetivo “natural” seria el de eliminar
todas las importaciones, esto es, llegar a la autarquia.®

 Este punto de vista ha sido formulado por algunos teéricos,

como el profesor Rottenberg, de Chicago, al recalcar los “peligros.

a que conduce una politica de sustitucién de las importaciones”.
Véase Simén Rottenberg, Reflexiones sobre la industrializacién y
el desarrollo _econdmico, edicién de la Universidad Catélica de
Santiago de Chile,
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expansion de la actividad interna con el mejoramiento de
las condiciones del sector de exportacién. ,

En realidad, durante este periodo, para la mayor parte
de los paises de Ameérica Latina la orientacién del creci-
miento volvié a ser “hacia afuera” mas bien que “hacia
adentro”, ya que descansé en mayor grado en €l mejora-
miento del poder adquisitivo de las exportaciones que en
la sustitucién de las importaciones. Sin embargo, en unos
pocos paises, por ejemplo, el Brasil, se produjo un aprove-
chamiento de esa situacién relativamente favorable del
sector externo para aplicar el proceso de industrializacién.
De ese modo el “proceso de sustitucién™ avanzd conside-
rablemente hasta alcanzar algunas categorias de bienes
duraderos de consumo mientras continuaba teniendo lu-
gar en otras categorias relacionadas con productos semi-
elaborados y bienes de capital.

De todos modos, dentro de los tres decenios de que se
trata, este fue el periodo de mayor crecimiento para la
América Latina en su conjunto,* y, en gran parte, sélo fue
posible por haber crecido el poder adquisitivo de las
exportaciones con gran rapidez, aunque menos que el
producto. (Esto significa que las limitaciones emanadas
del sector externo apenas tuvieron un caracter “relativo”.)

A vpartir de 1954, las condiciones externas volvieron a
ser francamente restrictivas (excepcién hecha de los pai-
ses productores de petréleo), y la capacidad de la regién
para importar tendié de nuevo al estancamiento. La ma-
yor parte de los paises no pudo mantener su ritmo de
desarrollo por la via de la sustitucién de las importacio-
nes. Practicamente, sélo México y el Brasil pudieron conti-
nuar su expansién industrial con un ritmo considerable. El
Brasil hasta consigui6 acelerar su tasa de crecimiento, por
una serie de circunstancias que se examinaran en la parte
especifica del estudio, si bien no pudo hacerlo sin aumen-
tar considerablemente el desequilibrio de su balance de

pagos.

¢ Véase El Desarrollo econémico de América Latina en la post-
guerra, (E/CN.12/659/Rev.1) Publicacién de las Naciones Uni-
das. No. de venta 64.11.G.6. '

“SUSTITUCION DE LAS IMPORTACIONES”

Sin embargo, nada tan alejado de la realidad como este
desideratum. En primer lugar, porque el proceso de sus-
titucién no se propone disminuir el quantum de la impor-
tacién global; la disminucién, cuando se produce, viene
impuesta por las restricciones del sector externo y no de
proposito. De estas restricciones (absolutas o relativas) se
origina la necesidad de producir internamente algunos
bienes que antes se importaban. Por otra parte, en lugar
de esos bienes sustituidos aparecen otros y, a medida que el
proceso avanza, esto crea un aumento de la demanda deri-
vada de importaciones (de productos intermedios y bienes
de capital) que puede dar lugar a una mayor dependencia
del exterior, en comparacién con las primeras fases del
proceso de sustitucién.

Aclarado este posible equivoco, conviene examinar me-
jor los problemas analiticos que pueden presentarse cuan-
do se entiende la sustitucién de las importaciones en un
sentido restringido, esto es, de una disminucién absoluta
o relativa de ciertos grupos de productos de la gama.
Véanse algunos ejemplos en que eso no se verifica 0 en
que, incluso si ocurre tal disminucién, la esencia del. fené-

/

e s




meno queda oculta detrds de semejante sustitucién “apa-
rente”.

El primer ejemplo que se podria presentar es la hip6tesis
extrema de no haber modificacién en la composicion de
las importaciones, tanto en términos absolutos como rela-
tivos, 0 sea, que no se estén modificando ni el quantum
ni la participacién de los principales grupos de productos
que entran en la gama. En este caso, no habria sustitucién
“aparente o visible”, aunque podria estar ocurriendo un
proceso vigoroso y efectivo de “sustitucién” mediante el
aumento de la participacién nacional en una oferta interna
creciente, lo que se traduce en una disminucién del coe-
ficiente de importacién de la economia.

Otro tipo de problema es el que se origina con la apari-
cién de nuevos productos en el mercado internacional, lo
que hace dificil el analisis comparado de la gama de im-
portaciones en periodos distintos. Asi, por ejemplo, después
de la segunda guerra mundial surgieron nuevos bienes de
consumo duradero que nada tenian que ver con la natu-
raleza de los productos importados anteriormente. En
consecuencia, la formacién interna de una industria dedi-
cada a producir esos bienes no puede considerarse, en
sentido estricto, como una “‘sustitucién’ en relacién a las
importaciones del periodo de preguerra. En tal caso, lo
que ocurre es evidentemente una continuacién del proceso
general antes descrito, o sea, una reorientacién de los
factores productivos que corresponde a una nueva modi-
ficacién del esquema de divisién del trabajo social de la
economia.

Otro caso muy frecuente en los paises de América Lati-
na, sobre todo en el dltimo decenio, es la disminucién de
las importaciones de los productos considerados como no
esenciales (ciertas categorias de bienes de consumo dura-
dero y no duradero), de resultas de una politica cambiaria
discriminatoria adoptada para ajustar el nivel general de
las importaciones a la capacidad efectiva para importar.

A consecuencia de esas restricciones, empieza a haber
un estimulo para la produccién interna de esos bienes. Es
evidente que, en estas condiciones, la sustitucién “real”
se produce después de la sustitucién “aparente” ocurrida
en la pauta de importaciones. Incluso en este caso, hay
productos que no llegan a quedar sustituidos efectivamente
(porque no existe un mercado suficiente, o los recursos

necesarios para producirlos internamente, o bien ni lo uno
ni lo otro) y cuya disminucién dentro de la gama se debe
exclusivamente a los controles. Una vez liberalizados éstos,
las importaciones de esos bienes volveran automaticamente
a subir, fuera de que también podran subir las de otros
bienes cuyas condiciones de produccién interna no sean
competitivas con las del exterior, a menos que se encuen-
tren amparadas contra la competencia externa (mediante
una proteccién arancelaria elevadisima o por otros instru-
mentos discriminatorios).

Por tltimo, es preciso no olvidar el caso bastante obvio,
aunque no por eso siempre comprendido, de que la susti-
tucién “real o efectiva” es generalmente mucho menor que
Ia “aparente” vista a través de la disminucién de ciertas
importaciones. Asi, por ejemplo, cuando se sustituyen pro-
ductos finales aumenta, en consecuencia, la demanda de
insumos bésicos y materias intermedias (no todos produ-
cidos necesariamente en el pais), se pagan servicios técni-
cos y de capital, etc. En el fondo, la produccién de un bien
determinado sélo “sustituye” una parte del valor agregado
que antes se creaba fuera de la economia. Como ya se
sefalé, esto puede aumentar en términos dinamicos la
demanda derivada de importaciones en un grado superior
a la economia de divisas que se obtiene con la produccién
sustitutiva.

La finalidad de estas breves consideraciones no fue tni-
camente la de mostrar el riesgo de una interpretacién
estricta del término “sustitucién de las importaciones”, sino
también poner de relieve algunas caracteristicas del proceso
mismo que quedan ocultas detras de esa designacién y a
veces hasta parecen entrar en conflicto con ella.

Hechas estas consideraciones, se pasa al analisis de la
dindmica de ese proceso, que se seguira denominando “sus-
titucion de las importaciones” por ser éste el nombre con-
sagrado en la literatura sobre el desarrollo econémico de
los paises de América Latina y, sobre todo, en los trabajos
de la CEPAL. Sin embargo, queda entendido que esta
designacion se aplicara en adelante, en un sentido lato,
para caracterizar un proceso de desarrollo interno que
se produce y se orienta bajo el impulso de restricciones
externas y se manifiesta primordialmente a través de una
ampliacion y diversificacién de la capacidad de produc-
cién industrial.

C. LA DINAMICA DEL PROCESO DE SUSTITUCION DE LAS IMPORTACIONES

Fn esta seccién se trata de analizar teéricamente, en un
elevado plano de abstraccién, las caracteristicas principales
que ofrece la dindmica de lo que se entiende por proceso
de sustitucién de las importaciones en sentido amplio,
como también de los problemas de naturaleza externa e
interna que van surgiendo a medida que dicho proceso
se desenvuelve.

La dinidmica del proceso de desarrollo mediante la sus-
titucién de las importaciones puede atribuirse, en sintesis,
a una serie de reacciones frente a las situaciones creadas
por el estrangulamiento del sector externo, a través de las
cuales la economia se va haciendo cuantitativamente me-
nos dependiente del exterior y va modificando cualitativa-
mente la naturaleza de esa dependencia. A lo largo de ese
proceso, del cual resulta una serie de modificaciones estruc-
turales de la economia, se van manifestando aspectos suce-
sivos de una contradiccién basica inherente entre las nece-
sidades de crecimiento y la barrera que representa la

capacidad para importar. Se procura mostrar cuil es la me-
canica de la superacion de algunos de esos aspectos, lle-
gando a la conclusién de que los problemas de naturaleza
externa e interna tienden a aumentar de volumen hasta el
punto de frenar el dinamismo del proceso.

1. REACCION A LOS PROBLEMAS DEL DESEQUILIBRIO EXTERNO

La iniciacién del proceso estd histéricamente vinculada
a la gran crisis mundial del decenio de 1930, pero para
fines estadisticos se podria considerar como punto de par-
tida cualquier situacién de desequilibrio externo duradero
que rompiese el ajuste entre la demanda y la produccién,
descrito al tratar del modelo tradicional de exportacién.

En su primera fase, se trata, por lo tanto, de satisfacer
la demanda interna existente, no afectada por la crisis del
sector exportador y sostenida o no por el gobierno.

Las posibilidades de expansién de la oferta interna se
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sitian en tres frentes, a saber: una mayor utilizacién
de la capacidad productiva ya instalada; una produc-
cién de bienes y servicios relativamente independientes del
sector externo (por ejemplo, servicios gubernamentales) ;
y la instalacién de unidades productivas para sustituir los
bienes anteriormente importados.

La primera posibilidad se agota con la saturacién de la
capacidad existente en la economia. Una parte de la segun-
da y la d@ltima pasan a estar intimamente relacionadas y
constituyen la espina dorsal del proceso de desarrollo “ha-
cia adentro” que se ha denominado de sustitucién de las
importaciones.

Nornmialmente, la sustitucién se inicia por la via mas
facil de la produccién de bienes de consumo terminados,
no sélo porque la tecnologia empleada en ella es, por lo
general, menos compleja y de menor intensidad de capital,
sino principalmente porque para ellos hay una mayor
reserva de mercado, ya sea existente de antemano, ya sea
provocada por la politica de comercio exterior adoptada
como medida de defensa.

Se vera ahora de qué modo la propia expansion de la
actividad interna, correspondiente a esta primera fase,
-engendra la necesidad de seguir adelante con el proceso
de desarrollo.

Por una parte, la instalacién de unidades industriales
para producir internamente los bienes de consumo final
que antes se importaban tiende a expandir el mercado
interno de esos mismos bienes, no sélo por el crecimiento
del ingreso® ocasionado por el proceso de inversién, sino
por la inexistencia de restricciones internas analogas a las
que limitaban las importaciones de esos productos, Por
otra parte, la produccién de éstos, como ya se vio, sblo
sustituye una fraccién del valor afiadido que antes se crea-
ba fuera de la economia. En consecuencia, la demanda
derivada de importaciones de materias primas y otros insu-
mos crece rapidamente y tiende a sobrepasar las dispo-
nibilidades de divisas.

Por consiguiente, asi se caracteriza, por primera vez,
una de las fases de la ya mencionada contradiccién interna
del proceso entre su finalidad que es el crecimiento del
producto (de lo cual se sigue la necesidad de elevar las
importaciones, a lo menos hasta cierto punto) y las limi-
taciones de la capacidad para importar.

Como reaccién a este problema viene una nueva ola de
sustituciones, para lo cual se hace necesario reducir algu-
nas importaciones menos necesarias, liberando ast las divi-
sas indispensables para la instalacién y funcionamiento
de las nuevas unidades de produccién. Una vez maés, con el
crecimiento del producto y del ingreso, se produce en
‘mayor o menor medida el fenémeno anteriormente des-
crito.

En la superacién continua de estas contradicciones estri-
ba la esencia de la dindmica del proceso de sustitucién de
las importaciones. Tedricamente, el proceso podria con-
tinuar mediante una seleccién rigurosa del empleo de las
divisas, hasta un punto en la divisién del trabajo con
el exterior que correspondiese al aprovechamiento méaximo
de los recursos internos existentes.?

En realidad, sin embargo, a medida que el proceso ade-
lanta a través de sucesivas reacciones a la “barrera exter-

O La mayor 0 menor expansién del consumo relacionada con
el crecimiento del ingreso depende evidentemente de la elasticidad-
ingreso de los productos.

. " La no existencia a lo menos de algunos recursos naturales
impide considerar, ni siquiera teéricamente, la posibilidad de avan-
zar hacia la autarquia.
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na”, se va haciendo cada vez mas dificil y costoso de
proseguir, no sblo por motivos de orden interno (dimen-
siones del mercado, tecnologia, etc.) sino porque, dadas
las limitaciones de la capacidad para importar, la gama
de las importaciones tiende a hacerse extremadamente
rigida antes que el proceso de desarrollo alcance suficiente
autonomia por el lado de la diversificacién de la estruc-
tura de produccidn.

En la préxima secci6n se analizarin los factores de
orden interno a que se ha hecho referencia. Se vera
ahora, con algo mas de detalle, de qué modo la dindmica
de la sustitucién se refleja en la estructura de las impor-
taciones y cuéles son las consecuencias que se siguen de
ello para la continuidad del proceso. :

2. LAS MODIFICACIONES DE LA ESTRUCTURA DE LAS IMPOR-
TACIONES Y LA MECANICA DE LA SUSTITUCION

En las primeras fases del proceso de sustitucién, la selec-
cién de las nuevas lineas de produccién se hace a la luz
de la demanda interna existente de aquellos elementos de
la gama mas faciles de sustituir, que son, como ya se vig,
los bienes de consumo terminados,

Este cambio en la orientacién de la actividad interna se
refleja en la composicién de las importaciones a través
de una disminucion de la parte correspondiente a los bie-
nes de consumo final en la gama y un aumento de la
correspondiente a los productos intermedios.

Sin embargo, pasadas las primeras fases de la industria-
lizacién, el mantenimiento de una estructura de importa-
ciones sin grandes modificaciones en la posicién relativa
de los tres grandes grupos (bienes de consumo, productos
intermedios y bienes de capital) puede significar que se
esté consiguiendo sustituir simultineamente en varias
categorias, aunque con diversa intensidad en ciertos gru-
pos de productos de acuerdo con las condiciones especi-
ficas de cada pais y con la etapa de desarrollo en que se
encuentre.

Fsto no significa evidentemente que no haya una modi-
ficacién en la composicién de las importaciones; por el con-
trario, ésta ird cambiando dentro de cada grupo con
tanta mayor rapidez cuanto mis acelerado sea el proceso
de sustitucién. Sin embargo, para garantizar la continui-
dad del proceso, las sustituciones deben encadenarse de
modo que no haya una superposiciéon de puntos maximos
de demanda de importaciones que den origen a un estran-
gulamiento interno prolongado. El comportamiento de las
diversas series histdricas de importacién debe, pues, tradu-
cirse graficamente por una serie de paribolas desfasadas
que corresponden a las salidas y entradas alternadas de
nuevos productos en la gama.

La posibilidad de mantener cierta flexibilidad en la
estructura de las importaciones, en condiciones de limita-
cién de la capacidad para importar, reposa en la construc-
cion. a la brevedad posible de ciertos eslabones de la
cadena productiva que poseen importancia esencial para
llevar avante el proceso. En otras palabras, la posibilidad
de seguir sustituyendo depende del tipo de sustituciones
previamente realizadas.

Si, por ejemplo, sélo continuaran sustituyéndose las
categorias de bienes finales de consumo, la gama podria
llegar a quedar practicamente limitada a las importaciones
necesarias para el mantenimiento de la producciéon co-
rriente, sin dejar margen suficiente para la entrada de
nuevos productos y, sobre todo, de los bienes de capital
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indispensables para la expansion de la capacidad de pro-
duccién, Para evitar que ocurra tal cosa, es indispensable
que se comience bastante pronto la sustitucién en catego-
rias nuevas, especialmente en productos intermedios y
bienes de capital, antes que la rigidez excesiva de la gama
comprometa la continuidad misma del proceso.

La sustitucién de los productos intermedios y otros semi-
elaborados ofrece la caracteristica importante, desde el
punto de vista de las restricciones internas, de ser rela-
tivamente modestos los elementos importados que se re-
quieren para la continuacién de su produccion corriente.
Esto obedece a dos motivos fundamentales. El primero es
que una parte de las materias primas necesarias para
su elaboracion puede encontrarse dentro del propio pais,
consistiendo la parte importada en productos brutos, o
poco elaborados, de bajo valor unitario. El segundo es que,
en forma contraria a los bienes de consumo, el mercado
interno de este tipo de .bienes no tiende a crecer abrupta-
mente por el simple hecho de que empiecen a producirse
internamente. Probablemente, el mayor gasto de divisas
se hari de una vez por todas con la adquisicién del
equipo necesario para la instalacién de las unidades pro-
ductoras.

Sin embargo, en este sector de la produccién interme-
dia existe un lapso bastante considerable entre la decisién
de invertir en determinado ramo y la puesta en marcha del
proyecto. En consecuencia, si sélo se piensa en sustituir
esos productos una vez que se hayan convertido en ele-
mentos significativos de la gama, es casi seguro que la
aceleracién de su demanda (derivada), unida al hiato
temporal de la oferta interna, se traducird por un aumento
considerable de las importaciones, susceptible de sobre-
pasar las disponibilidades de divisas del pais.

Hay algunas analogias entre lo que se dice, sobre todo
en el dltimo parrafo, acerca de la produccién intermedia
y la de ciertas categorias de bienes de capital. El comienzo
de su produccion lo antes posible tiene, ademas, la ven-
taja estratégica de permitir cierto grado de independencia
al proceso de desarrollo interno en relacién con las restric-
ciones externas.

Resumiendo, se puede decir que, en las condiciones del
modelo de sustitucion de las importaciones, es practica-
mente imposible que el proceso de industrializacién se dé
desde la base hacia la ciispide de la pirdmide productiva,
esto es, que parta de los bienes de consumo menos elabo-
rados y avance lentamente hasta llegar a los bienes de
capital. Es menester (usando un lenguaje figurado) que el
“edificio” se construya simultineamente en varios pisos,
cambiando sblo el grado de concentracién en cada uno
de ellos de un periodo a otro.

Salta a la vista que el logro de este objetivo plantea
una serie de problemas de todo orden, cuya solucién exige
un encadenamiento de circunstancias bastante favorable.
Solo se mencionaran dos tipos de problemas, uno de natu-
raleza interna y uno de naturaleza externa, cuya pertinen-
cia justifica que se les dé relieve especial.

El primero de ellos guarda relacién con la seleccién de
las categorias de productos de sustitucién. En vista de lo
que se expuso antes, parece evidente que esa seleccién
no puede hacerse de acuerdo a una visién estitica del
mercado interno, de la estructura de las importaciones exis-
tente en un momento dado, o de uno y otra. Esto significa,
por una parte, que no todas las inversiones pueden ser
inducidas sélo por la demanda presente, y presupone,
por otra, una capacidad de previsién y de decisiéon auté-

noma que solo puede esperarse del estado y a veces de
algunos raros empresarios innovadores.’

Las llamadas “inversiones de base”, por ejemplo, dificil-
mente se efectuaran con la anticipaciéon necesaria como
no sea mediante decisiones gubernamentales, ya sea pro-
moviéndolas directamente, ya sea estimulando y ampa-
rando la iniciativa privada con medidas de caracter finan-
ciero o de otra naturaleza.

Entre las propias inversiones inducidas por el mercado,
hay muchas que nada tienen de ‘“‘espontineo™ ya que
su aparicién se debe, en gran parte, a decisiones de poli-
tica econémica, sobre todo de comercio exterior (politica
cambiaria y arancelaria), las cuales al modificar, a veces
violentamente, el sistema de precios relativos, orientan
(conscientemente o no) las transformaciones de la capa-
cidad de produccién.

El otro orden de problemas a que se ha hecho refe-
rencia guarda relaciéon con la naturaleza de las limita-
ciones del sector externo. Es obvio que, en condiciones de
estancamiento “absoluto” de la capacidad para importar,
dificilmente podra producirse una aceleracién industrial
suficiente para mantener un ritmo rapido de crecimiento.
Las elevadas tasas de formacién de capital y la compo-
sicion de las inversiones que se requieren para una rapida
diversificacién e integracion del mecanismo productivo,
exigen que las limitaciones del sector externo sean a lo
mas relativas, esto es, que haya alguna expansién de las
importaciones, aunque sea a un ritmo inferior al del cre-
cimiento del producto. Esto puede obtenerse mediante un
aumento del poder de compra de las exportaciones, acom-
pafiado o0 no de una entrada auténoma o compensatoria
de capital extranjero.

Como se vera méas adelante, en el caso brasilefio, los
dos 6rdenes de problemas sefialados alcanzaron, en el pa-
sado reciente, soluciones relativamente favorables.

3. Los FACTORES CONDICIONANTES INTERNOS DEL PROCESO

Hasta aqui se ha examinado el modelo de desarrollo de las
economias latinoamericanas desde el punto de vista de la
dinimica de la sustitucién de las importaciones, en lo que
respecta a los diversos tipos de problemas y reacciones
que planteaban sus limitaciones externas.

Volviendo ‘“hacia adentro”, se veran ahora los factores
condicionantes del proceso que surgen de algunas de sus
caracteristicas internas. Hay tres érdenes de factores que,
tarde o temprano, se transforman en problemas serios al
continuarse el desarrollo econémico por la via de la sus-
titucion de las importaciones y que, por otra parte, cons-
tituyen causas de las deformaciones que el proceso ha
presentado histéricamente en los paises de América Lati-
na. Esos factores son: el tamafio y estructura de los mer-
cados nacionales, la naturaleza de la evolucién tecnolégica
y la constelacion de recursos productivos. Los tres, como
es evidente, poseen multiples aspectos intimamente rela-
cionados, de modo que sélo un anélisis exhaustivo y siste-

8 El término estd empleado en el sentido que le da Schumpeter.
Aunque no se niegue, pues, la existencia en algunas de las
economias latinoamericanas de una considerable capacidad empre-
sarial que estd en condiciones de responder adecuadamente a los
estimulos del mercado, a las decisiones de la politica econémica
gubernamental, o a ambos, parece licito considerar rara la del tipo
“innovador”, capaz de una vision de largo alcance que vaya al
encuentro de las oportunidades existentes en la apertura de nuevas
lineas de actividad productiva.

® En el sentido de que resulten del “libre” juego de las fuerzas
del mercado.




matico de. sus interacciones podria . proporcionar una vi-

sién, al mismo tiempo global e intima, de la problematica
del desarrollo econdmico en nuestros paises.

a) Comiéncese por el analisis de los problemas que
puede plantear el tamafio y la estructura del mercado
interno.

Ya se vio que el proceso de industrializacién sélo se
realizd en América Latina en escala nacional, dadas
las condiciones de divisién internacional del trabajo que
prevalecian en la época de su iniciaciéon y que no se
han modificado apreciablemente.

Para sobrepasar ese obsticulo, los paises mas grandes
pudieron apoyarse en su mercado interno y proceder a
desarrollar sobre la vieja estructura de produccién prima-
ria un moderno sector secundario, readaptando y meoder-
nizando el sector de servicios orientado hasta entonces a
las actividades de exportacién. Sin embargo, la magnitud
y diversificacion de los nuevos sectores estaban condicio-
nados a las dimensiones y composiciéon de la demanda
interna y a su evolucién posterior. A su vez, éstas de-
penden del nivel y distribucién del ingreso, actual y
futuro. :

Dada la distribucién del ingreso que existia cuando
se inicié el proceso de sustituciones, la nueva orientacién
del sistema productivo debié dirigirse, de preferencia, a
atender la demanda no satisfecha de importaciones de los
.grupos de ingresos mas elevados. Si bien este factor podia
ser favorable para la diversificacién industrial, conside-
rada la correspondiente variedad de la demanda de aque-
llas clases, por otra parte representaba inconvenientes
obvios del punto de vista de la estructura de costos y de
la concentracién econdmica.

En efecto, si las dimensiones absolutas del mercado
nacional ya eran relativamente reducidas,® facil es ima-
ginar lo que representa, desde el punto de vista de lo
que podria llamarse escalas econdmicas, €l tener que sa-
tisfacer una multitud de requerimientos por bienes y servi-
cios en que cada uno, aisladamente, componia una peque-
fisima fraccién del mercado global.

De -esta misma realidad deriva la inclinacién hacia

una inevitable concentracién de las actividades econdmi-
cas, por cuanto no podria imaginarse una multiplicidad
de empresas que, en afdn competitivo, se establecieran en
condiciones de rentabilidad para disputar mercados espe-
cificos tan mintsculos, salvo en ciertas areas de bienes
de consumo. :
.. Ademas, los problemas sefialados tienden a agravarse
a medida que el proceso de industrializacién avanza para
nuevas categorias de produccién mas complejas, ya que
cuando se entra en cierto tipo de industrias mecanicas o
de produccién intermedia, por ejemplo, la escala exigida
tiende a ser muy grande con respecto al tamafio relativo
del mercado.

Véase ahora de qué manera el desarrollo del proceso
de industrializaciéon por la via de la sustitucién de las
importaciones da lugar a una expansién del propio mer-
cado interno, y de qué tipo es esa expansién.

En tanto que la sustitucién ocurria en categorias de

1% Segan el estudio de la CEPAL sobre el mercado comin la-
tinoamericano, el mercado nacional més grande de América Latina
.tenia en 1959 un poder de compra anual de unos 13 200 millones
de délares, al paso que el mercado de automéviles de los Estados
Unidos representaba por si solo un poder de compra de cerca
de 7200 millones de délares. En el decenio de 1930, el tamaiio
absoluto era evidentemente menor, pero la desproporcién relativa
debia ser la misma.
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bienes de consumo no duraderos, o de ciertos productos
intermedios o bienes de capital en que la tecnologia adop-
tada exigia una densidad de capital poco elevada, el “ms-
dulo” de la inversién, ademis de ser multiplicador del
ingreso tendia a ser fuertemente multiplicador del empleo.
De este modo la ampliacién de mercado se producia por
dos vias, tanto por la elevacion de ingresos de los grupos
de altas rentas como por la incorporacién al consumo de
bienes y servicios industriales y conexos de los asalariados
desplazados hacia los nuevos sectores dinamicos, légica-
mente con remuneraciones mas elevadas. Sin embargo, a
medida que se avanza en el proceso de sustitucién y se
entra, sobre todo, en las categorias de bienes duraderos
de consumo, el crecimiento relativo del mercado tiende a
producirse principalmente en forma vertical, esto es, uti-
lizando el poder de compra de las clases de elevados
ingresos. Esto se debe a dos motivos fundamentales:
1) la alta densidad de capital por unidad de producto
impide la absorcién de grandes cantidades de fuerza de
trabajo; 2) el alto valor unitario de los bienes produ-
cidos s6lo permite la incorporacién a los mercados con-
sumidores de capas reducidas de poblacidn.

De este modo, aunque la formacién de nuevos sectores
productivos da a la economia un gran dinamismo bajo
el aspecto de crecimiento del ingreso y acelera el proceso de
sustitucion de las importaciones, no es menos cierto que
emerge una seria desproporcién entre la capacidad pro-
ductiva de empresas o sectores montados a una escala que
se ajusta a los requerimientos de los mercados de masas
de los paises desarrollados y la dimension efectiva del
mismo en un pais subdesarrollado.

b) Se examinaran ahora los problemas planteados por
la naturaleza de la tecnologia moderna en relacién al pro-
ceso de sustitucion de las importaciones.

Uno de los aspectos que mas se han acentuado es que
los paises en vias de desarrollo importan una tecnologia
que fue concebida para las economias “centrales”, en
armonia con su constelacién de recursos que es fotalmente
diversa de la de aquéllos. La necesidad de importar esa
tecnologia obedece al propio caricter sustitutivo de la in-
dustrializacién y a la dificultad que tienen de forjar téc-
nicas nuevas, mas adecuadas a sus condiciones especiales.

Los inconvenientes de orden general también son bas-
tante conocidos y pueden resumirse del modo siguiente:
para un volumen dado de producto por sustituir, la
cantidad de capital requerida es muy grande y el empleo
generado relativamente pequefio. En términos dinamicos,
esto significa que el proceso de crecimiento va acompa-
fiado de un gran esfuerzo de acumulacién de capital y
de una absorcidn inadecuada de las masas crecientes de
poblacién activa que anualmente se incorporan a la fuerza
de trabajo. Cuanto mas se quiera subsanar el segundo
inconveniente, tanto méas habra de forzarse la tasa de in-
versién, siguiendo en pie las caracteristicas basicas de la
tecnologia adoptada.

Ademas de estas observaciones que plantean en lineas
generales el problema del empleo y del ritmo de creci-
miento en las economias latinoamericanas, conviene con-
siderar también los obstaculos que surgen para la conti-
nuacién del proceso cuando éste se halla ante la necesidad
de entrar en categorias de sustitucidon en las cuales va
acrecentdndose cada vez més el problema de la escala y
de la complejidad tecnologica. De ese modo, la misma
diversificacién e integraciéon del mecanismo productivo
industrial tiende a verse frenada, en la medida en que




se conjuguen la cuantia del capital necesario, el tamafio
del mercado nacional y el problema de los conocimientos
técnicos, e impidan la penetracién en una serie de secto-
res en los cuales incluso una escala menor de unidad
productiva resulte demasiado “grande” para la capacidad
real de la economia.

La pregunta que podria formularse es si, a excepcién
de aquellos sectores donde las funciones técnicas de la
produccién son relativamente especificas, no habria posi-
bilidad de adoptar una técnica de menor densidad de
capital que armonizara mejor con la abundancia de mano
de obra y de tierra que caracteriza a las economias latino-
americanas. Sin embargo, esas posibilidades son meramen-
te tedricas, a lo menos en lo que respecta a su adopcién
por los empresarios privados dentro de la dindmica del
modelo de sustitucién de las importaciones, sobre todo en el
segundo periodo de desarrollo ocurrido en la postguerra.

Se examinaran ahora algunos de los motivos por los
cuales esas soluciones no fueron efectivamente viables
frente a las condiciones objetivas en que se realiza el pro-
ceso de industrializacién en los paises latinoamericanos.

En primer lugar, la tendencia a utilizar mas capital y
menos mano de obra, en proporciones bastante distintas
de las que impondria la disponibilidad relativa de ambos
factores, tiene que ver con el hecho de que los costos
reales (de oportunidad) de los mismos no guardan nin-
guna relacidén con sus costos monetarios. Asi, por ejemplo,
la tasa de salario minimo es mas o menos la misma en
todas las regiones de un pais, sin depender de que el costo
de oportunidad pueda ser cero alli donde haya desem-
pleo de mano de obra calificada. A su vez, el precio de
los bienes de capital, que en su mayor parte son im-
portados, por regla general fue rebajado artificialmente
mediante tipos de cambio favorables, con el objeto de
estimular el desarrollo industrial.

Por otro lado, gran parte de las actividades de susti-
tucién de las importaciones eran realizadas por inver-
siones directas extranjeras, asociadas o no a empresarios
nacionales, las cuales tralan consigo, ademés del capital,
la técnica seguida en sus paises de origen.

Esos factores, unidos al hecho de que algunas de las
nuevas iniciativas se producian en sectores donde ya se
encontraban instaladas empresas tradicionales, tendian a
provocar en ellas una depreciacién acelerada del equipo
por quedar éste anticuado, lo que al mismo tiempo repre-
sentaba un desperdicio del capital existente, forzaba a la
economia a un esfuerzo mayor de capitalizacién y oca-
sionaba el desempleo de la mano de obra menos calificada.

¢) En lo relativo a la constelacién de recursos produc-
tivos, su caracteristica mis general, como se sabe, es la
desproporcién que existe entre las diversas disponibili-
dades de factores: junto a una abundancia relativa de
recursos naturales y de mano de obra no calificada, existe
una escasez de mano de obra calificada y de capital. En
consecuencia, hay un divorcio completo entre las funcio-
nes macroeconémicas de la produccién (virtuales) que
serian mas adecuadas a semejante existencia de recursos
y las que resultan de la agregacion de las funciones micro-
econémicas adoptadas efectivamente por los empresarios
en el proceso de sustitucién de las importaciones, en vista
del sistema de precios relativos existentes.

Tal desproporcién tiende a agravarse con el avance
del proceso, en la medida en que se usan cada vez mas
factores escasos (muchas veces con desperdicio) en el
sector secundario, y se mantiene intacta la estructura del
primario.’* A esta situacion se debe en gran parte que
haya graves problemas de desempleo estructural de mano
de obra no calificada y que se mantengan en la ociosidad
reservas potencialmente productivas.

Otros problemas que surgen en las economias de Amé-
rica Latina tienen que ver con el hecho de que la
“abundancia” relativa de recursos naturales no siempre
significa que su composicién sea satisfactoria para la dina-
mica del proceso de industrializacién. En las primeras
fases de éste, sus dos exigencias fundamentales desde el
punto de vista de los recursos naturales son: 1) la exis-
tencia de una frontera agricola en expansién (o la posibi-
lidad de explotar intensamente los suelos con un aumento
de su productividad), de suerte que haya una oferta de
alimentos relativamente flexible; 2) la existencia de mate-
rias primas que abastezcan a las industrias tradicionales de
bienes de consumo.

En cambio, en las fases siguientes, fuera de esos recur-
sos, es indispensable la presencia y facilidad de explotacién
de una serie de fuentes de energia (petréleo, carbén, re-
cursos hidraulicos) y de otros recursos minerales. Ahora
bien, estos recursos no estan igualmente distribuidos por
toda la América Latina, y en casi todos los paises del area
falta alguno de ellos, a veces de los esenciales, lo que cons-
tituye un obstaculo serio ante las limitaciones de la capa-
cidad para importar.

** Fsto no significa que cualquier tipo de modificacién en la
estructura del sector primario cambiaria autométicamente esa ten-
dencia. Si, por ejemplo, en esa modificacion se adoptara una tec-
nologia de alta densidad de capital, es muy probable que la
tendencia se agravara, a lo menos a corto plazo.

D. Las cRITICAS AL PROCESO DE INDUSTRIALIZACION DE AMERICA LATINA

Al hacer el examen de las dificultades emanadas del sector
externo que han condicionado el proceso de desarrollo en
los paises latinoamericanos, se reconoce corrientemente
que ellos representan variables exdgenas sobre las cuales
tiene muy pocas posibilidades de éxito la accién aislada
de cada uno. En cambio, cuando se trata de reconocer
que la industrializacién ha conducido, en general, a una
absorcion insuficiente de la fuerza de trabajo y a una
estructura del mercado escasamente competitivas y con
costos de produccién elevados, manteniéndose al mismo
tiempo una distribucién del ingreso extremadamente dis-
pareja, hay cierto consenso en que todo eso ocurre por
falta de medidas adecuadas de politica econémica.?

12 Lo que unos clasifican simplemente de errores de gobierno

A este respecto conviene formular algunas ideas que
encuadren, en un marco mas preciso, el anélisis hecho
en la seccidn anterior de los factores estructurales que
condicionan la dinimica del proceso. Sin embargo, antes
de entrar en materia debe hacerse la observacién gene-
ral de que esos factores condicionantes ya analizados
pueden actuar de manera distinta en los diversos paises,
siendo favorables o restrictivos segin las condiciones obje-
tivas de cada uno y el periodo histérico en que ocurren
las diversas etapas de su desarrollo. Los grados de libertad
que surgen de las posibles variaciones en la conjugacién
de los factores estructurales externos e internos, permi-

y otros, en lenguaje mis técnico o mds “moderno”, de falta
de programacién.
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ten un mayor o menor radio de maniobra a la politica
econémica; ésta, una vez adoptada, se convierte también
en una condicién fundamental para el aprovechamiento de
las potencialidades de la economia o, a la inversa, para
superar los obstaculos al proceso de desarrollo.

Aclarado de este modo que no hay en este analisis
ninguna veleidad determinista, ha de reconocerse, sin
embargo, que dentro de los parametros bésicos del mode-
lo de sustitucién de las importaciones seria dificil que el
proceso de industrializacién condujera a resultados radi-
calmente diferentes de los obtenidos. Por otra parte, no
parece objetivo tratar de reescribir la historia y examinar
teéricamente la viabilidad de otro modelo de desarrollo
que se basara en parametros totalmente distintos, como,
por ejemplo, una estructura de propiedad y de distribu-
cién del producto menos desiguales, de las cuales se siguie-
ran en ultimo analisis funciones generales de produccién
completamente diversas.

1. EL. PROBLEMA DE LOS ALTOS COSTOS Y DE LA FALTA
DE COMPETENCIA

Una de las criticas corrientes al proceso de industria-
lizacién en América Latina, apunta hacia el problema
de los altos costos de los bienes producidos, fenémeno
que se atribuye frecuentemente a la falta de competencia.

Por lo general, el problema de los costos se ha plan-
teado en términos de una comparacién entre precios in-
ternos y externos, cuando en realidad, su importancia
desde el punto de vista nacional estriba sobre todo en
cuestiones de naturaleza macroeconémica, tales como el
.desperdicio de los recursos escasos y el mal aprovecha-
miento de los recursos abundantes en las economias de
América Latina.'®

Mirado desde este angulo el problema de los costos
relativos, se llegaria a la necesidad de realizar célculos
de economicidad, considerando como tal una relacion
macroeconémica que tuviese en cuenta las ganancias y
gastos sociales.

Sin embargo, cuando se aborda el problema por el
angulo del comercio internacional, prevalece necesaria-
mente el aspecto microeconémico ya que lo que se con-
sidera, en ultima instancia, es la confrontacién de los
precios internos con los precios internacionales vigentes.
No obstante seria impropio afirmar que los altos costos
internos y las consiguientes dificultades para entrar al
mercado de productos manufacturados se deben a la falta
de competencia. Aunque parezca paradéjico, la verdad es
que podria sostenerse que, dadas las economias de esca-
la que podrian efectuarse, seria recomendable que en
ciertos sectores existiese un mayor grado de concentra-
cién, o incluso monopolio.**

De todos modos atn esa posibilidad teérica no resol-
veria necesariamente el problema de los altos costos rela-
tivos. A este respecto no puede olvidarse que las industrias
de sustitucién de nuestros paises se montaron para reem-

*® Véase un examen del problema de los costos relativos en
Problemas tedricos ¥ prdcticos del crecimiento econémico (E/
CN.12/221), publicacién de las Naciones Unidas, No. de venta:
52.11.G.1.

** Vale la pena sefialar, por otra parte, que no basta la presen-
cia de varias empresas para que haya competencia. En la expe-
riencia de Brasil en materia de industria automovilistica, per
ejemplo, se establecieron 17 empresas, pero su accién conjunta
sobre el mercado es mas bien para-monopolistica en términos de
precios, sin ninguna de las ventajas de un monopolio en cuanto
a costos,
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plazar importaciones que representaban una fraccién in-
significante de la capacidad productiva de cualquier pais
central exportador. Para ilustrar esta cuestion con un
ejemplo, podria imaginarse que toda la industria de auto-
motores en Brasil se concentrara en una sola empresa
para mejorar sus rendimientos de escala. Aiin asi, como
bien se sabe, el volumen de su produccién seria apenas
una fraccién pequefia de la de una gran empresa europea,
p. €j.: Volkswagen.

Naturalmente, el problema reviste caracteres distintos
en el caso de muchas industrias tradicionales y tam-
bién en algunas mas pesadas y complejas en las cuales las
economias de escala no son la variable decisiva en los cos-
tos. En tales casos, en que se podria llegar a precios
competitivos, probablemente las oportunidades dependeran
sobre todo de los obstaculos o facilidades para entrar a
los mercados de los paises centrales, de los acuerdos de
integracién regional y de la diversidad de circunstancias
internas' influyentes.

2. EL PROBLEMA DEL EMPLEO

Ya se vio que una de las caracteristicas de las economias
de América Latina es la permanencia, cuando no el aumen-
to, del desempleo estructural de la mano de obra no
calificada. Por otra parte, también se comprueba que
en el sector dindmico por excelencia —el secundario— la
tasa de empleo ha crecido en los dltimos afios menos
que la poblacién,*® lo que se debe no sélo al crecimiento
explosivo de ésta sino también a la tecnologia de alta
densidad de capital adoptada por las modernas ramas
industriales.

Las tmicas posibilidades de contrapesar esta tendencia
(dentro del modelo de sustitucién de las importaciones y
como no se produzcan modificaciones profundas en el
sector primario) consistirian basicamente, pues, en absor-
ber los excedentes de poblacién en el sector de servicios
o en los programas de obras piiblicas. Esto se ha hecho
hasta cierto grado, sobre todo en el primero, donde la
“empleomania” y el desempleo encubierto son manifes-
taciones inequivocas de la escasez de oportunidades en
otros sectores. Sin embargo, en el sector de las construe-
ciones piiblicas, la tecnologia adoptada también ha ten-
dido, con raras excepciones, a escatimar la mano de obra.
Naturalmente, esto procede tanto de una dependencia de
orden tecnoldgico como de la imposibilidad de que el
propio gobierno, sin un mecanismo adecuado de finan-
ciamiento, se guie por los costos de oportunidad haciendo
caso omiso de los desembolsos monetarios que ello supone.

Nada hace prever que esa tendencia se modificara
espontineamente en el futuro; el problema hasta podria
agravarse con la introduccién de nuevas técnicas de carac-
ter aiin mas capitalista, no sélo en el sector industrial
sino especialmente en el sector de servicios.*®

*% En el periodo de 1938-48, el producto industrial de América
Latina aumenté a una tasa anual de 5.8 por ciento y el empleo,
en el sector, a una de 3.6 por ciento. En cambio, en el periodo de:
1953-58, en tanto que el producto crecié a una tasa anual de 6.2
por ciento, el empleo redujo su tasa de crecimiento a un 1.6 por
ciento. Véase Una politica agricola para acelerar el desarrollo
econdémico de América Latina (E/CN.12/592).

% La posibilidad de introducir en gran escala los modernos.
computadores electrénicos en las grandes compafias publicas y
privadas no es de ningiin modo remota, y aunque desde el punto
de vista aislado de la empresa representa un aumento considera-
ble en la eficiencia de las operaciones de ésta, no es evidentemente
una solucién “ideal” desde el punte de vista de los costos de
oportunidad.
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Las dos lineas de posibilidades de mejorar decisiva-
mente la situacién no se sitian en el contexto del modelo
de sustitucién de importaciones y si en un modelo de
desarrollo global. Se trataria de conseguir que la inver-
sién gubernamental en obras piblicas se oriente decidi-
damente en el sentido de dar empleo a la mano de obra,
Y que en el sector primario, donde se encuentra una gran
fraccién de la poblacién latinoamericana, se realice una
reforma agraria que conjugue abundantemente el factor
tierra con el factor trabajo, aumentando la productividad
de éste por medio de un mejor uso de la tierra y no por el
empleo de técnicas de alta densidad de capital.

3. EL PROBLEMA DE LA FALTA DE PROGRAMACION

En la parte introductoria de esta secciéon se dijo que
muchas de las criticas al proceso de industrializacién se
han hecho a base de atribuir sus defectos a la falta de ra-
cionalidad de las decisiones de politica econdémica, o, en
otras palabras, a una falta de programacién. Por otra
parte, ya se situaron algunas de esas objeciones dentro
de lo que parece ser su verdadera perspectiva: el modelo
histérico de desarrollo de los paises de América Latina.

Lo dicho no significa, sin embargo, que incluso dentro
de las lineas basicas del modelo de sustitucién no se
pudiese y debiese haber adoptado una planificacién cui-
dadosa, que recurriera de manera coordinada a todo el
instrumental de politica econémica que se halla a dispo-
sicién del gobierno. Asi podria haberse evitado el agra-
vamiento de las tensiones de toda especie a que han
estado sujetas las economias latinoamericanas, desde las
tremendas presiones inflacionarias hasta el aumento de
los desequilibrios sectoriales y regionales.

En realidad, incluso desde el punto de vista “estrecho™
de la sustitucién de las importaciones, la programacién se
va haciendo cada vez mas necesaria a medida que avanza
el proceso. La eleccién entre las posibilidades de inver-
si6n se torna mas dificil y al mismo tiempo més decisiva
para poder seguir adelante. Criterios como el de dar
prioridad a las inversiones que ahorren mas divisas (aun-
que se trate de una regla empirica que puede adoptarse
en las primeras fases del proceso) se hacen cada vez
menos aplicables, e incluso peligrosos. Es asi, en primer
lugar, porque el célculo se hace generalmente en términos
estaticos, esto es, sin tener en cuenta el crecimiento pos-
terior de la demanda interna del mismo producto, una
vez hecha la sustitucion, ni el aumento consiguiente de la

demanda de importaciones. De esto resulta que muchas
veces se incurre por un periodo mas o menos prolongado
(que depende de la rapidez del proceso de integracién
vertical en el sector sustitutivo) en un aumento del gasto
de divisas, que es el recurso escaso que originalmente se
pretendia ahorrar.

Por otra parte, incluso admitiendo la hipétesis de que
el calculo se haya hecho correctamente en términos dina-
micos, existen otros elementos que han de tenerse en
consideracién desde el mismo punto de vista de la con-
tinuidad del proceso de industrializacién, y que poseen
importancia distinta en sus diversas fases. Entre ellos
se pueden mencionar la existencia de otros recursos igunal-
mente escasos y el nexo esencial que hay entre los esla-
bones del proceso productivo.

Podria asegurarse, pues, que una programacién de las
inversiones publicas y privadas se hace indispensable, in-
cluso para evitar discontinuidades en el aparato produc-
tivo del sistema asi como considerables desperdicios de
recursos. En ese sentido son pertinentes las criticas que
se refieren a la falta de coordinacién entre las diversas
medidas de politica econémica adoptadas en los paises
latinoamericanos, tanto en lo que concierne a los instru-
mentos utilizados como a la compatibilidad de las metas,
en términos globales y sectoriales. Con todo, se sefialara
una vez mds que, si bien todo eso podria haberse evitado
dentro de una programacién, los problemas bisicos ante-
riormente examinados hubieran seguido siendo mas o
menos los mismos, al mantenerse los parametros esenciales
del modelo de sustituci6n.

En resumen, no cabria esperar que de la dinamica pro-
pia de ese tipo de desarrollo se derivase por si misma
una modificacién de las funciones macroeconémicas de
produccién que permitiese una integracién nacional, con
absorciéon de los excedentes de mano de obra y un mejo-
ramiento de la distribucién del ingreso desde el punto
de vista personal, sectorial y regional.

Parece, pues, que si esos objetivos no se persiguen deli-
beradamente, el proceso podra conducir a un agravamiento
atin mayor de la dualidad estructural basica de las econo-
mias latinoamericanas, o sea, a un ensanchamiento de la
brecha existente entre el “sector capitalista” relativamente
desarrollado y el “sector de subsistencia” extremadamente
subdesarrollado. Esto no sélo impedird que aquél actiie
como un motor dinadmico del sistema en su conjunto,
sino que, muy probablemente, acabara por frenar su pro-
pio dinamismo interno.

II. EL CASO DEL BRASIL

A. INTRODUCCION

La economia brasilefia fue en el siglo pasado una econo-
mia de exportacién primaria de tipo tradicional, a seme-
janza de los demés paises latinoamericanos. Como todos
ellos, también formaba parte de la periferia de los centros
dominantes: su proceso de desarrollo, orientado hacia
afuera, tenia su dinamismo ligado al crecimiento de la
demanda de sus productos de exportacién por parte de las
economias de primer orden.

Ademas, como su actividad de exportacién se concen-
traba en uno o dos productos, era una economia refleja
en toda la extensién de la palabra, o sea que no sdlo
experimentaba las crisis de las economias de que depen-

dia, sino que también era extremadamente vulnerable a
las fluctuaciones ocurridas en los precios internacionales
de esos productos.

Es bien sabido que, con tales caracteristicas, el modelo
tradicional de exportacion entr6 en una crisis definitiva
después del gran retroceso econdomico del decenio de 1930.

El largo periodo transcurrido hasta la recuperacién
mundial, seguido luego por la segunda gran guerra, obligé
a la economia del pais a volverse sobre si misma y des-
arrollar nuevas actividades productivas a base de las cate-
gorias de la demanda interna que hasta entonces eran
atendidas por las importaciones. Asi se inicié, bajo la
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presién de una reduccién radical de la capacidad para
importar, un proceso de sustitucién de las importaciones
que se mantiene hasta la época actual, con un grado de
diversificacién industrial y tasas de crecimiento bastante
mas acentuadas que las de casi todas las naciones lati-
noamericanas. . -

En realidad, el Brasil posee condiciones relativamente
mas favorables que la mayoria de los paises de la regién,
sobre todo por lo que se refiere a las variables internas
del comienzo del proceso y a las variables externas en el
periodo de postguerra.

Cuando la gran crisis econémica, el pais ya contaba
con un mercado interno bastante amplio y con una estruc-
tura industrial que, si bien incipiente, ya tenia una rela-
tiva diversificacién. Eso se debia a la naturaleza del sector
exportador, que ejercia un poderoso efecto difusor sobre
el ambito econémico de la regién en que estaba locali-
zado.'” Efectivamente, dentro del propio modelo de expor-
tacién primaria, se efectué un vigoroso proceso de urba-
nizacién acompafiado de la creacién de una infraestruc-
tura de servicios basicos y de la formacién de una serie
de industrias “tradicionales”, tales como las de alimento,
bebidas, muebles, ropa, etc. La misma metalurgia, aunque
bajo la forma artesanal, es hastante antigua en el pais.

Asi se comprende, pues, que las medidas de defensa
contra el desequilibrio externo adoptadas por el gobierno
brasilefio, cuyo resultado practico fue el mantenimiento
del nivel de demanda interna, pudieran encontrar una
primera reaccion favorable en la propia capacidad pro-
ductiva existente y en parte subutilizada. Como persis-
tiese el estrangulamiento externo por un largo periodo y
estuviera defendido el nivel de ingresos de las clases vincu-
ladas al sector exportador, se mantuvo el estimulo a la
diversificacion de la actividad interna sustituidora de las
importaciones que correspondia a la composicién de la
demanda de esas clases.

El movimiento de expansién y transformacién de la
estructura productiva estuvo acompafiado de una gran sen-
sibilidad empresarial entre muchos cultivadores de café,
que también se hicieron industriales. Esta transferencia no
€s mas que uno de los dos aspectos con que se presenta otra
caracteristica favorable al desarrollo de la industrializa-
cién brasileia y que en cierto modo le es peculiar (en
América Latina). Nos referimos a la coincidencia de los
sectores productivos mas dindmicos en los dos modelos
de desarrollo. Esa coincidencia, que se debié desde un
principio a la abundancia relativa de economias externas
del eje Rio-Sao Paulo, transformé el centro-sur del pais
en una regién fuertemente polarizada mediante un meca-
nismo acumulativo que facilité muchisimo la dinimica
del proceso de sustitucién de las importaciones, aunque

haya dado lugar a un violento aumento de los desequili- .

brios regionales.

Cuando terminé la guerra, el Brasil se encontré de
nuevo en una posicién relativamente favorable, esta vez
en lo que respecta a las limitaciones del sector exportador.

Mientras que algunos paises de América Latina que’

habian entrado en un modelo de desarrollo semejante (por
ejemplo, Chile y la Argentina) se encontraban con una
capacidad para importar que no habia vuelto a los niveles
anteriores a la crisis, el Brasil consiguié recuperar la suya

y fue de un nivel superior al de aquéllos la expansién

*" Acerca del anilisis econémico de las condiciones en que se
establecié el nuevo modelo de desarrollo, véase Celso Furtado’

Formagido Econdmica Brasileira,
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acentuada del poder de compra que experimentaron sus
exportaciones, en vista de la elevacion de los precios inter-
nacionales del café que durdé hasta 1953-54.

A partir de esa época, las condiciones externas pasaron
a ser desfavorables tanto para el pais como para la regién.
Sin embargo, el proceso ya habia logrado un dinamismo
suficiente para seguir adelante, de modo que no sélo fue
posible continuar el desarrollo industrial mediante la sus-
titucién de las importaciones sino que su ritmo fue aln
mas acentuado. A eso contribuyeron simultaneamente la
capacidad empresarial del sector privado y la politica
econémica del gobierno que se orienté decididamente en
el sentido del componente dindmico del modelo.

Los empresarios privados revelaron su vocacién indus-
trial al aprovechar los afios mds favorables del sector
externo (1951-52) para importar equipo en gran cantidad
y para invertir en los més variados sectores de la actividad
interna. Esas inversiones, alguna con un largo plazo de
maduracién, tuvieron una imporiancia considerable para
el desarrollo del periodo siguiente, no sélo en el aspecto
multiplicador del ingreso y del empleo, sino muy especial-
mente —mirados desde el punto de vista de la expansién
y diversificacién de la capacidad productiva— como una
serie de tramos que establecieron un puente para las nue-
vas etapas de la industrializacién.

La politica gubernamental tuvo dos lineas maestras de
acci6n, ambas orientadas casi exclusivamente en el sentido
de la resultante histérica del proceso, asi del punto de
vista de su naturaleza intrinsecamente industrial como
del punto de vista de su concentracién espacial. La pri-
mera fue la politica de comercio exterior, sobre todo en
materia cambiaria, que incluso variando de mecanismos
(desde los controles cuantitativos hasta los tipos de cam-
bio mdaltiples) mantuvo hasta hace poco una discrimina-
cién efectiva entre las importaciones, dando un trata-
miento preferencial a los bienes de capital y a ciertos
insumos esenciales; fuera de utilizar los llamados “lucros
de cambio” (el agio obtenido por el gobierno en la
venta de divisas menos la prima de cambio pagada como

‘estimulo a ciertos exportadores), como un instrumento

parafiscal de captacién de recursos para el financiamiento
de ciertas operaciones del sector publico.

La segunda linea fue la politica de inversién que, de-
jando atras la fase de las empresas de avanzada como
Volta Redonda y Petrobras, se movié hacia la eliminacién
sistematica de los principales puntos de estrangulamiento
en los sectores de infraestructura y hacia el financia-
miento y orientacién de otras inversiones de base por
medio de un organismo financiero estatal, el Banco Na-
cional do Desenvolvimento Econémico. Esa politica se
materializ6 en un “programa de metas” que representé
el primer intento de planificacién a escala nacional con
cierto éxito, si bien en forma sectorial y con todos los
defectos inherentes a la falta de una vision global e inte-
grada de la economia. ,

Asi pues, aunque es verdad que el desarrollo reciente
se ha realizado con graves presiones inflacionarias y con
un aumento del desequilibrio externo y de las desigual-
dades regionales, no es menos significativo también que
el Brasil haya sido uno de los pocos paises de América
Latina que consiguié mantener un ritmo de crecimiento
elevado en los diltimos afios y donde el proceso de sustitu-
cién de las importaciones avanzd hasta niveles superiores
de integracion industrial.

La dinamica del proceso brasilefio de sustitucién de las




importaciones siguié, en lineas generales, los contornos
de la problemitica que queda descrita en las secciones
teéricas de la primera parte de este trabajo. Ademas, la
generalizacion se hizo tomando el caso brasilefio como
referencia para la mayor parte de los temas, procurandose
eliminar solo lo que éste pudiera tener de especifico.

En la segunda parte de este trabajo el propésito con-
siste, pues, en descender de ese nivel de abstraccién y
examinar con mas pormenores algunos de los aspectos del
proceso susceptibles de cuantificacién. Los datos numéri-
cos disponibles s6lo nos permiten un anélisis mas objetivo
de las variables externas del proceso y de los grandes

agregados internos y, en forma un tanto precaria, de sus
correlaciones con las modificaciones de la estructura indus-
trial. Sobre los demas factores internos sefialados como
condicionantes del proceso, y sobre sus efectos en los pro-
blemas del empleo, de los costos y de la distribucién del
ingreso, no se poseen por desgracia datos que permitan
su analisis en un plano menos abstracto que el adoptado
anteriormente.!®

18 Ias estadisticas basicas disponibles son las del comercio exte-
rior, del ingreso nacional y de la produccién industrial, Las cuen-
tas nacionales sélo se publicaron a partir de 1948 y hasta 1961,
por cuya razén fue ese el periodo escogido para el anlisis.

B. LA REACCION AL ESTRANGULAMIENTO EXTERNO

Esta seccién tiene como fin mostrar que el proceso de
desarrollo econémico brasilefio reciente se realizé basica-
mente bajo el impulso de las restricciones del sector exter-
no, a la vez que esbozar a grandes rasgos sus fases prin-
cipales, destacando el periodo de postguerra.

Comenzaremos por indicar las principales tendencias de
esas restricciones de caricter externo, tanto desde el pun-
to de vista de la evolucién de la capacidad para importar
de la economia brasilefia como desde el angulo de los
desequilibrios del balance de pagos.

En realidad, entre estos dos aspectos del problema no
existe siempre una correlacion muy estrecha pues, si bien
es cierto que un estancamiento de la capacidad para im-
portar provoca en un pais en crecimiento una tendencia
estructural al déficit en el balance de pagos, ello puede
ocurrir también por motivos relacionados con la coyun-
tura, ya sean enddgenos o exbgenos, y agravados o corre-
gidos por la politica econémica adoptada, sobre todo en
materia de cambios.

En la segunda parte de esta secci6n se presentarin algu-
nos indices que permiten esquematizar las reacciones de la
economia brasilefia frente al estrangulamiento externo; en
seguida se analizardn sumariamente las fases principales
del proceso de sustitucion en relacién con las principales
medidas de politica econémica adoptadas, especialmente
las de comercio exterior.

1. LAS CARACTERISTICAS DEL ESTRANGULAMIENTO EXTERNO
BRASILENO

Desde el punto de vista de la capacidad para importar, el
Brasil sufrié durante los periodos de la gran crisis y

PODER DE COMPRA DEALAS5 9EXPORTACIONES, 1928-29
19!

(1955 = 100)
Total Per capita
Afo

Brasil Argentina Chile Brasil Argentina Chile
1928-29 . 78 242 123 140 405 195
1932. . . 44 148 23 73 228 35
1940. . . 42 112 64 60 151 85
1945, . . 70 118 75 88 147 92
1950-51 . 117 139 81 130 102 89
1955. . . 100 100 100 100 100 100
1959. . . 104 136 103 94 126 9%

FuenTe: Datos tomados del informe de la CEPAL del ano 1949 y
del Boletin Econémico de América Latina, vol. V, No. 2, y elabo-
rados en “Inflacién y crecimiento: resumen de la experiencia en
América Latina” (E/CN.12/563).

de la segunda guerra mundial restricciones semejantes a
las de los otros paises de América Latina, que correspon-
dieron a una reduccién del quantum de las importaciones
de casi el 50 por ciento.

En el periodo de postguerra, la situacién del pais fue
bastante mas favorable que la de otros paises de la region,
como Chile o la Argentina, por lo que atafie a las limita-
ciones del sector externo. Efectivamente, en el cuadro
anterior, los datos sobre el poder de compra de las expor-
taciones de los tres paises, indican que las condiciones
brasilefias a partir de 1945 son relativamente maés satis-
factorias, asi en términos globales como por habitante.

En realidad, el Brasil fue uno de los pocos paises de la
regién que consiguid recuperar en forma absoluta su capa-
cidad para importar en el periodo inmediato de postguerra.
En consecuencia, pudo aprovechar el periodo siguiente de
mejoramiento de su relacién de intercambio, que duré
hasta 1954, desde un nivel superior al de los demas paises
de América Latina.’®

El mejoramiento del poder de compra de sus expor-
taciones fue tan considerable, que llegé a permitir, en los
afios mas favorables, una sensible recuperacién en térmi-
nos por habitante hasta un nivel muy préximo al que
prevalecia antes de la guerra.

Sin embargo, a partir de 1954 volvieron a empeorar
las condiciones del sector externo brasilefio, a semejanza
de los demas. Con la caida de los precios del café y la
reaccién poco elastica del quantum exportado, la capa-
cidad para importar tendié a contraerse y el quintum
general de las importaciones sélo consiguié mantenerse
a costa de un considerable financiamiento externo.

Confrontando la situacién externa descrita anterior-
mente con los datos anuales del balance de pagos, la corre-
lacion no resulta muy evidente por los motivos ya sefia-
lados. (Véase el cuadro 1.) En efecto, aunque los déficit
de las transacciones en cuenta corriente hayan adquirido

-una mayor constancia y una tendencia a agravarse en los
“ltimos afios, la situacién del balance de pagos durante

todo el periodo fue de un modo general deficitaria; y
paradéjicamente, en los afios 1951/52 en que ocurrié
un mejoramiento acentuado del poder de compra de las
exportaciones, el desequilibrio se presenté con violencia
relativamente mayor.

Esto dltimo se debid evidentemente al aumento intenso
de las importaciones (sobre todo de bienes de capital)

.bechas por precaucién en vista de las espectativas susci-

*® Salvo el caso excepcional de algunos paises como Venezuela,

‘que, por motivos obvios, no habian experimentado restricciones
‘tan severas en su capacidad para importar.
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Cuadro 1
BRASIL: BALANCE DE PAGOS, 1947-61

(Millones de dolares)

Superd- Cr‘::?s[; ;o- Financiamiento oficial compensatorio
. .. Tran- Capi- Erro- vit () comer- .

Bienes y servicios Dona- sac- tales res y o défi- ciales Opera- Fondos ?IZI(I; moorl:)e

Balan- cio- ciones publi- omi. cit (=) atrasa- ciI; nes  acorto i es a tario.
Ario ce co- Ser- Total nes corrien- cos y sio- bdlel‘ 4 dos de re- plazo corto (au- Varios Total

mercial  vicios tes : P‘;W‘I' nes e ’:i"' u(m_ﬁ')l' gulari-  (aumen- plazo men-

03 ce de  tos .Y zacién®  to (=) (reduc-  to (=)

pagos reduccio- cién (—)
nes (—)
(1) (2) (3) 4 (5) (6) (7) (8) 9) (10) (11) (12) (13) (14) (15)
1947 130 ~276 —146 —24 —170 50 — 43 —182 82 61 —136 166 10 81
1948 278 —315 — 37 -7 — 44 - 9 29 — 24 34 — 20 30 — 21 37 -56 — 10
1949 153 ~271 —118 -3 —121 — 35 82 — 74 28 38 — 32 41 -1 — 46
1950 425 —319 106 —2 104 — 29 — 23 52 —103 — 31 24 — 1 — 3 51
1951 67 —535 —468 -2 —470 56 123 —201 30 28 82 156 ~1 — 4 261
1952 —286 —421 =707 -2 . —709 120 — 26 —615 541 — 28 28 75 —1 — 74
1953 423 —392 31 —14 17 97 - 98 16 —563 486 41 21 -1 — 547
1954 150 —380 —230 — 5 —235 22 10 —203 — 46 200 — 10 60 ~ 1 — 249
1955 320 —344 — 24 —10 — 3 39 12 17 — 8 61 - 11 — 58 —1 —_— —- 9
1956 437 —419 18 —11 7 201 — 14 194 — — 28 —182 17 —1 — —194
1957 107 —394 . —286 —13 —299 290 —171 —180 —_ 37 161 — 18 — — 180
1958 64 —326 —262 — 4 —266 202 —189 —253 — 105 31 28 -1 253 .
1959 72 —373 —301 —10 =311 182 — 25 —154 — — 21 26 150 —1 — 154

1960° — 24 —470 —494 —-15 —509 53 26 —430 — 58 — 26 358 49 — 430
1961* 111 —359 --248 7 —241 270 27 56 — 68 309 —180 ~119 2 — — 56

Fuente: SUMOC, Departamento Econémico (Divisién de Balance de Pagos).
* Datos provisionales.
.Empréstitos de estabilizacién del Fondo Monetario Internacional, del Banco de Exportaciones e Importaciones, del Banco Federal de la Reserva, de bancos particulares, etc.
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tadas por el estallido de la guerra de Corea, y cuya cuantia
sobrepasé en mucho la expansiéon de la capacidad para
importar generada por el mejoramiento de la relacién de
intercambio.

En realidad, esa tendencia deficitaria ya se venia ma-
nifestando desde 1947, aunque no en grado tan alto.

En la euforia cambiaria del periodo de postguerra se
agotaron rapidamente las divisas acumuladas durante la
conflagracién mundial, de suerte que a partir de 1948,
en vista de la presién sobre las importaciones, fue nece-
sario recurrir al control de cambios.

A pesar de esa tendencia generalizada al déficit en
casi todos los afios de la postguerra, su naturaleza intrin-
seca es basicamente distinta al comienzo y al final del
periodo. En la primera fase, el desequilibrio podia atri-
buirse sobre todo a causas derivadas de la coyuntura,
tales como las sefialadas, o bien a la politica cambiaria
adoptada, toda vez que la situacién del sector externo
era relativamente favorable. Ya en la segunda fase, ese
desequilibrio adquiere un caracter esencialmente estruc-
tural.

Si se examinan, por ejemplo, los datos medios del
primero y el dltimo quinquenios se vera que hubo una
modificacién acentuada en la estructura del balance de
pagos, la cual de alguna manera traduce el agravamiento
ya mencionado de la situacién del sector externo brasi-
lefio. Esto se refiere a la disminucién sustancial de la par-
ticipacién relativa de las exportaciones entre los compo-
nentes de los ingresos de divisas, y al aumento considerable
del movimiento de capitales. (Véase el cuadro 2.) En
realidad, eso significa que durante el primer periodo el
proceso de desarrollo se efectué en condiciones de mayor
dinamismo del sector exportador, en tanto que en el pe-
riodo final la pérdida de ese dinamismo hubo de com-
pensarse con la entrada sustancial de capital extranjero
auténomo y compensatorio.

Por lo expuesto se comprende que la situacion del
estrangulamiento externo brasilefio se agravé extraordi-
nariamente desde todo punto de vista.

Dada la caida de las exportaciones a partir de 1954 y

Cuadro 2
BRASIL: INGRESOS Y GASTOS EN EL BALANCE DE PAGOS

1948-52 1956-60

Millo- Millo-
nesde I.:or- nes de cé’or-
dolares S délares ento
Ingresos totales . . . . 1477 100.0 2001 1000
Exportaciones (fob) 1366 92.5 1334 66.7
Servicios . . . . . . 61 4.1 170 8.5
Donaciones . . . . . 3 0.2 14 0.7
Capitales . . . . . . 47 3.2 483 24.1
Gastos totales. . . . 1704 100.0 2091 1000
Importaciones (fob). 1238 72.6 1203 575
Servicios . . . . . . 380 22.3 546 26.1
Donaciones . . . . . 6 0.4 24 1.1
Capitales . . . . . . 80 4.7 318 15.3

Fuente: SUMOC, Departamento Econémico (Divisién de Balance
de Pagos).

el aumento concomitante del endeudamiento externo, se
fue reduciendo progresivamente el margen de maniobra
disponible para las importaciones. Si se tienen en cuenta
las importaciones estrictamente esenciales de materias in-
termedias y los pagos financieros hechos en los ultimos
afios, se comprueba que el saldo disponible para la im-
portacién de los demas bienes y servicios ya se encontraba
reducido en 1959 a menos del 30 por ciento del ingreso
global derivado de las exportaciones. (Véase el cuadro
3.) Por lo tanto, el quintum general de las importaciones
s6lo pudo mantenerse a costa de la entrada liquida de
capitales.

2. LA SUSTITUCION DE LAS IMPORTACIONES COMO
REACCION AL ESTRANGULAMIENTO EXTERNO

La pérdida de dinamismo del sector exportador, sobre
todo a partir de la gran crisis, dio lugar a un esfuerzo

Cuadro 3
BRASIL: INGRESOS DE EXPORTACION Y SU UTILIZACION, 1948-59

(Millones de délares corrientes)

Importaciones “fijas”

Pagos financieros

Amortizaciones Saldo
- Exporta-

Ano ; Papel s opt .
ciones Combus- . Empréstitos Opera- dispo-
tibles Trigo d_de. Total piiblicos y  ciones Intereses Total nible

lartos privados de re-
para planes  gulari. 1) -(@)
I (2) especificos  zacion 3) —(3)
1948 11727 138.9 62.0 11.1 2120 41 20 28 89 871.7
1949 1089.3 1299 104.9 8.2 2429 28 79 24 131 7154
1950 1346.6 148.5 109.6 10.1 268.0 85 — 29 114 964.6
1951 17574 234.6 130.8 25.1 390.5 27 — 22 49 1317.9
1952 1408.8 265.8 131.2 30.9 4279 35 28 26 89 891.9
1953 1539.1 244.5 80.2 221 346.8 48 — 47 95 1097.3
1954 1561.8 266.4 125.8 28.5 420.7 71 65 65 201 940.1
1955 1423.2 2734 142.1 30.0 445.5 87 59 48 194 783.7
1956 14820 294.1 108.6 35.3 438.0 119 97 69 285 759.0
1957 1391.6 281.5 104.2 45.2 430.9 166 77 73 316 644.7
1958 12430 307.3 111.8 35.6 4547 259 58 57 314 4143
1959 12820 281.2 1315 32.4 445.1 297 80 89 466 370.9
Fuentes: Importaciones y exportaciones: CEPAL;
Transacciones financieras: SUMOC,
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Cuadro 4 importaciones general y de productos~industriales, se pue-
BRASIL: COEFICIENTE GENERAL DE IMPORTACIONES, = de apreciar de qué modo el esfuerzo hecho fue orientado
1948-61 efectivamente hacia el sector de las industrias de transfor-

(Miles de millones de cruceros de 1955)

macién. (Véase el cuadro 4.) .
Por otra parte, examinando los coeficientes generales
de importaci6n en los principales agregados macroecond-

Impor- lzl;slf;:é . micos se comprueba hasta qué grado se redujo la panrti.
;‘;”2‘ Produc- interna C;:rfli;l"fi"eteii‘f' cipacién, cuantitativamente considerada, del sector exter-
Afio e to bruto de bie. portaciones no en la economia brasilefia. (Véanse los cuadros 5 y 6.)
yserpi-  Herno s"eersmy (porcientos) Tanto en relacién con el producto interno bruto como con
cios cios la disponibilidad interna bruta de bienes y servicios, a
precios constantes de 1955, el coeficiente importado des-
1948 413 473.1 440.4 10.0 10.7 cendié sensiblemente a lo largo del periodo, hasta llegar
%ggg ggg 2(2)(5)(1) g’ll;g 18; igé en 1961 aproximadamente a un 7 por ciento.
1981 28.0 2520 5734 159 153 La participacién de los bl'em.as 1_mportados en el consu-
1952 84.7 5894 6121 145 138 mo global es pricticamente insignificante, e incluso en la
1953 54.4 601.1 5044 91 9.2 formacién de capital su importancia es relativamente mo-
1954 72.2 646.0 665.7 11.2 10.8 desta si se hace caso omiso de los afios 1951/52, que
1955 5.3 691.7 686.9 8.1 8.2 fueron afios excepcionales por los motivos ya sefalados.
1956 54.2 704.8 693.0 7.7 78 oep por y .
1957 63.3 753.3 755.5 8.4 8.4 En 1960 los bienes de capital importados representaban
1958 62.2 803.1 806.4 7.1 7.7 menos del 20 por ciento de la cuantia global de la inver-
%ggg ggg g%g gigg ;g ;g sién bruta fija de la economia.
1961 679 0371 976.8 690 70 Pese a ser cuantitativamente poco significativa la par-

Fuente: Datos basicos de la Fundacién Getulio Vargas y la
CEPAL.

de reorientacién de la actividad econémica materializado
en gran parte en una sustitucién de las importaciones por
la produccién nacional, para lo que habia una reserva de
mercado obtenida mediante la protecciéon cambiaria y
arancelaria.

Este esfuerzo de sustitucién se produjo sobre todo en
las actividades industriales y permitié una ampliacién de
las oportunidades de inversién y, en consecuencia, el man-
tenimiento e incluso la aceleracién de la tasa de creci-
miento econémico durante largos periodos.

Si se compara la evolucién del producto interno bruto

ticipacién del sector externo en la economia, no se debe
subestimar su importancia cualitativa. En realidad, el
mantenimiento de elevadas tasas de inversién y, en espe-
cial, una composicién de la inversion capaz de producir
una expansién y diversificacién considerables de las insta-
laciones industriales brasilefias, se deben evidentemente a
que la participacion de los bienes de capital importados
pudo conservarse, sin grandes disminuciones, a lo largo
del periodo. Ese coeficiente importado se convirtié en un
elemento esencial para la expansién de la capacidad pro-
ductiva que, de otro modo, estaria ligada al margen de
flexibilidad existente en la industria de bienes de capital
interna, relativamente incipiente.

Se veran ahora esquematicamente cuéles son los prin-
cipales periodos histéricos del proceso brasilefio de susti-

y de la produccién industrial con las del quantum de tucién de las importaciones, indicando sélo sus carac-

Cuadro 5

BRASIL: COEFICIENTES GENERALES DE IMPORTACION EN EL CONSUMO TOTAL Y EN LA INVERSION FIJA BRUTA DE
LA ECONOMIA, 1948-61

(Miles de millones de cruceros de 1955)

Importaciones de bienes Coeficientes de importacion

Consumo Inversion

A'Ai ) D De D D :iOt;Zl allzru,lta fija (porcientos) __

no e e " De . .dela e la eco- o h
consumo w;ibrsﬁ?o inversién capital economia nomia - & @ ) ____.(4)
(H (2} 3y (4) (%) (6) %) (%) (6) (6)
1948 23.3 114 23.1 21.0 345.2 97.1 6.8 3.3 23.8 21.6
1949 24.0 10.4 23.7 20.1 395.5 92.0 6.1 2.6 25.7 -~ 218
1950 28.3 10.1 275 23.7 451.8 78.1 6.3 2.2 353 -.303
1951 . 41.4 18.8 453 40.5 460.6 96.9 9.0 4.1 46.7 L. 418
1952 36.1 14.7 47.7 43.8 . 479.9 103.4 75 3.1 . 46.1 | 424
1953 28.6 7.2 24.8 19.7 4974 - 93.0 5.7 1.4 . 26.7 . 21.2
1954 37.1 8.3 33.8 247 - 528.1 : 1120 7.0 1.6 30.1 221
1955 33.3 6.7 21.6 -17.3 - 5742 99.2 5.8 1.2 21.8 174
1956 33.0 6.7 19.7 16.2 582.3 97.2 5.7 1.2 20.3 - 167
1957 31.4 6.6 30.3 - 26.4 6224 108.8 5.0 1.1 279 24.3
1958 31.7 5.1 29.2 1268 681.6 .. 1079 4.7 0.7 - 271 o 24.8
1959 329 . 5.8 34.2 321 707.9 118.8 4.7 0.8 288 .- 270
1960 374 6.6 29.5 25.8 751.8 135.7 5.0 0.9 21.7 . 190

1961 374 29.0 ‘ ‘ :

Fuente: Datos basicos de la Fundacién Getulio Vargas y la CEPAL.
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Cuadro 6

BRASIL: IMPORTACION POR GRUPOS PRINCIPALES DE BIENES, VALORES ABSOLUTO0S, INDICES DE QUANTUM
(BASE 1929=100) Y PARTICIPACION PORCENTUAL i

(Millones de cruceros de 1948)

1929 1931 1937-38 1948
Grupos de bienes .
Valores Indices ci'jzonrt-o Valores Indices cﬁ?zrt-o Valores Indices cﬁa Lr)zrt-o Valores Indices cggzrt.o
Bienes de consumo . . . . . 3204 100 18.7 966 30 12.3 1835 57 13.3 3877 121 213
Duraderos. . . .. .. .. 1277 100 75 147 12 1.9 861 67 6.2 1964 154 10.8
No duraderos. . . . . .. 1927 100 11.2 819 43 104 974 51 7.1 1913 99 10.5
Combustibles y lubricantes 1443 100 84 940 65 119 1355 94 9.8 2616 181 144
Materias primas y productos
intermedios . . . . . ... 7909 100 462 5076 64 64.4 7 366 93 53.2 6 402 81 35.2
Metalicos. . . . .. ... 1814 100 10.6 516 28 6.5 1303 72 9.4 1087 60 6.0
No metélicos . . . . . . . 6 095 100 356 4560 75 57.9 6 063 100 43.8 5315 87 29.2
Bienes de capital . . . . . 4564 100 26,7 894 20 114 3281 72 23.7 5277 116 29.1
Total de la muestra . 17121 100 1000 7876 46 100.0 13 837 81 1000 18172 106 100.0

FueENTE: Anuarios de comercio exterior del Brasil.
Valor de la muestra.

teristicas mds sobresalientes ya que el analisis de las
modificaciones estructurales se hara con méas pormenores
en las secciones siguientes.

En el periodo que siguié a la gran crisis, y como resul-
tado de la propia politica econdémica gubernamental de
defensa ante la contraccién externa, la actividad interna
se recuperd con rapidez. En los afios transcurridos hasta
la segunda guerra mundial, la expansi6n de la produccién
interna industrial fue posible en gran parte gracias al
aprovechamiento mas intenso de la capacidad productiva
instalada, que permitia sustituir una serie de bienes de
consumo ligeros que antes se importaban. Asimismo, debe
de haber ocurrido la ampliacién de las industrias de ali-
mentos, de algunos materiales de construccién asi como
de ciertos instrumentos agricolas, cuyas importaciones, co-
mo se verd en la seccién siguiente, descendieron marca-
damente.

En el periodo de la segunda guerra mundial, pese a las
dificultades de abastecimientos desde el exterior, o por
eso mismo, el gobierno decidi6é entrar en el sector de la
siderurgia, dando comienzo a la empresa de avanzada de
Volta Redonda, cuya entrada en funcionamiento en 1946
constituy6 la primera en gran escala de la industria pesa-
da en América Latina.

El periodo de la postguerra se caracterizé de modo
general por una expansién y modificacién continua de la
estructura industrial del Brasil, cuya evolucién habra de
examinarse en la seccion IV de este estudio. Por ahora,
sblo interesa sefialar las tres fases que pueden considerar-
se principales del proceso de desarrollo que ha tenido
lugar en ese periodo.

La primera fase, inmediatamente después de la guerra,
de 1945 a 1947, correspondié a un alivio de la situacién
del sector externo al restablecerse en términos absolutos la
capacidad para importar a los niveles de antes de la crisis.
En consecuencia, el crecimiento de la economia en esos
afios estuvo orientado menos en el sentido de la sustitu-
cién de las importaciones que en el de la expansion del
sector exportador. La participacién de las exportaciones
en la produccién nacional subié considerablemente, hasta

llegar en el afio de 1946 a ser semejante a la de antes de
la guerra.?®

A pesar de haber continuado el mejoramiento de la
capacidad para importar hasta 1954 (desde 1949 sobre
todo por el mejoramiento de los precios internacionales
del café), no fue suficiente siquiera, como ya se vio, para
restablecer los niveles por habitante prevalecientes en 1929,
ni aun en los afios mas favorables. Si se tiene en cuenta
también que el ingreso nacional habia aumentado consi-
derablemente durante ese periodo, se comprende que la
politica de liberalizacién de las importaciones seguida en
la postguerra {manteniéndose fijo el tipo de cambio) da-
ria lugar a presiones constantes sobre el balance de pagos.
De este modo, una vez agotadas las reservas de divisas
acumuladas en el exterior durante la guerra, comenzaron
a aparecer los primeros déficit a partir de 1948 y el pais.
entr6 en un régimen de control de cambios.

Sin embargo, ese control se basaba en el mantenimien-
to del tipo de cambio vigente y en un control cuantitativo
de las importaciones que discriminaba violentamente con-
tra los bienes de consumo no esenciales, al mismo tiempo
que mantenia relativamente baratas las importaciones de
productos intermedios y de bienes de capital. De ahi resul-
t6 naturalmente un estimulo considerable a la formacién
interna de industrias sustitutivas de esos bienes de consu-
mo, sobre todo de los duraderos que afin no se producian
dentro del pais y que pasaron a contar con una proteccién
cambiaria doble, tanto por el lado de la reserva de merca-
do como por el lado de los gastos de explotacién. Esta fue,
basicamente, la fase de creacién de las industrias de
aparatos eléctricos para el hogar y de otros artefactos
de consumo duradero.

Al aumento de la demanda derivada de importaciones
provocada por esta expansién industrial no integrada, se
agregb, como ya se vio, la guerra de Corea; el resultado
fue un agravamiento del desequilibrio del balance de pa-

20 Véase Andlisis y proyecciones del desarrollo econdmico del
Brasil, Grupo Mixto BNDE/CEPAL (E/CN.12/364/Rev.1), pu-
blicacién de las Naciones Unidas, No. de venta: 1956.11.G.2.
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gos, que se tradujo en una acumulacion de retrasos co-
merciales. Para corregir esta situacidn se emprendié en
1953 una reforma cambiaria, en que se sustituyé el control
directo de las importaciones por un sistema de subasta
de divisas, clasificandose para ello las importaciones en
cinco categorias segiin el grado en que eran esenciales y
sus posibilidades de produccién interna. Este sistema, al
elevar el tipo de cambio medio “efectivo”, no sélo per-
mitié comprimir el quintum de las importaciones al nivel
de la capacidad para importar existente en ese afio, sino
que hizo relativamente més atractiva la produccién inter-
na de una serie de articulos industriales basicos y mate-
rias primas, cuyo precio de importacién en moneda na-
cional se elevé considerablemente por quedar sujeto al
pago de premios cambiarios cada vez mayores.

En 1954 puede considerarse terminada esta segunda
fase del desarrollo interno, en que hubo una coincidencia
de una expansion industrial relativamente acelerada (aun-
que desordenada) y de un mejoramiento del poder de
compra de las exportaciones. Cabe sefialar que en ese afio
el gobierno hizo inversiones cuantiosas en el sector de la
industria petrolera, que vendrian a tener una repercusién
considerable en el desarrollo durante el periodo siguiente.

Los afios de 1955 y 1956 pueden considerarse de tran-
sicién, tanto desde el punto de vista politico como econé-
mico; el segundo fue incluso el {nico afio del periodo con
una tasa de crecimiento negativa del producto por habi-
tante.

De 1956 a 1961 se entr6 en la tercera fase de desarro-
llo de la postguerra, que se caracterizé por dos factores
mas resaltantes: el aumento de la participacién directa e
indirecta del gobierno en la inversién y la entrada de
capital extranjero privado y oficial para financiar una
fraccién apreciable de la inversion en ciertos sectores.

La accién del gobierno se materializé en un programa
de objetivos sectoriales que dio cierto grado de racionali-
zacion a la expansion industrial. La entrada de capitales
oficiales fue en parte auténoma, estando destinada a finan-
ciar proyectos determinados y, en mayor parte, compen-
satoria, destinada a cubrir los déficit del balance de
pagos. La entrada de capital extranjero privado se orient
basicamente hacia los sectores de la industria mecAanica,
bajo la forma de una inversién privada estimulada por
el trato preferencial concedido por la instruccién 113 de

la SUMOC.

En este periodo se efectué la creacién de algunas indus-

C. LAS MODIFICACIONES DE LA

El objeto de esta seccién es verificar hasta qué punto la
sustitucién de importaciones que se viene produciendo en
el Brasil durante los dltimos decenios, se ha traducido
en modificaciones apreciables en la estructura de la gama
de importaciones, y analizar el comportamiento y la com-
posicion de las diversas clases de importaciones.

Se insistira especialmente en el periodo de 1948-61, al
paso que el decenio de 1930 solo se considerard como
punto de referencia.

El anilisis se hara en varios niveles de agregacién, des-
de el total de la muestra recogida por la CEPAL en 1955,
que representaba en ese afio mas del 90 por ciento de la
gama de importaciones, pasando por varios tipos de pro-
dlﬁ:tos representativos, hasta llegar en algunos casos al de-
talle.
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trias dindmicas, como las de automéviles, de construccio-
nes navales, de material eléctrico pesado y otras industrias
mecéanicas de bienes de capital; también se expandieron
varias industrias basicas como la siderirgica, la petrolera,
la metalurgia de metales ferrosos, celulosa y papel, quimi-
ca pesada, etc.

Esta considerable expansién y diversificacién fue estimu-
lada mediante incentivos y subsidios de diversa natura-
leza, entre los cuales merecen destacarse especialmente
los cambiarios y arancelarios introducidos por la ley 3244
de 1957.

De este modo se profundizé considerablemente el pro-
ceso de sustitucion de las importaciones en el Brasil, lo
que dio lugar a un ritmo de desarrollo mas acelerado en
este periodo que en los anteriores. Sin embargo, no hay
que olvidar que este proceso se efectué con un agrava-
miento considerable de las presiones inflacionarias y de
los desequilibrios regionales.

El aumento de la participacién del sector piblico en
los gastos nacionales?® sin un mecanismo adecuado de
financiacién y el agravamiento del estrangulamiento del
sector externo ocasionaron una aceleracién de los meca-
nismos de propagacién inflacionaria, con graves repercu-
siones sobre €l conjunto de la economia.

La tremenda concentracion industrial en la regién que

_ya anteriormente era la méas desarrollada del pafs, si bien

podria explicarse y hasta defenderse como un proceso
“normal” de polarizacién, contribuyd, sin embargo, al
aumento de los desequilibrios regionales, con todas las
consecuencias econdmicas, politicas y sociales que ello
ocasiona.

Asi pues, aunque es verdad que el pais consiguié des-
arrollarse durante un periodo en que la mayor parte de
los paises de América Latina entraba en el estancamiento,
no es menos cierto que el costo social del proceso fue
relativamente elevado (aunque evidentemente mas bajo
que el del estancamiento).

Por otra parte, el dinamismo del proceso de sustitucién
de las importaciones parece estar tocando a su fin, y difi-
cilmente se puede prever un cuarto periodo de desarrollo
dentro del mismo modelo. La fase que atraviesa actual-
mente el pais parece indicar la necesidad de una transi-
cién hacia un nuevo modelo de desarrollo econdémico y
social. Sin embargo, a este respecto sélo se haran algunas
breves consideraciones en la dltima seccién de este estudio.

2t Véanse los dates del “cuadro V” del Plan Trienal.

ESTRUCTURA DE LAS IMPORTACIONES

Fl estudio de la estructura de las importaciones se hara
teniendo en cuenta sobre todo las variaciones cuantitati-
vas de las diversas clases de productos y las variaciones
de su participacién relativa en la muestra.

Aunque el proceso de sustitucion de las importaciones
se puede entender, en su sentido mas general, como un
proceso de expansién y diversificacién de la actividad
productora interna, especialmente de la industrial, frente
a las limitaciones de la capacidad para importar, esta
seccion se limitard a comprobar en qué categorias y en
qué periodos se produjo la sustitucién en sentido estricto.
Ya se vio que ésta se puede definir como la disminucién
en términos absolutos, en términos relativos o en ambos,
de ciertos productos o grupos de productos de la gama.

En efecto, para que logre éxito el proceso de sustitucion




¥ permita una expansién interna de la economia, ante una
capacidad para importar que crece lentamente y a veces
permanece estancada o incluso se contrae, es menester
que ciertas categorias de importaciones disminuyan, se
queden detenidas o crezcan menos que el quintum gene-
ral, para permitir que otras se mantengan o se expandan,
Y que surjan nuevos productos indispensables a la con-
tinuacion del desarrollo econémico.

Esa disminucién absoluta o relativa de la participacién
en la muestra, que se denomina sustitucién “‘visible” cons-
tituye el objeto del analisis en las paginas que siguen.

Ya se vio también que el esfuerzo de sustituciéon de una
economia o de un sector industrial no se puede medir
solo por la disminucién de sus importaciones. Especial-
mente si se trata de agregados, pero también con productos
aislados, puede estar ocurriendo una sustitucién, es decir,
una produccién interna sustitutiva de las importaciones,
sin que ocurra una disminucién aparente de éstas. En ese
caso hace falta que la expansién del consumo se vea aten-
dida més que proporcionalmente por la produccién inter-
na, esto es, que el coeficiente de las importaciones dentro
de la oferta total se vaya reduciendo.

Este tipo de analisis, que permite descender a mayor
profundidad para evaluar el esfuerzo de sustitucién reali-
zado por la economia, se hard en la seccién D mediante
la comparacién entre las importaciones y la produccién
interna. Ahora sélo interesa comprobar hasta qué punto
se modifica la estructura de las importaciones, acompa-
fiando al proceso, e identificar algunas categorias de sus-
titucién “visible”.

1. EL PERIODO DE REFERENCIA

Si bien el periodo escogido para el analisis detallado de
las modificaciones de la composicién y comportamiento
de las importaciones sea el transcurrido de 1948 a 1961,
se tomara como referencia algunos anos del periodo 1929/
1938, a fin de poder lanzar un puente entre la situacién en
el decenio de 1930, antes y después de la gran crisis, y el
periodo de postguerra.

El analisis de este periodo de referencia se hara a base
de los datos del cuadro 6. Los afios escogidos fueron: 1929
(antes de la erisis), 1931 (antes de llegar al maximo la
depresién), 1937/38 (afios de recuperaciéon) y 1948 (afio
inicial del periodo siguiente).

Los indices y porcentajes se calcularon a partir de da-
tos en cruceros de 1948 para facilitar la comparacién
entre uno y otro periodo. Sin embargo, esa comparabili-
dad es sumamente grosera, ya que los datos del periodo
del analisis se expresan en délares constantes de 1955 y
la misma muestra recogida en ese afio es mucho menos
representativa en los del decenio de 1930.

a) Variaciones cuantitativas

Al considerar los datos de la muestra, puede verse que
el nivel general de las importaciones de 1929 no volvié
a ser alcanzado en ese decenio, y sélo fue ligeramente so-
brepasado en 1948. En realidad, si tenemos en cuenta
que la muestra representaba sélo el 78 por ciento del total
de las importaciones en 1929, el 81 por ciento en 1937-38
y el 87 por ciento en 1948, comprobamos que, durante el
decenio, se acentia esa tendencia a la no recuperacién del
nivel de importaciones de 1929.

En 1931 las importaciones descienden en méas de 50
por ciento en relacion al nivel de 1929; como es natural,

se mantienen mejor las importaciones de combustibles y
materias primas e intermedias, que sélo descienden, res-
pectivamente en 35 y 36 por ciento; en cuanto a los bienes
de consumo y de capital, sus bajas respectivas son de 70
y 80 por ciento.

Por mas que 1937-38 sean afios de recuperacion y los
mas favorables del decenio para las importaciones, el
quantum de la muestra sigue siendo inferior en 19 por
ciento al de 1929; finicamente después de la segunda gue-
rra mundial vuelve la capacidad para importar a los nive-
les de antes de la crisis.

Se vera ahora el comportamiento de los grandes grupos
de productos durante el periodo.

En lo relativo a bienes de consumo, las importaciones
sufrieron una violenta restriccién con la crisis, sobre todo
las de bienes duraderos de consumo, cuyo comportamiento
es sumamente elastico frente a las variaciones del quantum
general por tratarse de los productos de la gama de impor-
taciones cuyo consumo puede comprimirse con mas faci-
lidad. Este grupo de productos, aunque se recuperase mas
intensamente que los bienes no duraderos de consumo, no
volvié a alcanzar durante el decenio los niveles de 1929.
Sin embargo, al final del decenio siguiente las importacio-
nes de bienes duraderos de consumo habian llegado a ni-
veles muy elevados, superados sélo por los combustibles, y
estaban un 50 por ciento por sobre el nivel general de la
muestra.

En cambio, los bienes no duraderos de consumo no sélo
se mantuvieron, por término medio, un 50 por ciento por
debajo del nivel de 1929 durante todo el decenio, sino
que, aun en 1948, volvian con dificultad al nivel prevale-
ciente antes de la crisis. Por consiguiente, se produjo un
proceso de sustitucién de las importaciones por la produc-
¢ién interna, que fue especialmente intenso en lo relativo
a los alimentos de origen animal, las bebidas y algunas
manufacturas mas simples.??

El fenémeno de la sustitucién de las importaciones no
se echa de ver con respecto al grupo de los bienes dura-
deros de consumo en su conjunto. Al contrario, hubo un
aumento de la importancia relativa de estos bienes en la
muestra. Con todo, ello se debi6 no tanto a la inexistencia
de la sustitucién en las categorias de bienes que entraban
en la muestra en 1929, como a la aparicién de nuevos
productos en el mercado mundial. De este modo, en la
muestra seleccionada, que es la de 1955, una gran frac-
cién de los bienes duraderos de consumo estd constituida
por aparatos eléctricos para el hogar que no existian en el
decenio de 1930.2

Fuera de eso, los aflos que vinieron inmediatamente
después de la guerra se caracterizaron en el Brasil por
cierta euforia cambiaria debido a las reservas de divisas
acumuladas obligadamente durante la guerra. En efecto,
los niveles de importacién de los bienes duraderos de con-
sumo fueron muy elevados (son los llamados afios del

2% Segn los datos de la muestra, las importaciones de esos
productos, en cruceros constantes de 1948, bajaron desde 1929
hasta 1938 en cerca de 70 por ciento, y aun en 1948 se mantenian
en cerca de un 50 por ciento por debajo del nivel de antes de la
crisis.

# Un fenémeno semejante, aunque de menor intensidad, debe
de haberse producido con los bienes de capital. Sin embargo, en
éstos el problema es mds bien de una transformacién de tipo
y cualidad que de una verdadera desaparicién de categorias de
productos y aparicién de otras nuevas. Por otra parte, este proble-
ma es muy importante, y a €l se debe la gran dificultad de esta-
blecer series a precios constantes, estrictamente comparables afio
tras afo, para un periodo prolongado.
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“desperdicio de divisas”), respondiendo a una demanda
contenida durante los afios de guerra. Incluso el periodo
de 1951.52, que fueron los afios de més altos niveles de
importacién de estos u otros tipos de bienes, su participa-
cién relativa en la gama es inferior a la de 1948.

El grupo de los combustibles y lubricantes es el que
presenta mayor rigidez en relacién a las fluctuaciones del
nivel general de las importaciones. No sélo se reduce su
quantum importado relativamente menos que todos los
demés en los afios de la crisis, sino que, una vez pasada
la contraccién econdémica, su nivel de importaciones prac-
ticamente se recupera, acompafiando al nivel de actividad
econémica. En 1948 alcanzé al doble del volumen de 1938,
reflejando al mismo tiempo el crecimiento econémico de
la postguerra y la imposibilidad de la sustitucién a causa
de la inexistencia de una industria petrolera.

El segundo grupo de importaciones en su grado de in-
comprensibilidad y recuperacién es el de materias primas
y productos intermedios, que en 1937 sélo se halla a un
nivel ligeramente inferior al de 1929. Los motivos de ese
comportamiento son semejantes a los del grupo anterior.
Sin embargo, por lo que se refiere al proceso de sustitu-
cién de las importaciones, la situacién es muy diferente.
Este es un grupo que presenta la sustitucién en varias ca-
tegorias importantes, y hasta podriamos decir esenciales,
para el desarrollo posterior de la economia.

La sustitucién en este grupo fue tan acentuada que en
1948, al paso que los demis grupos y el nivel general de
las importaciones ya sobrepasaban los niveles de 1929, las
importaciones de materias primas y productos interme-
dios eran inferiores en un 20 por ciento.

Esa sustitucién es especialmente visible con respecto a
los productos metélicos, cuyas importaciones bajan en 40
por ciento entre 1929 y 1948. Ademas, es mas antigua.
Las materias primas no metélicas sblo demuestran una
sustitucion a partir de 1938, habiendo reaccionado sus
importaciones después de la crisis de modo aun mas acen-
tuado que las de combustibles. Semejante comportamien-
to es natural, ya que en este grupo de productos estin
comprendidos los insumos basicos para las industrias de
bienes de consumo final no duraderos, cuya sustitucién
debe de haberse producide con mas intensidad en el pe-
riodo de mayor estrangulamiento del sector externo. En
cambio, las materias intermedias metalicas, incluso en los
afios de recuperacién econdmica, aparecen con importa-
ciones descendentes. Esto se debe a la ampliacién de la
produccién siderdrgica nacional, cuya formacién se pro-
dujo paulatinamente desde comienzos del siglo, si bien la
produccién en mayor escala sélo se inicié6 con Volta Re-
donda en los afios de la segunda guerra mundial. Anali-
zando las listas de importaciones en cruceros constantes,
se comprueba que las importaciones de productos side-
rirgicos se redujeron en 50 por ciento entre 1929 y 1948.

En el mismo periodo disminuyeron las importaciones
de materias primas no metélicas en las siguientes catego-
rias: pieles y cueros, fibras e hilados textiles, productos
de papel (excepto papel para periédicos), productos de
caucho, vidrio plano y cemento.

En lo relativo a los bienes de capital, el comportamiento
de éstos es bastante elastico frente a las fluctuaciones del
nivel general de las importaciones. Después de los bienes
duraderos de consumo, fue el grupo que sufrié ma-
yores restricciones con la crisis. Su recuperacién durante
el decenio es idéntica también a la de aquéllos. Sin embar-
go, en 1948, aunque ‘su nivel de importaciones sobrepa-
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sara el nivel general, no ocurrié en modo alguno la expan-
sion que se produjo con los bienes duraderos de consumo.
Si bien el grupo en su conjunto no denota un proceso de
sustitucion de la naturaleza del sufrido por los productos
intermedios, se puede afirmar que comenzd la sustitucién
en algunas categorias. Es asi como entre 1929 y 1948
hay una disminucién apreciable de las importaciones de
equipo agricola (especialmente herramientas) y de mate-
rial ferroviario, que corresponde a la produccién interna
de esas ramas industriales.

b) Variactones en la composicion de la muestra

La estructura de las importaciones se modific6 sensible-
mente entre 1929 y 1948, acompafiando al proceso de in-
dustrializacién.

Desde luego, cabe sefialar que la estructura de 1929,
dada la participacién relativamente baja de los -bienes
de consumo,?* indica que ese proceso ya se habia iniciado
anteriormente, incluso dentro del modelo tradicional
exportador. En realidad, la industrializacion ya estaba en
marcha en el Brasil, aunque fuera en forma incipiente,
desde comienzos del siglo, y cobré un impulso mayor du-
rante el periodo de la primera guerra mundial. En la
época de la gran crisis, las industrias tradicionales ya
habian logrado cierto grado de desarrollo, de modo que
la entrada en el proceso de sustitucién de las importacio-
nes por la via de los bienes no duraderos de consumo
se hizo mas facil, no sélo por las condiciones de tamafio
del mercado y de tecnologia de menor densidad de capital
sino principalmente por la posibilidad de explotar con
mayor eficacia la capacidad productiva ya existente.

Entretanto, el avance del proceso de sustitucion por esta
linea de productos era insuficiente para reducir las impor-
taciones a un nivel compatible con una capacidad para
importar tan reducida.

Con la reduccién del nivel general de las importaciones,
las materias primas e intermedias habian pasado a repre-
sentar en el decenio de 1930 mas de la mitad de las impor-
taciones corrientes. Se hacia urgente, pues, iniciar el
proceso de sustitucién, sobre todo en la categoria de ma-
teriales de construccién.

Ese esfuerzo, iniciado después de la crisis, se vigorizo
en el periodo de la segunda guerra mundial; en 1948,
tres afios después de terminada la guerra, estando.las
exportaciones al nivel de 1929, la estructura de la gama
de importaciones se presentaba bastante modificada.

Los productos intermedios habian disminuido su parti-
cipacidn de 46 a 35 por ciento, al mismo tiempo que des-
cendian en términos absolutos, como ya se vio. Esa dis-
minucién de la importancia de las materias primas
permitié no sélo compensar el aumento absoluto y relati-
vo de las importaciones de combustibles ocasionado por el
crecimiento econémico, sino incluso aumentar la partici-
pacién de los bienes de consumo y de los bienes de capital,
indispensables estos Gltimos para la continuacién del pro-
ceso de desarrollo posterior.

Obsérvese una vez mis que el aumento de la importancia
relativa de los bienes de consumo se debe enteramente a
los bienes duraderos, por los motivos ya sefialados. En
efecto, los bienes de consumo no duraderos constituyeron
el otro grupo en que se produjo una sustitucién visible;

24 Egta participacién estd subestimada en relacién al total de
las importaciones, ya que la muestra fue seleccionada en 1955.
Sin embargo, esto no nos parece suficiente para invalidar el des-
arrollo del raciocinio posterior. :




en consecuencia, su participacién en la gama disminuyé
en 1948 en relacion a 1929.

En resumen, podemos decir que durante el periodo que
siguid a la crisis hasta el fin de la segunda guerra mun-
dial, qued6 terminada practicamente la sustitucién que
se podia efectuar en los bienes no duraderos de consumo,
¥ se hicieron algunos esfuerzos estratégicos de sustitucién
en las materias primas y, sobre todo, en los materiales de
construcciéon. El aumento de la participacién en la gama
de los bienes de consumo no duraderos, de resultas de la
apariciéon de nuevos productos, de la demanda contenida
durante la guerra y de la euforia cambiaria de la post-
guerra, prepar6 una nueva categoria de sustitucion para
el periodo siguiente, por la cual seguiria la industria bra-
silefia durante cerca de un decenio. :

Sin embargo, este proceso mismo de sustitucién iba a
exigir nuevas importaciones de materias primas y bienes
de capital. El aumento de estas necesidades se estrellé
con una capacidad para importar limitada y, después
de 1954, descendente; lo que obligd al proceso de susti-

tucion a entrar de nuevo, y con mayor intensidad, en las
categorias de productos intermedios y bienes de capital.

En los capitulos siguientes se analizard cémo se des-
arrollé este proceso y las modificaciones que ello introdujo
en el quantum y la composicién de los productos im-
portados.

2. EL COMPORTAMIENTO DE LOS AGREGADOS DE LA GAMA
DE IMPORTACIONES EN EL PERIODO DE 1948 A 1961

Para comenzar se adoptara la misma division del perio-
do de referencia: bienes de consumo (duraderos y no
duraderos), combustibles y lubricantes, materias primas
y materiales (metalicos y no metélicos) y bienes de ca-
pital. '

Los datos relativos a esta clasificacién estan agrupados
en los cuadros 7-A, 8-A y 9-A. La colunma de los
bienes de consumo duraderos incluye, fuera de las ma-
quinas, aparatos e instrumentos que se destinan al con-
sumo, todas las piezas y accesorios respectivos.

Cuadro 7-A

BRASIL: VALOR DE LAS IMPORTACIONES POR GRUPOS PRINCIPALES, 1948-61
(Miles de délares de 1955)

Bienes de consumo

Materias primas y materiales

Py N Cg:zlllé':s' v Bignes Tdot;zl
no o . 3 o e ela
Dura- Sub- y Lubri. Meta- . Sub- :
deros gz:g; total cantes licos ';Lii,t:; total capital muyestra

1948 97 990 74 589 172 579 129729 68 716 234 036 302 752 392 085 997 245
1949 84114 76 052 160 166 136 903 96 168 254 462 350 690 375 377 1023076
1950 76 214 83 999 160 213 164 463 107 800 322 390 430190 443 299 1198 165
1951 172878 122 874 295 752 212299 152 076 439418 591 494 757 160 1856 705
1952 107 248 120943 228191 234 738 129 696 374 330 504 026 820 252 17872017
1953 24.274 84 504 108 778 231335 112 268 328170 440 438 368 672 1149223
1954 38 761 97975 136 736 278 408 219 481 425 531 645 012 462 570 1522726
1955 19952 90 131 110 083 271107 111 246 371575 482 821 323 959 1187970
1956 19503 90 231 109 734 281 633 99 236 349 251 448 487 302 747 1335683
1957 25372 84 964 110 336 254 433 124 561 351450 476 011 494 903 1309 566
1958 27 380 61 248 88 628 284 573 94 372 340 365 434 737 501 628 1440 314
1959 29120 61 236 90 356 279 089 98 364 372 664 471 028 599 841 1441759
1960 20 594 80 052 100 646 319590 119 055 420432 599 487 482 036 1420 757
1961 16 707 87944 104 651 322834 134 651 409 114 543 765 449 507
FuenTE: Muestra de la CEPAL.
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BRASIL: VALOR DE LAS IMPORTACIONES POR GRUPOS PRINCIPALES, 194861

Cuadro 7-B

(Miles de délares de 1955)

Bienes de consumo final

Combus-

Productos intermedios

! Bienes Total
~ tibles Partes

Aiio Dura- dNo Sub- y lubri. Metd- N;’d comple- Sub- cad:?t ol mde la

deros ura- total cantes licos meia. menta- total P uestra

deros licos rigs
1948 91 522 74 589 166 111 129 829 68 716 234,036 93 455 396 207 305 098 997 245
1949 74 700 76 052 150 752 136 903 36 168 254 462 61 739 412 369 823 052 1023 076
1950 62 693 83999 146 692 164 463 107 800 322 390 76 202 506 392 380 618 1198 165
1951 150 476 122 874 273 350 212 299 152076 439418 147 929 739 423 631 633 1856 705
1952 92 415 120 943 213 358 234738 129 696 374 330 118972 617 998 721113 1787 207
1953 19813 84 504 104 317 231 335 112 268 328170 16 510 456 948 356 623 1149 223
1954 21 785 97975 119 760 278 408 219481 425 531 68 626 713 638 410920 1522726
1955 7078 90131 97 209 271107 111 246 371575 44 827 527 648 292 006 1187970
1956 7105 90 231 97 336 281 633 99 236 349 251 58175 506 662 256 969 1142 601
1957 11 469 84 964 96 433 254 433 124 561 351 450 106 967 582978 401 839 1335 683
1958 12873 61 248 74121 284 573 94 372 340 365 161 692 596 429 354 443 1 309 566
1959 23 063 61 236 84299 279 089 98 364 372 664 193416 664 444 412 482 1440 314
1960 15029 80 052 95 081 319590 119 055 420432 98 769 638 254 388 832 1 441 759
1961 8 388 87944 96 332 322834 134651 409 114 27 404 571169 430 422 1420 757
FuenTe: Muestra de la CEPAL.
Cuadro 8-A
BRASIL: INDICES DE QUANTUM DE LAS IMPORTACIONES, POR GRUPOS PRINCIPALES, 1948-61
(1948=100)
Bienes de consumo Combus- Materias primas y materiales Bienes
- tibles
Aiio Dura- dIIYroa Sub- y lubri. Meta- m]g;’é- Sub- cadiet al Total
deros der o.s: total cantes licos licos total P!

1948 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
1949 85.8 102.0 92.8 105.4 140.0 108.7 115.8 95.7 102.6
1950 71.8 112.6 92.8 126.7 156.9 137.8 142.1 113.1 120.1
1951 176.4 164.7 171.4 163.5 221.3 187.8 195.5 193.1 186.2
1952 109.5 162.1 132.2 180.8 188.7 159.9 166.5 209.2 179.2
1953 24.8 113.3 63.0 178.2 163.4 140.2 145.5 94.0 115.2
1954 39.6 131.4 79.2 214.4 319.4 181.8 213.1 118.0 152.7
1955 20.4 120.8 63.8 208.8 161.9 158.8 159.5 82.6 119.1
1956 19.9 121.0 63.6 216.9 144.4 149.2 148.1 77.2 " 114.6
1957 25.9 115.3 51.3 196.0 181.3 150.2 157.2 126.2 134.0
1958 279 82.0 51.4 219.2 1373 145.4 143.6 1279 131.3
1959 29.7 82.1 52.4 215.0 143.1 159.2 155.6 153.0. 144.4
1960 21.0 107.3 58.3 246.2 173.3 179.6 178.2 1229 144.6
1961 170 117.9 60.6 248.7 196.0 174.8 179.6 114.6 142.5

Fuente: Muestra de la CEPAL (datos en délares constantes).
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Cuadro 8-B
BRASIL: INDICES DE QUANTUM DE LAS IMPORTACIONES POR GRUPOS PRINCIPALES, 1948-61

(1948=100)
Bienes de consumo final Productos intermedios
. C;)irlr:l[; z;s- Bienes
Ao Dura- No Sub- y lubri. Meta- No Comple- Sub- de Total
deros dura- total : 7 metd- menta- total capital
deros 0 cantes  fweos licos rios o
1948 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
1949 81.6 102.0 90.8 105.4 140.0 108.7 66.1 104.1 105.9 102.6
1950 68.5 112.6 88.3 126.7 156.9 137.8 815 127.8 124.7 120.1
1951 164.4 164.7 164.6 163.5 221.3 187.8 158.3 186.6 207.0 186.2
1952 101.0 162.1 128.4 180.8 188.7 159.9 122.0 156.0 236.4 179.2
1953 21.7 113.3 62.8 178.2 163.4 140.2 17.7 1153 116.9 115.2
1954 23.8 131.4 721 214.4 319.4 181.8 734 180.1 134.7 152.7
1955 7.9 120.8 58.5 208.8 161.9 158.8 48.0 133.2 95.7 119.1
1956 7.8 121.0 58.6 216.9 144.4 149.2 62.3 127.9 84.2 114.6
1957 125 115.3 58.6 196.0 181.3 150.2 114.5 147.1 131.7 134.0
1958 14.5 82.0 44.6 219.2 137.3 145.4 173.0 150.5 116.2 131.3
1959 25.2 82.1 50.7 215.0 143.1 159.2 207.0 167.7 135.2 144.4
1960 16.4 107.3 57.2 246.2 1733 179.6 105.7 161.1 127.4 144.6
1961 9.2 117.9 58.0 248.7 196.0 174.8 29.3 144.2 141.1 142.5

FuenTtE: Muestra de 1a CEPAL (datos en délares constantes).

Cuadro 9-A
BRASIL: DISTRIBUCION PORCENTUAL DE LAS IMPORTACIONES POR GRUPOS PRINCIPALES, 1948-61

Bienes de consumo Materias primas y materiales

Combus.

P " tibles ¥ Bienes Total
fto () . , o e otal
Dura- Sub- y lubri. Metad- , Sub- .
deros gzrrg; total cantes licos Tii‘f)‘;. total capital

1948 9.8 75 17.3 13.0 6.9 235 30.4 39.3 100.0
1949 8.2 74 15.6 13.4 9.4 249 34.3 36.7 100.0
1950 6.4 7.0 134 13.7 9.0 26.9 359 37.0 100.0
1951 9.3 6.6 159 114 8.2 23.7 31.9 40.8 100.0
1952 6.0 6.8 12.8 131 73 209 28.2 45.9 100.0
1953 2.1 74 9.5 20.1 9.8 28.6 384 32.0 100.0
1954 2.6 6.4 9.0 18.3 144 27.9 42.3 30.4 100.0
1955 1.7 76 93 228 9.4 313 40.7 27.2 100.0
1956 1.7 79 9.6 24.6 8.7 30.6 39.3 26.5 100.0
1957 1.9 6.4 8.3 19.0 9.3 26.3 35.6 371 100.0
1958 2.1 4.7 6.8 21.7 7.2 26.0 33.2 38.3 100.0
1959 2.0 4.3 6.3 19.3 6.8 259 32.7 41.7 100.0
1960 1.4 5.6 7.0 22.2 8.3 29.1 37.4 334 100.0
1961 1.2 6.2 7.4 22.7 9.5 28.8 38.3 31.6 100.0
FuenTE: Muestra de la CEPAL (datos en délares constantes).
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Cuadro 9-B
BRASIL: DISTRIBUCION PORCENTUAL DE LAS IMPORTACIONES POR GRUPOS PRINCIPALES, 1948-61

1 na
Bienes de consumo final Combus-

 Productos intermedios

tibles N P Bicelnes
Afio No . . o artes e Total
Dura-. Sub- y lubri. Meta- , Sub- €
deros  dure- todl - cantes licos metd. comple total capital
1948 9.2 7.5 16.7 13.0 6.9 23.5 94 39.8 30.5 100.0
1949 7.3 7.4 14.7 13.4 9.4 24.9 6.0 40.3 31.6 100.0
1950 5.2 70 12.2 13.7 9.0 269 6.4 42.3 31.8 100.0
1951 8.1 6.6 14.7 11.4 8.2 23.7 8.0 39.9 34.0 100.0
1952 5.2 6.8 12.0 13.1 73 20.9 6.4 34.6 40.3 100.0
1953 1.7 74 91 20.1 98 28.6 14 39.8 31.0 100.0
1954 1.4 6.4 7.8 18.3 14.4 27.9 4.6 46.9 27.0 100.0
1955 0.6 7.6 8.2 22.8 9.4 31.3 3.7 44.4 24.6 100.0
1956 0.6 79 8.5 24.6 8.7 30.6 - 5.2 44.4 22.5 100.0
1957 0.9 6.4 73 19.0 9.3 26.3 8.0 43.6 30.1 100.0
1958 1.0 4.7 - 5.7 21.7 7.2 26.0 12.3 45.5 27.1 100.0
1959 1.6 4.3 5.9 19.3 6.8 25.9 13.4 46.1 28.7 100.0
1960 1.0 5.6 6.6 222 8.3 29.1 6.8 44.2 27.0 100.0
1961 0.6 6.2 6.8 22.7 9.5 28.8 1.9 40.2 | 30.3 100.0

FUIENTE: Muestra de la CEPAL (datos en délares constantes).

La columna de los bienes de capital incluye, ademas
de las maquinas y equipos terminados, las correspon-
dientes partes complementarias importadas para las in-
dustrias nacionales de montaje.

Como esas piezas, accesorios y partes, incluidos en
esas dos columnas, asumen una gran importancia para
demostrar la sustitucién ocurrida de resultas de la inte-
gracion progresiva de las industrias mecanicas brasile-
fas, decidimos aislarlos agrupindoles, en una segunda
clasificacién, bajo la designaciéon de partes complemen-
tarias.

En esta nueva clasificacién, que puede verse en los
cuadros 7-B, 8-B y 9-B, el nuevo grupo aparece junto
con las materias primas y materiales, bajo la designa-
cién general de productos intermedios. En este {ltimo
gran grupo estan presentes todos los insumos basicos
de la economia, con excepcion de los combustibles 'y
lubricantes que se agruparon separadamente, e incluye
el petrdleo crudo, el carbén y sus derivados.

-Los bienes duraderos de consumo y los bienes de
capital que aparecen en esta nueva clasificacién son los
bienes terminados o que se destinan a un uso final.

. ."A continuacién se analizaran los cuadros mencionados.

a), Variaciones cuantitativas

Las variaciones del quantum de las importaciones se
puéden examinar en el cuadro 8, y demuestran que, para
la’ totalidad del periodo, el {inico gran grupo en que
aparece una sustitucién “visible” es el de los bienes de
consumo.

Una sustitucién mas intensa ocurrié con los bienes
duraderos de consumo, cuyo quantum descendié violen-
tamente durante el periodo. Sin embargo, los bienes no
duraderos de consumo también muestran una sustitucién
(aunque en mucho menor escala), ya que su quantum
no acompaii6 el aumento del quantum general de impor-
taciones y en los {ltimos afios se encontraba al nivel
de 1948,

Todos los demis grupos registran aumentos del quén-
tum importado a lo largo del perfodo. La expansién mas
acentuada ocurri6 con los combustibles y lubricantes,
cuyo quantum aumenté en 150 por ciento durante el
periodo.
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Los bienes de capital terminados y los productos inter-
medios, en su conjunto, presentan indices del quantum
que entre el comienzo y el fin del periodo manifiestan
una tendencia idéntica a la del quintum general de las
importaciones, si bien con fluctuaciones de intensidad
distinta.

Como es natural, y esto ya se sefialé anteriormente, los
bienes de capital reaccionan a los movimientos del nivel
general de las importaciones en una forma maés elastica
que los demés productos. Es asi como en los afios 1951
y 1952, que corresponden a los niveles méaximos. alcan-
zados por el quintum general, los bienes de capital reac-
cionaron en forma mis que proporcional y su quintum
importado se duplicé holgadamente en relacion a 1948.
En cambio, en los afios 1955 y 1956, que fueron afios
de caida del nivel general, el quantum de aquéllos des-
cendié por debajo de los niveles de 1948.

Esto tiene repercusiones importantes sobre la tasa de
inversién de la economia, pero es bastante explicable por
ser los bienes de capital nuevos los elementos mis com-
prensibles de la gama, dado que las importaciones. de
bienes de consumo terminados ya se encontraban redu-
cidas a niveles muy bajos. En cambio, las materias pri-
mas e intermedias presentan un comportamiento mas
rigido en relacién a las variaciones del nivel general de
importaciones, por cuanto su importacién es indispensable
para mantener el nivel de la actividad econdémica exis-
tente, sobre todo, de la actividad industrial. Por eso, su
quantum presenta fluctuaciones menos violentas en rela-
cién con el quantum general, con excepcién del afio 1954
en que hubo importaciones voluminosas de materias me-
talicas. I

Incluso puede notarse que de 1954 a 1960, afios que
corresponden a un periodo de intensa industrializacidn,
el indice del quintum de las importaciones del grupo se
mantuvo por sobre el indice del quintum general, mien-
tras que con los bienes de capital sucedia lo contrario.

De los productos intermedios, los finicos que presen-
tan una sustitucién visible son las llamadas “partes com-
plementarias”, en que se incluyen las piezas y accesorios
necesarios para el montaje de aparatos eléctricos para
el hogar, y las piezas para automévil. Sin embargo, sélo
a partir de 1959 se mostré lo bastante avanzado el pro-




ceso de integraciéon vertical de la produccién en esos
dos sectores para que se registrara una disminucién apre-
ciable de las importaciones.

b) Variaciones en la composicion de la muestra

Las variaciones en los porcentajes correspondientes a
los diversos grupos en la muestra se pueden apreciar a
la luz del cuadro 9. La estructura de la gama de impor-
taciones al comienzo del periodo se presentaba, a gran-
des rasgos, con la composicién siguiente:

Porcentajes
Bienes de consumo . . . . . . . .. 17
Combustibles y lubricantes . . . . . 13
Productos intermedios . . . . . . . . 40
Bienes de capital . . . . . ... .. 30

La tdnica modificacién importante ocurrida entre el co-
mienzo y el fin del periodo es la disminucién de la
participacion de los bienes de consumo y el aumento
correspondiente de los combustibles y lubricantes. Los
productos intermedios y los bienes de capital mantu-
vieron sus posiciones relativas.

Las tendencias a la disminucién y al aumento, respec-
tivamente, de los dos primeros grupos son constantes.
Esta constancia representa un problema grave por lo
que respecta a los combustibles. En caso de no ser sufi-
ciente el esfuerzo de sustitucién en este grupo para
invertir,;"o a lo menos para contener, esa tendencia, den-
tro de poco el aumento de su participacién en la gama
se hard'a costa de los otros dos grupos, puesto que
siendo ya sumamente reducida la participacién de los
bienes de consumo, serd dificil poder reducirla afin mis.
Los datos sobre los dos iltimos afios, en que la partici-
pacién ‘de los bienes de consumo aumenta ligeramente,
estan dando una indicacién en el sentido de que hasta
es dificil mantenerla tan baja.

Con respecto a los productos intermedios y los bienes
de capital, las posiciones relativas de un grupo frente al

otro sufrieron las mismas fluctuaciones ya indicadas cuan-
do analizamos los datos del quantum. Sin embargo, hay
que destacar que, a lo largo del periodo y especialmente
en los Gltimos afios, en que estuvo estancado el volumen
de las importaciones, no se produjo una absorcion cre-
ciente de la gama de importaciones por los productos
intermedios, pese a la rapida expansion de la actividad
industrial.

Evidentemente, esto sélo fue posible porque una parte
de la propia actividad industrial estaba destinada a sus-
tituir a las importaciones en los sectores de materias
primas, intermedias y partes complementarias. Aunque
la sustitucién sélo es visible con respecto a este grupo, a
través de su disminucién en términos absolutos y rela-
tivos, més adelante se verd que el proceso de sustitucion
adelanté en varias otras categorias de productos inter-
medios. A

En realidad, el esfuerzo de sustitucién desarrollado ‘en
este campo permitié reservar un margen de cerca del 30
por ciento del total de las importaciones para los bienes
de capital. A eso se debe en gran parte la posibilidad de
mantener la tasa de inversién y la consiguiente continua-
cién del proceso de crecimiento de la economia en los
altimos anos.

3. LA ESTRUCTURA DE LA IMPORTACION ANALIZADA SEGUN
SU UTILIZACION Y SEGUN SU DESTINOZ®

En este apartado se procura separar el total de las impor-
taciones de la muestra en dos tipos de clasificacién. En

? El analisis que sigue tiene por objeto hacer comparable
esta parte del estudio con los dos estudios semejantes hechos
por la CEPAL sobre América Latina, a saber: Estudio Econd-
mico de América Latina, 1956 (E/CN.12/427/Rev.1), publicacién
de las Naciones Unidas (No. de venta: 57.11.G.1), y “Algunas
caracteristicas del desarrollo industrial en el periodo 1950-61”
{E/CN.12/602). El método de clasificacion adoptado en esta
divisién es andlogo al de esos dos trabajos, aunque no sea rigu-
rosa la coincidencia.

Cuadro 10
BRASIL: IMPORTACIONES, 1948-61
(Miles de délares de 1955)

Segiin la utilizacion

Segiin el destino

Bienes intermedios

Bienes finales

Para consumo Para inversién

Ao Total . , Por- Por- Por- Por-
o ciento ciento ciento clento
Valores sobre Valores sobre Valores sobre Valores sobre
el el el el
total total total total
1948 ' 997 245 396 207 39.7 601 038 60.3 520 673 52.2 476 482 47.8
1949 -~ 1023 076 412 369 40.3 610 707 59.7 535 753 52.4 487 323 47.6
1950 - - 1198 165 560 633 42.3 691 532 5717 631 246 52.7 566 919 47.3
1951 - . 1856705 739933 39.9 1116772 60.1 924 218 49.8 932 487 50.2
1952 o 1787207 618 387 34.6 1168 820 65.4 806 103 45.1 981 104 54.9
1953 ' 1149223 457 615 39.8 691 608 60.2 637 809 55.5 511414 44.5
1954 .- '1522726 716 772 47.1 805 954 52,9 827 814 54.4 694 912 45.6
1955 | .:i 1187970 604 724 50.9 583 246 49.1 743 307 62.6 444663 374
1956 . ... 1142601 613 930 53.7 528 671 46.3 737 214 64.5 405 387 " 355
1957 ... 1335683 689 302 51.6 646 381 48.4 711 857 53.3 623 826 46.7
1958 . 1309566 720 444 55.0 589 122 45.0 708 098 54.1 601 468 459
1959 - 1440314 790 427 54.9 649 887 45.1 735 634 51.1 704 680 . 489
1960 5+ - ¢ . 1441759 762 961 52.9 678 798 471 835129 57.9 606 630 421
1961 1432046 736 796 51.5 695 250 48.5 834 584 58.3 597 462 ‘41,7
FuentE: Muestra de la CEPAL (datos en délares constantes).
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Cuadro 11

BRASIL: IMPORTACIONES, VALORES ABSOLUTOS Y PORCIENTO DEL TOTAL, 1948-61
(Miles de dolares de 1955)

Productos intermedios

Productos finales

Subtotal Para consumo Para inversion Subtotal Para consumo Para inversion gz'rfet%l
Aro (valor
Por- Por- Por- Por- Por- Por-
o B, v Jm v Jmoover Lo lnove e
el el el e e e
luto total luzo total luto total luto total luto total luto total

1948 396 207 39.7 224 823 22.5 171 384 17.2 601 038 60.3 295940 - 297 305 098 30.6 997 245
1949 412 369 40.3 248 098 24.3 164 271 16.0 610 707 59.7 287 655 281 323 052 3L6 1023 076
1950 506 633 42.3 320 332 26.7 186 301 15.6 691 532 57.7 310914 259 380618 31.8 1198 165
1951 739 933 39.9 439079 23.6 300 854 16.3 1116 772 60.1 485 139 26.1 631 633 34.0 1856 705
1952 618 387 34.6 358 396 20.1 259 991 14.5 1168 820 65.4 447 707 25.1 721113 40.3 1787 207
1953 457 615 39.8 302 824 26.4 154791 ° 134 691 608 60.2 334 985 29.1 356 623 31.1 1149 223
1954 716 772 471 432 780 284 283 992 18.7 805 954 529 395 034 259 410920 270 1522726 -
1955 604 724 50.9 452 067 38.1 152 657 12.8 583 246 49.1 291 240 24.5 292 006 24.6 1187970
1956 613 930 53.7 465 512 40.7 148 418 13.0 528 671 46.3 271 702 23.8 256 969 22.5 1142 601
1957 689 302 51.6 467 315 35.0 221987 16.6 646 381 48.4 244 542 183 401 839 30.1 1335 683
1958 720 444 55.0 473 419 36.2 247 025 18.8 589 122 45,0 234 679 17.9 354 443 271 1 309 566
1959 790 427 54.9 498 229 34.6 292198 20.3 649 887 45.1 237 405 16.5 412 482 28.6 1440 314
1960 762 961 52.9 545163 318 217798 15.1 678 798 47.1 289 966 201 388 832 27.0 1441 759
1961 736 796 51.5 569 756 39.8 167040 1.7 695 250 48.5 264 828 18.5 430 422 30.0 1432 046

FuenTE: Muestra de la CEPAL.

la primera se dividen los productos en dos categorias
segun se trate de bienes de utilizacién final o de utiliza-
ci6n intermedia; en la segunda se considera otra divisién
distinta de los productos, segiin se destinen al consumo
o a la inversién. (Véase el cuadro 10.)

Estas dos clasificaciones se combinaron después a fin
de obtener cuatro subgrupos, caracterizados al mismo
tiempo por el tipo de utilizacion y por el fin a que se
destinan. (Véase el cuadro 11.)

Dentro de la divisién en productos finales y productos
intermedios, los primeros agrupan los bienes de consumo
terminados, los bienes de capital y los combustibles ter-
minados, en resumen, todos los productos que se consi-
deran de uso final. Los productos intermedios compren-
den las materias primas y materiales (metalicos y no
metélicos), las partes complementarias y los combustibles
brutos.

Dentro de la divisién en bienes de consumo y bienes
de inversién, se agruparon en esta dltima categoria los
bienes de capital terminados, las partes complementarias
para el montaje de equipo de transporte y los materiales
metalicos; de los no metélicos sélo se consideraron los
materiales de construccién (cemento, vidrio, etc.). Los
bienes de consumo comprenden todos los materiales no
metalicos, los bienes de consumo terminados y partes com-
plementarias de aparatos eléctricos para €l hogar, asi
como todos los combustibles y lubricantes.

Esta divisién es un tanto artificial, por ser imposible
separar o priori, en los productos intermedios y los com-
bustibles, aquella parte destinada al consumo de la des-
tinada a la inversién. La clasificacién se hizo en forma
idéntica a la adoptada en los dos trabajos mencionados,
considerando de consumo los bienes que en su mayor
parte se destinan a la produccién, aunque sea indirecta,
de bienes de consumo final, ademas, naturalmente, de los
que se consumen directamente. Para la inversién se
adopté un criterio idéntico. ,

La primera divisién, en productos finales e interme-
dios, también es artificial y sufre de los mismos defectos,
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tal vez en mayor grado. En realidad, los mayores proble-
mas para una separacién se presentan con las partes
complementarias, algunas de las cuales pueden destinarse
directamente al consumo final, y con los combustibles,
que son dificiles de separar por tipo de utilizacion.

A pesar de estos defectos, la clasificacion adoptada
parece util para los fines que se proponen en este capi-
tulo, que son analizar las tendencias generales de la
gama de importaciones en el sentido de su evolucién
hacia una mayor o una menor rigidez y las consecuen-
cias que de ahi se siguen para el proceso de desarrollo,
en la medida en que una pérdida de flexibilidad se
traduzca por una disminucién de las importaciones de bie-
nes de capital.

Se comienza entonces por el analisis de la primera
parte del cuadro 10, que se refiere a la divisién de la
muestra entre productos de utilizacién intermedia y de
utilizacién final. Como puede apreciarse, la importancia
relativa de unos y otros se modificé radicalmente en el
primer decenio del periodo: de una participacion relativa
en 1948 de 60 por ciento y 40 por ciento, respectiva-
mente, se pasb en 1958 a la posicion inversa, con 45 por
ciento de bienes finales contra 55 por ciento de bienes
intermedios. Este aumento de la participacién de los bie-
nes intermedios confirma la tendencia normal a la modi-
ficacién ‘de la gama de importaciones, que acompafia a
un proceso de industrializacién en un pais subdesarro-
llado cuya capacidad para importar no crece con rapidez.

Sin embargo, el mantenimiento de tal tendencia, si
continuase por un periodo prolongado, traeria conse-
cuencias perjudiciales al proceso de desarrollo, el cual
podria llegar a quedarse estancado.?® Dadas las limita-
ciones de la capacidad para importar, la disminucién
relativa de las importaciones de bienes finales terminaria
por transformarse en una disminucién absoluta; la gama
de importaciones se haria cada vez mas rigida; las impor-

28 Véase la seccion C de la parte I de este trabajo, “La
dinamica del proceso de sustitucién de las importaciones”.




taciones de bienes de capital, que son simultineamente
el grupo de mayor importancia entre los bienes finales,
y el mas flexible, se verian comprimidas. Esto no sélo
Trenaria el proceso de desarrollo, sino que aumentaria
la vulnerabilidad de la economia frente al sector exter-
no, ya que el mantenimiento de la propia actividad indus-
trial quedaria en situacién de dependencia estratégica
de unas importaciones voluminosas de materias primas.

Conviene poner de relieve que una situacién de tal
gravedad no parece haberse alcanzado en el Brasil. En
primer lugar, el aumento de las importaciones irredu-
cibles de materias primas e intermedias no se produjo,
en términos absolutos, a costa de los bienes finales. En
general, el quantum de las importaciones de éstos se man-
tuvo a lo largo del periodo,* lo que permiti6 que, con
un crecimiento de 44 por ciento en el quantum general
de las importaciones, los productos intermedios aumen-
taran .en mas de 80 por ciento. De este modo, aunque
con restricciones severas de las importaciones de ciertos
bienes de consumo, fue posible mantener la participacién
de las importaciones de bienes de capital.

Por otra parte, la tendencia al aumento de la parti-
cipacién de los productos intermedios parece haberse
invertido a partir de 1958. En realidad, en los dltimos
tres afios su porcentaje disminuyd, y en 1961 represen-
taba poco mas del 50 por ciento del total de las impor-
taciones.

Esta inversién de la tendencia parece indicar que el
esfuerzo de sustitucién que se venia realizando desde
hacia varios afios en algunas categorias de productos
intermedios, se vio coronado por el éxito; lo que permitié
que por ultimo esa sustitucién se hiciera aparente para
el grupo en su conjunto. Dicho resultado es tanto mds
satisfactorio si tenemos en cuenta que en el grupo se
incluyen algunos productos, como petrdleo crudo, trigo
y papel de imprenta, respecto a los cuales ese esfuerzo
de sustitucién no fue suficiente para producir resultados
visibles. De donde se sigue que, a pesar de estas y otras
dificultades, que se examinaran con mayores detalles mas
adelante, la composicién de las importaciones se presenta
menos desfavorable, en este particular, de lo que podria
creerse.

Se pasa ahora al analisis de la segunda parte del cua-
dro, que se refiere a la divisién segiin el destino.

En los tres primeros afios de la serie, la participacién
relativa de las importaciones para el consumo y para la
inversi6én se mantuvo constante, ligeramente por encima
y por debajo del 50 por ciento, respectivamente. En el
decenio de 1950, las transformaciones en el peso relativo
de los dos grupos de bienes son especialmente notables en
los afios de expansién (1951-52) y en los de la crisis
(1955-56) del nivel general de las importaciones. Como
era de esperar, en el primer caso se benefician las impor-
taciones para la inversién y en el segundo se perjudican.
Esta mayor elasticidad de las importaciones destinadas a
la inversién para reaccionar a las fluctuaciones del nivel
general, es perfectamente explicable y se ha podido obser-
var en todos los paises de América Latina.

En los demas afios del decenio, las variaciones de la
composiciéon no son de fondo.

A partir de 1957, afio en que la composicién era rela-
tivamente favorable a las inversiones, aumenta la par-
ticipacién de las importaciones destinadas al consumo.

27 Sin considerar los violentos aumentos de los afies 1951 y
1952, los cuales, seglin se vio, fueron afios excepcionales,

Esto puede explicarse por tres érdenes de fenémenos: el
estancamiento de las importaciones globales, la imposibi-
lidad de contener la expansién de la importaciéon de com-
bustibles (especialmente de petréleo) y la sustitucién
ocurrida en algunas categorias de bienes de capital.

El primero de estos factores es perfectamente visible
si se observan los datos del cuadro 10; los otros dos se
analizaran en los capitulos siguientes.

Se pasa a analizar ahora el cuadro 11, en el cual la
clasificacién de productos finales y productos intermedios
esta subdividida seglin sea que las importaciones se des-
tinen al consumo o a la inversion.

Los productos para el consumo final comprenden los
bienes de consumo duraderos y no duraderos (esencial-
mente manufacturas terminadas) y los combustibles ela-
borados. El grupo en su conjunto presenta una sustitu-
ci6n visible: su quintum tiende a descender (aunque con
una ligera recuperacién en los dos dltimes afios) y su
participacién relativa se reduce de un 30 por ciento al
comienzo del periodo al 18.5 por ciento al final del mis-
mo. En cambio, el subgrupo de los bienes de capital
(productos finales para inversién), aunque su quintum
muestre una tendencia al crecimiento moderado y su
participacién oscile alrededor de un 30 por ciento de la
muestra, presenta fluctuaciones sensibles. Las fluctuacio-
nes mas violentas se producen en los mismos periodos ya
seialados para el gran grupo de “importaciones para
la inversién” y se deben a los mismos motivos.

Los productos intermedios para el consume muestran
un aumento acentuado del quiantum y de la participa-
cién en la muestra. En realidad, son el iinico subgrupo
que, aunque con ligeras pausas, manifiesta una resistencia
sostenida y creciente al proceso de sustitucién de impor-
taciones. Esto no ha de sorprender si recordamos que
en él se incluyen las materias primas (en diversos gra-
dos de elaboracién) para la industria quimica, ademis
del petréleo, €l trigo y una serie de otros productos que
por dificultades tecnolégicas o de la disponibilidad de
recursos naturales, no ha sido posible producir en escala
satisfactoria dentro del pais.

Los productos intermedios para la inversién compren-
den los materiales metalicos, los materiales de construc-
cién no metalicos y las partes complementarias de los
bienes de capital. Como puede verse, tanto por los datos
del quantum como por los porcentajes de participacidn,
los esfuerzos de sustitucién han dado algunos resultados
visibles.

La descomposicién de este grupo se analizari mas ade-
lante, pero desde luego podemos adelantar que el deteni-
miento aparente de la sustitucion en el grupo, que podria
identificarse con el aumento del quantum y de la parti-
cipacion entre 1956 y 1959, no es otra cosa que una
fase del propio proceso de expansion y diversificacién
de la economia.

En efecto, ese aumento de las importaciones del grupo
se debe casi por entero a las partes complementarias de
la industria automovilistica que se instald en el pais en
1955/56. A partir de 1959, la expansién y nacionaliza-
cién progresivas de la industria de piezas para automé-
viles, permitié que descendieran nuevamente las impor-
taciones del grupo, en quantum y en porcentaje, este
Gltimo al nivel mas bajo del periodo.

Aunque la participacién del grupo en su conjunto ya
sea relativamente baja (menos del 12 por ciento), la con-
tinuacién del proceso de sustitucién en la rama de mate-
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riales . metalicos aiin puede ofrecer -algunas perspectivas
con la entrada en funcionamiento de las nuevas unidades
sidertirgicas previstas para los préximos afios, fuera de
las posibilidades de expansién de la metalurgia de meta-
les no ferrosos.

En resumen, del analisis hecho en este capitulo, y den-
tro de.las lineas generales en que se realiz6, se pueden
extraer las siguientes conclusiones:

La evolucién de la estructura de las importaciones sélo
se presentd claramente desfavorable en relacién al grupo
de productos intermedios destinados al consumo, los que
aumentaron su participacién llegando a ocupar en 1961
cerca del 40 por ciento de la muestra. En compensacion,
el descenso observado en las importaciones totales desti-
nadas a la inversién, que traeria graves inconvenientes
para el proceso de desarrollo, se pudo salvar mediante
la sustitucién en el grupo de los productos intermedios
y el mantenimiento de las importaciones de bienes de
capital terminados.

El ‘subgrupo de los productos de consumo final es el
que presenta una tendencia més acentuada a la sustitu-
cién. Aun asi, su participacidén sigue siendo considerable
en 1961 (cerca del 19 por ciento) debido a la inclu-
sién.en el grupo de los combustibles elaborados, produc-
tos en los cuales, a pesar del elevado esfuerzo de produc-
cién ‘interna, atn no se lleg6 en modo alguno a la
autosuficiencia.

Asi pues, dada la dificultad basica de mantener el
proceso de desarrollo en presencia de una capacidad para
importar que crece lentamente o que incluso se presenta
estancada -en los Gltimos afios, no fueron insuperables los
problemas que surgieron en el pasado por el lado de la
mayor o menor rigidez de la estructura de las importa-
ciones.. Muy al contrario, ésta consiguié mantener la
flexibilidad suficiente a fin de conservar disponible para
los. bienes de capital un margen de cerca del 30 por
ciento de’las importaciones totales.

Es verdad que el mantenimiento mismo de una capa-
cidad efectiva para importar en los tltimos afios se logrd
a costa de un creciente endeudamiento externo, y que
ese- margen de las importaciones destinadas al proceso
de inversion sélo se pudo obtener gracias a una politica
cambiaria discriminatoria y a la considerable entrada
de capital -extranjero.

Por  consiguiente, en lo relativo a las posibilidades
de continuar el proceso de sustitucién en condiciones
externas tan desfavorables, las perspectivas son poco alen-
tadoras; llegar a mantener el actual coeficiente de im-
portaciones- general para la economia ya significaria con-
tribuir "a - aumentar considerablemente la rigidez de la
gama, ‘'ya que el margen compresible de importaciones
es cada vez menor, incluso si se adoptan severas medi-
das de control.

En la parte final del estudio se examinaran las posi-
bilidades de sustituir en forma considerable las impor-
taciones de bienes de capital, de lo que resultaria una
mayor flexibilidad de la gama de importaciones y una
mayor' indepéndencia del proceso de inversion.

4. ANALISIS MAS PORMENORIZADOS DE LA COMPOSICION

DE LOS GRANDES AGREGADOS

En :las des secciones anteriores se hizo el anilisis en
lineas 'génerales -de las téndencias de los agregados: mas
importantes: de la gama de importaciones, anilisis que
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permitié reconocer las principales modificaciones ocurri-
das en su estructura por efecto de la intensificacién del
proceso de sustitucién de las importaciones en el periodo
1948-61.

La finalidad de la presente seccién consiste en hacer
un anélisis que proporcione una visién mas intima de
esa misma estructura y que al mismo tiempo sirva para
identificar categorias determinadas de productos en los
cuales tal vez venga ocurriendo una sustitucién “visible”,
Como es natural, ésta puede no ser aparente para los
grandes grupos en su conjunto debido a la agregacién, y
ser considerable, sin embargo, para una serie de sub-
grupos menores.

La clasificacién adoptada en el apartado 1 de la sec-
cién C sirvié6 de punto de partida para hacer una sub-
divisién cuyas agrupaciones principales pueden verse en
los cuadros anexos a este estudio.

a) Los bienes no duraderos de consumo

Como ya se vio, el volumen de las importaciones del
grupo en su conjunto no acompafia el aumento del quan-
tum general, aunque evidentemente acompafia sus fluc-
tuaciones, si bien en forma ineldstica. En los tltimos
cuatro afios, el nivel de las importaciones es idéntico por
término medio al de los primeros afios del perfodo. Su
participacién en la muestra oscila alrededor del 7 por
ciento hasta 1956, después de lo cual desciende clara-
mente, aunque con tendencia a la recuperacién en los
dos Gltimos afios.

Véase ahora el cuadro 12 para proceder a un andlisis
mas particularizado de la estructura del grupo.

Al iniciarse el periodo, el conjunto de productos impor-
tados mas importantes es el de.los articulos alimenticios,
que representa el 55 por ciento del grupo y comprende
sobre todo productos de las regiones templadas, entre los
cuales poseen mayor significacion las frutas procedentes de
la Argentina, el aceite de oliva, el bacalao y algunos sub-
productos de origen animal. Siguen en orden de impor-
tancia las bebidas, los medicamentos y las manufacturas
textiles, con participaciones semejantes de 11 por ciento
cada una y, por ltimo, los impresos y las manufacturas
diversas con 5 y 7 por ciento, respectivamente.

Al término del periodo, la situacién de los alimentos
sigue siendo privilegiada, habiendo aumentado incluso su
participacién relativa en el grupo. Entre los demas pro-
ductos, se destaca el aumento de importancia de los medi-
camentos y de los impresos que, aunque alcanzaron su
participacién maxima en 1958, aiin representaban.en 1961
cerca del 20 y el 8 por ciento respectivamente del total
de las importaciones de bienes no duraderos de consumo.

Con respecto a las manufacturas textiles y manufacturas
diversas, el proceso de sustitucion estd practicamente con-
cluido, estando sus importaciones reducidas a' niveles in-
significantes. Las bebidas, pese a estar en una etapa avan-
zada de sustitucién, manifestaron en el dltimo quinquenio
cierta tendencia a la elevacién de las importaciones. Esto
coincide, como veremos mas. adelante, con un estanca-
miento en los Gltimos afios del ritmo de produccién de la
industria de bebidas.?® Coun

En resumen, de las categorias de bienes no- duraderos
de consumo que atn- poseen importancia, dos se han ‘de-
mostrado practicamente incompresibles: los alimentos pro-

2 Aunque las bebidas nacionales no sean sustitutos “perfec-
tos” de las importadas, 'son, ‘con todo, sustitutos aproximados, de
modo que parece legitima la correlacion. L




Cuadro 12
BRASIL: IMPORTACIONES DE BIENES DE CONSUMO NO DURADEROS, 1948-61

(Valores en miles de délares constantes de 1955)

Articulos . Drogas ¥ Manufacturas Libros, periédicos Manufacturas
Total alimenticios Bebidas medicamentos textiles y revistas diversas

Aio Porct(eln. Po_rcr(ein. Porci:in. Porcectln. Porcrtein. Porcfln. : Poz'cfin.

taje de taje de taje de taje de taje de taje de taje de

V;tio. la mues- Vr‘;io' la mues- V;(:ﬂo. la mues- V;leo' la mues- Vr(;io. la mues- V;ﬁ:‘ la mues- Vr‘io' la mues-
tra tra tra tra ira tra tra

total total total total total total total

1948 74 589 7.5 40930 54.9 8572 115 7752 10.4 7765 10.4 4006 5.4 5564 74
1949 76 052 7.4 44779 58.9 3027 4.0 12 681 16.7 8 547 11.2 4 323 5.7 1695 35
1950 83 999 7.0 57 204 68.1 3699 4.4 10 070 12.0 6 690 8.0 3697 44 2639 31
1951 122874 6.6 78113 63.6 7750 6.3 23 458 19.1 4 566 3.7 5706 4.6 3281 2.7
1952 120843 6.8 81 081 67.0 4455 3.7 24 205 20.0 2625 2.1 5860 4.8 2817 2.4
1953 84 504 7.4 59 006 69.8 2473 2.9 12 891 15.3 1865 2.2 7333 8.7 937 1.1
1954 97975 6.4 61 231 62.5 2714 2.8 23 082 23.6 779 0.8 9150 9.3 1019 1.0
1955 90131 7.6 64 009 71.0 1188 1.3 14218 15.8 246 0.3 9 640 10.7 830 09
1956 90 231 7.9 59 797 66.3 1805 2.0 17571 19.5 271 0.3 10 093 11.2 705 0.7
1957 84 964 6.4 60 237 70.9 1834 2.2 12 840 15.1 391 0.5 8995 10.6 667 0.7
1958 61 248 4.7 35138 57.4 1706 2.8 15512 25.3 165 0.3 7876 12.9 851 1.3
1959 61236 4.3 41 101 67.1 1769 29 9842 16.1 476 0.8 7226 11.8 823 13
1960 80 052 5.6 55 208 69.0 2103 2.6 13 773 17.2 251 0.3 7728 9.7 990 1.2
1961 87 944 6.1 59 206 67.3 1667 19 18 222 20.7 273 0.3 7403 8.4 1173 14

FuenTE: Muestra de la CEPAL.

cedentes de las regiones templadas y los articulos impre-
sos; y esto pese a las medidas cambiarias restrictivas
adoptadas respecto a los primeros y a la expansién consi-
derable de la industria editorial brasilefia.

La {inica categoria de importaciones del grupo que
parece susceptible de una sustitucién “efectiva” es la de
los medicamentos, a condicién asimismo de un gran es-
fuerzo de reorganizacién y desarrollo de la industria far-
macéutica nacional.

b} Los bienes duraderos de consumo

Ya se vio que en la totalidad del grupo ocurrié un
acentuado proceso de sustitucién, puesto que su partici-

pacién en la muestra descendi6 violentamente, no sélo en
forma relativa sino también absoluta. Analizando el cua-
dro 13 se comprueba que esa sustitucion es visible en los
tres subgrupos considerados: vehiculos y accesorios, apa-
ratos eléctricos para el hogar y manufacturas diversas, ya
que en todos ellos las importaciones experimentan un des-
censo absoluto.

El grupo donde ocurrié una sustitucién mas intensa fue
el de Ios vehiculos y accesorios, en el cual estdn compren-
didos los automéviles de uso privado, las motocicletas y
las bicicletas, y también sus respectivos accesorios. Su
participacién en el grupo, que al comienzo del periodo
era superior a 50 por ciento, descendi6 a fines del pe-

Cuadro 13
BRASIL: IMPORTACIONES DE BIENES DE CONSUMO DURADEROS, 1948-61

(Valores en miles de délares constantes de 1955)

Vehiculos y sus Artefactos domésticos y Manufacturas
Total del grupo accesorios accesorios diversas
Afo Porcentaje Porcentaje Porcentaje Porcentaje
Valo- dela Valo- dela Valo- dela Valo- dela
res muestra res muestra res muestre res muestra

total total total total

1948 97 990 9.8 56 240 57.4 26 362 26.9 15 388 15.7
1949 84114 8.2 44 974 53.5 24 177 28.7 14 963 17.8
1950 76 214 6.4 35335 46.4 23 832 31.3 17 047 223
1951 172878 9.3 94 486 54.7 47936 21.7 30 456 17.6
1952 107 248 6.0 63 796 59.5 22 692 21.2 20 760 19.3
1953 24 274 2.1 17 523 72.2 5216 21.5 1535 6.3
1954 38 761 2.6 15199 39.2° 20 417 52.7 3145 8.1
1955 19 952 1.7 6 881 34.5 11 727 58.8 1344 6.7
1956 19 503 1.7 6 586 33.8 10975 56.3 1941 9.9
1957 25372 19 9221 36.3 12 616 49.7 3535 14.0
1958 27 380 2.1 11 781 43.0 14 042 513 1557 5.7
1959 29120 20 21075 724 6 691 23.0 1254 4.6
1960 20 594 1.4 11 470 55.7 5678 27.6 3 446 16.7
1961 16 707 1.2 5213 31.2 71721 46.2 37173 22.6

FuenTE: Muestra de la CEPAL.,
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riodo a cerca de 30 por ciento, al paso que en términos
absolutos se redujo en 90 por ciento. Esto se debe a la
creacién de la industria automovilistica y a su rapido
proceso de integracién. (Obsérvese el comportamiento de
los datos a partir de 1959.)

Actualmente los otros dos grupos, aunque con una par-
ticipacién inexpresiva en términos absolutos, aumentaron
la que les corresponde en el grupo de importaciones de
bienes duraderos de consumo pero sélo porque su ritmo
de sustitucién en los Gltimos afios no correspondi6 al del
primero.

En el grupo de manufacturas diversas, el proceso de
sustitucién se muestra aparentemente estancado después
de 1953. Este es un ejemplo del hecho al que se hizo
referencia en el apartado 2, al examinar el sentido del
término “sustitucién de las importaciones”. Lo que ocu-
rrié evidentemente en este caso fue que la sustitucién
“aparente”, que se tradujo después de 1953 en una dis-
minucién considerable de las importaciones de ese grupo
de bienes (y de los bienes de consumo terminados en
general) se debe a las medidas cambiarias discrimina-
torias adoptadas por entonces.

En realidad, la sustitucién “efectiva” por la produc-
cién interna ocurrié posteriormente bajo el estimulo de
esa compresion de las importaciones y asimismo sélo en
la medida en que los bienes producidos eran sustitutos
aproximados de los que antes se importaban. Cuando no
sucedié tal cosa, la liberalizacién de las restricciones, o
la tendencia a la unificacién de los tipos de cambio ocu-
rrida a partir de 1960, hizo que de nuevo tendieran a
elevarse las importaciones de esos productos.

c) Combustibles y lubricantes

Aunque el grupo en su conjunto haya aumentado
mucho su participacién en la gama de importaciones,
tanto absoluta como relativamente, un analisis mas por-
menorizado permite identificar algunas categorias de sus-
titucion.

Desde luego, conviene poner de relieve lo ocurrido con

los combustibles liquidos. Hasta 1954 précticamente sélo
se importaban los derivados del petréleo, pero no el pe-
tréleo bruto. A partir de ese afio, al entrar en funciona-
miento la primera gran unidad de refinacién de Petro-
bras, empez6 a producirse una sustitucién acentuada de
combustibles y a aumentar violentamente las importacio-
nes de petréleo crudo. En esta dltima categoria también
se inici6 practicamente en la misma época la produccién
interna, si bien fue insuficiente para impedir el aumento
de la cantidad de divisas gastadas en petréleo y sus de-
rivados.

Pasando al analisis de los datos del cuadro 14, se com-
prueba que los combustibles constituyen el grueso de las
importaciones, con una participacién en el grupo de cerca
de 80 por ciento, practicamente constante a lo largo del
periodo. Los lubricantes y otros derivados del petréleo y
el carbén representan poco menos del 20 por ciento, pero
sus posiciones relativas cambiaron ligeramente durante el
periodo, produciéndose una disminucién de la participa-
cién relativa de los lubricantes y la situacion contraria
para los demaés derivados.

Entre los combustibles, el carbén muestra una clara sus-
titucién, habiendo disminuido su quintum y su partici-
pacién en el subgrupo. En 1948 las importaciones de car-
bén representaban el 21 por ciento de los combustibles, y
en 1961 sélo el 7 por ciento.

En cambio, los combustibles liquidos presentan la si-
tuacién inversa: aumenta enormemente, €l quantum im-
portado (entre 1948 y 1961 sube en 300 por ciento) vy,
en consecuencia, su participacién en el subgrupo pasa de
79 a 93 por ciento entre 1948 y 1961.

Analizando mas a fondo lo ocurrido con los combus-
tibles liquidos, se comprueba que a partir de 1954, como
ya se mencion$, ocurrié una sustitucién importante en
la categoria de combustibles liquidos elaborados. (Véase
el cuadro 15.) Esa sustitucién fue acompafiada natural-
mente de un gran aumento de la importacién de petréleo
crudo, que se elevd de 3 a 166 millones de délares (cons-
tantes) entre 1954 y 1961. Su participacién en el total

Cuadro 14
BRASIL: IMPORTACIONES DE COMBUSTIBLES, LUBRICANTES Y OTROS DERIVADOS

(Valores en miles de délares constantes de 1955)

Combustibles

Total del grupo Combustibles Carbén liquidos Lubricantes Otros derivados
Aio Porcen- Porcen- Porcen- " Porcen- Porcen- Porcen-
taje taje taje taje taje taje
V;lelg- dela V;I:: ) ‘dela V;Zl:‘ dela V;Iel;" dela Vrael;)- dela Vﬁel:' dela
muestra muestra muestra muestra muestra muestra
total total total - total total total
1948 123 829 13.0 105 618 81.4 22578 21.4 83 040 78.6 14 623 113 9588 73
1949 136 903 13.4 113 288 82.8 16 906 14.9 96 382 85.1 12 306 9.0 11 309 8.2
1950 164 463 13.7 133 168 81.0 23972 18.0 109 196 82.0 17 391 10.6 13 904 8.4
1951 212 299 114 166 382 78.4 22 215 134 144167 86.6 27 638 13.0 18279 8.6
1952 234738 13.1 192211 81.9 19783 10.3 172 428 89.7 21 933 3.3 20 594 8.8
1953 231 395 20.1 186 570 80.7 14 898 8.0 171671 92.0 21946 95 22 819 9.8
1954 278 408 18.3 215 265 713 16 042 75 199 222 92.5 30318 10.9 32825 11.8
1955 271108 22.8 215 683 79.6 22120 10.3 193 563 89.7 22 362 10.4 27 062 10.0
1956 281 633 24.6 222 111 78.9 17 381 7.8 204 729 92.2 27 676 9.0 31847 11.3
1957 254 433 19.0 206 347 81.1 18 269 8.9 188 078 91.1 26 927 10.6 21159 8.3
1958 284 573 21.7 238 533 83.8 12 454 5.0 226 508 95.0 22113 7.8 23927 8.4
1959 279 089 19.3 228 578 81.9 13 454 59 215125 94.1 26 118 9.4 24 394 8.7
1960 319 590 22.2 259 719 81.3 20618 7.9 239 100 92.1 29 864 9.3 30007 9.4
1961 322 834 22.5 264 296 81.9 17 494 6.6 246 802 93.4 25 909 8.0 32629 10.1

Fuenrte: Muestra de la CEPAL.
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Cuadro 15
BRASIL: IMPORTACIONES DE COMBUSTIBLES LIQUIDOS, 1948-61

(Valores en miles de délares constantes de 1955)

Petréleo crudo

Combustibles liquidos elaborados

Total Gasolina Aceites combustibles
Afo general Porcen- Porcen- i
(Valor) Valor taje en el Subtotal taje en el Porcen- Porcen-

grupo grupo Valor taje en el Valor taje en el

subgrupo subgrupo
1948 83040 — —_ 83 400 100.0 46 168 55.6 36 872 444
1949 96 382 96 382 100.0 57 954 60.1 38 428 39.9
1950 109 196 241 0.2 108 955 99.8 59 900 54.9 49 055 44.9
1951 144 167 430 0.3 143 737 99.7 85 021 59.0 58 716 40.7
1952 172428 389 0.2 172039 99.8 102 882 59.7 69 157 40.1
1953 171 671 667 0.4 171 004 99.6 94 005 54.8 76 999 44.8
1954 199 222 3124 1.6 196 098 98.4 102 484 51.4 - 93614 47.0
1955 193 563 77 076 39.8 116 487 60.2 43 094 22.3 73 393 37.9
1956 204 729 107 267 52.4 97 462 47.6 26 083 12.7 71379 34.9
1957 188 078 106 324 56.5 81 754 43.5 24,788 13.2 56 966 30.3
1958 226 508 124015 54.8 102 493 45.2 36 230 16.0 66 263 29.3
1959 215125 125983 58.6 89142 41.4 25 623 119 63 519 29.5
1960 239 100 124 705 52.2 114 395 47.8 42 828 179 71567 29.9
1961 246 802 165 627 67.1 81175 329 38 856 15.7 42 319 17.1

Fuente: Muestra de la CEPAL.

de combustibles liquidos importados que era sélo de 1
por ciento en 1954, ya representaba mas del 60 por ciento
en 1961.

Entre los combustibles elaborados, la sustitucién de la
gasolina fue méas violenta que la del fuel oil; pero esta
tltima fue més regular. Las importaciones de gasolina
disminuyeron en 75 por ciento entre 1954 y 1957. Sin
embargo, a partir de entonces no se registré una mayor
disminucién, y en los dos dltimos afios hasta hubo un
aumento de su participacién en las importaciones. Ello se
debe, fuera de las dificultades para la expansién de la
capacidad de refinacién, a la aceleracion del consumo que
obedece, sobre todo, al crecimiento de la industria auto-
movilistica nacional y también, hasta cierto punto, al
mantenimiento del subsidio cambiario concedido a los
combustibles.

En cambio, el fuel oil va consiguiendo bajar con mis
regularidad su participacién en las importaciones, que
alcanzé su nivel minimo en 1961. Correspondiéndole sdlo
el 17 por ciento de las importaciones de combustibles li-
quidos, su participacién es también ligeramenta superior
a la de la gasolina, si bien hasta 1954 era claramente
inferior.

En la categoria de lubricantes y demas derivados del
petrdleo, hubo esfuerzos fructiferos de sustitucién con
respecto a algunos productos tales como grasas, kerosene
y aguarras, cuyas importaciones se contrajeron conside-
rablemente. Sin embargo, tales esfuerzos resultaron insu-
ficientes para reducir el quintum importado en esos mis-
mos dos subgrupos y también, en vista de su importancia
relativa, en la totalidad del grupo.

Resumiendo, se puede decir que, pese a haber ocurrido
una expansién de la produccién interna en casi todas las
categorias y, mis especialmente, en los combustibles elabo-
rados, el esfuerzo realizado ha sido incapaz de invertir
la tendencia al aumento de las importaciones del grupo
en su conjunto. Esto constituye, actualmente, por lo de-
mas, la mayor rigidez de la gama de importaciones.

En la seccién siguiente se evaluard mejor el esfuerzo

realizado en el sector cuando se comparen las series de
produccién interna con las de importacién y se analicen
los coeficientes importados en el consumo aparente.

d) Materias primas y productos intermedios metdlicos

Este grupo se dividié inicialmente en productos elabo-
rados y semielaborados.?® Esta clasificacién es bastante
dificil de hacer por cuanto no hay una linea divisoria
clara entre los dos niveles de elaboracién. En realidad, los
productos metalicos pasan por varios grados de elabora-
cidén segim el proceso productivo y el fin a que se desti-
nan. Esta separacién, un tanto arbitraria, no tiene otro
objeto que tratar de evaluar hasta qué punto la sustitu-
cion de los dos grandes grupos de productos metalicos,
ferrosos y no ferrosos, se produjo internamente en forma
més o menos integrada.

Los productos metilicos elaborados comprenden los la-
minados finos, los perfiles, estructuras, filamentos y alam.
bres y, de modo general, todos los productos de trefilade
y laminacién fina. Entre los productos semielaborados se
incluyen los lingotes, las barras livianas y pesadas y las
laminas gruesas.

Al analizar los datos de los cuadros 16 y 17 y se com-
prueba un aumento de la participacién de los productos
semielaborados, lo que significa que hubo un esfuerzo
mayor de sustitucién de los productos elaborados. Entre
los productos elaborados, la mayor importancia corres-
ponde a las materias ferrosas. En cuanto a las no ferrosas,
fuera de ser insignificante su participacién, ocurrié una
sustitucion considerable, de modo que al terminar el perio-
do estaban reducidas sus importaciones a menos de un mi-
ll6n de délares.

Con arreglo a los datos de la muestra, es visible la sus-
titucién en los siguientes productos elaborados de hierro
y acero: hojalata, filamentos y alambres, tubos y cafie-
rias, cilindros, tanques y otros productos. Por el contrario,

2 No se consideran los productos brutos porque el dnico mi-

neral metalifero importado es la casiteria, cuyos dates son rela-
tivamente inexpresivos.
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Cuadro 16
BRASIL: IMPORTACIONES DE PRODUCTOS INTERMEDIOS METALICOS (ELABORADOS), 1948-61

(Valores en miles de délares constantes de 1955)

Total de produc-  Total de produc-

Chapas y lami-

Alambre de piias
Productos . p PrOdlLL‘lOS no
tos metalicos tos elaborados ferrosos nasy d;C eﬁr Z"O Hojalata Y g'gfr Zs af ara ferrosos

Ao P Porcen- Porcen- Porcen- Porcen- Porcen- Porcen-
orcen- taje taje taje taje taje taje
Valor éa] le Valor enel Valor  enel Valor en el Valor en el Valor en el Valor enel

€ ;’ grupo grupo grupo grupo grupo grupo

muestra total total total total ., total total
1948 68716 6.9 46 053 67.0 40128 58.4 1038 1.5 15253 22.2 3179 4.6 5925 8.6
1949 96 168 94 57 691 60.0 49 921 51.9 1167 1.2 10 297 10.7 8 256 8.6 7170 8.1
1950 107 800 9.0 61 352 56.9 53 846 50.0 1941 1.8 10 889 10.1 11 310 10.5 7506 6.9
1951 152 076 8.2 89 728 59.0 76 247 50.1 2287 1.5 21 147 13.9 12 084 7.9 13481 8.9
1952 129 696 1.6 81 629 62.9 70105 54.1 2569 2.0 16 453 12.7 9238 7.1 11 524 8.8
1953 112 268 9.8 68 146 60.7 59 725 53.2 9414 8.4 14 443 12.9 6793 6.1 8421 75
1954 219 481 14.4 117118 53.4 109 830 50.0 19185 8.7 25 688 11.7 16 075 73 7288 3.4
1955 111 246 9.4 68 444 61.5 65 856 59.2 7405 6.6 16 215 14.6 6203 5.6 2588 2.3
1956 99 236 8.7 54 994 55.4 53113 53.5 5632 5.7 21 308 21.5 11792 11.9 1881 1.9
1957 124 561 9.3 65 307 52.4 63 667 51.1 8258 6.6 24595 19.7 12 068 9.7 1640 1.3
1958 94371 7.2 33830 358 32 531 34.5 8322 8.8 7441 79 3076 3.3 1299 1.3
1959 98 364 6.8 54 417 55.3 52 886 53.8 15371 15.6 13083 13.3 4001 4.1 1531 1.5
1960 119 055 8.3 61 404 51.6 60 491 50.8 16 784 14.1 19199 16.1 9 360 79 913 0.8
1961 134 651 9.4 62189 46.2 61339 45.6 20893 15.5 9 065 6.7 8856 6.6 850 . 0.6

Fuente: Muestra de la CEPAL.

el esfuerzo de sustitucién no se echa de ver en lo que se
refiere a liminas, estructuras y alambre de piia. Como la
importancia relativa de estos altimos productos es mucha,
no se vuelve aparente la sustitucién para el subgrupo en
términos absolutos. Con todo, su disminucién en términos
relativos confirma la magnitud del esfuerzo llevado a cabo.

Entre los productos semielaborados, los de caracter no
ferroso son los que tienen la participacién maxima. La
sustitucion sélo es visible en la muestra por lo que respec-
ta a los productos de plomo y estafio. En realidad, el

esfuerzo realizado en la metalurgia de los no ferrosos es
todavia muy poco satisfactorio, sobre todo en lo relativo
al cobre, cuya participacién actual en las importaciones
de materias metalicas es de 27 por ciento y representa
el 50 por ciento de los productos semielaborados. Incluso
la metalurgia del aluminio, sector en que més se ha avan-
zado, se mostré incapaz en los Gltimos afios de contener
la expansion de las importaciones.

En resumen, la siderurgia avanzé bastante en el pro-
ceso de sustitucion de los productos semielaborados y tiene

Cuadro 17
BRASIL: IMPORTACIONES DE PRODUCTOS INTERMEDIOS METALICOS (SEMIELABORADOQS), 1948-61

(Valores en miles de délares constantes de 1955)

Total de pro- Total de pro- Productos no ferrosos Productos de
ductos metd- ductos semi- fierroy
licos elaborados Total De cobre De aluminio De zinc acero
Afo Porcen- Porc.en- Porc_'en- Porcen- Porc:en- Porcen- Pt;;qzn-
taje taje taje taje taje taje ]

Valor en la Valor enel Valor enel Valor en el Valor enel Valor enel Valor enel

TUPO TUPO grupo grupo grupo grupo

muestra gtotal gtotZl total total total total
1948 68 716 6.9 22 663 33.0 18 937 27.6 12 839 18.7 2974 43 24 — 3726 5.4

1949 96 168 9.4 38477 40.0 33485 34.8 26 949 28.0 3395 3.9 216 0.2 4992 52 .

1950 107 800 8.0 46 448 43.1 40 236 37.3 19 967 18.5 4401 4.1 3647 3.4 6212 5.8 .
1951 152 076 8.2 62 348 40.1 55137 35.4 26 542 17.5 6919 4.5 4 391 29 7211 4.7

1952 129 696 7.3 48 067 371 40 165 31.0 25360 19.6 3908 3.0 3477 2.7 7902 6.1
1953 112 268 9.8 44122 39.3 40 617 36.2 20827 18.6 5122 4.6 4,589 4.1 3505 3.1
1954 219 481 14.4 102 364 46.6 73194 33.3 43 058 19.6 9 602 4.4 71730 3.5 29170 13.3
1955 111 246 9.4 42 802 38.5 30 498 274 15199 13.7 4092 3.7 5047 4.5 12 304 11.1
1956 99236 - 8.7 44,242 44.6 41512 418 20623 20.8 8214 8.3 6867 6.9 2730 2.8
1957 124 561 9.3 59 254 47.6 54,452 437 29411 23.6 8188 6.6 5482 4.4 4 802 3.9
1958 94 371 72 60 542 64.2 58 357 619 27322 29.0 8961 9.5 8174 8.7 2185 2.3
1959 98 364 6.8 43948 44.7 40 743 414 20 353 20.7 5623 5.7 7809 79 3 205 3.3
1960 119055 8.3 57 651 484 54494 4577 29685 24.9 9344 78 10833 91 3157 2.7
1961 134 651 9.4 72 462 53.8 36 317 270 11575 8.6 11 561 8.6 5353 4}0

67109 498

FUENTE: Muestra de la CEPAL.
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varias etapas que recorrer en la categoria de los produc-
tos elaborados, especialmente chapas, estructuras y alam-
bre de ptia. En cambio, la metalurgia de los no ferrosos
se encuentra en la posicién inversa.

Tal cosa es explicable, a nuestro juicio, por dos érdenes
de problemas: el de que existan o no reservas conocidas
de mineral y el de las condiciones de venta de los produc-
tos metalicos en el mercado internacional. No habiendo
problema de mineral de hierro y manganeso en el caso
brasilefio, la siderurgia se pudo montar integrada en for-
ma vertical, y la sustitucion ocurri6 mas lentamente en
las categorias elaboradas debido a problemas tecnolégicos
y de escala. En cambio, en el caso de lo no ferrosos, las
tinicas reservas abundantes conocidas son las de aluminio,
en tanto que son especialmente graves los problemas de
mineral de cobre.

Como el mercado internacional de no ferrosos no vende
por lo general los minerales brutos sino en estado semi-
elaborado, la metalurgia de los no ferrosos no pudo mon-
tarse en forma integrada, practicamente con la fnica
excepcion del aluminio. En compensacién, se pudieron
desarrollar el trefilado y la laminacién finos, de lo cual
se siguié una sustituciéon avanzada en los productos mais
elaborados. Sin embargo, se estan haciendo esfuerzos en
el sentido de desarrollar algunos sectores de la metalur-
gia de los no ferrosos, tanto desde el punto de vista de
la biisqueda de yacimientos minerales como de la expan-
sién de la capacidad productiva ya existente.

e) Materias primas y productos intermedios no metdlicos

A lo largo del periodo, este grupo presenta en su con-
junto un crecimiento superior al del quatum general de
las importaciones, con lo que, en consecuencia, ha aumen-

tado su participacién en la muestra. En 1961 la importan-
cia relativa del grupo era idéntica a la de los bienes de
capital.

Sin embargo, con un anlisis mas particularizado pue-
de comprobarse que ha ocurrido una sustitucién visible
en algunas categorias de productos. Con este objeto, se
comenzara por dividir €l grupo en tres subgrupos: pro-
ductos brutos, productos semielaborados y productos elabo-
rados. Esta divisién presenta las mismas dificultades ante-
riormente mencionadas y persigue los mismos propésitos
generales. El criterio adoptado fue el siguiente: en el
primer subgrupo entran todos los productos que no sufren
practicamente ningiin proceso de elaboracién, como el
trigo, el caucho bruto, los productos minerales, las fibras
textiles naturales y los fertilizantes naturales; en el segundo
estan comprendidos los productos que sufren un proceso
de elaboracién simple y los que, a pesar de un proceso mas
complejo, son susceptibles de una transformacién posterior
aun en la categoria de insumos o productos intermedios
(son ejemplos de esta segunda agrupacién la celulosa, las
pieles y cueros curtidos, las fibras textiles, el cemento, los
productos quimicos organicos e inorgénicos, las materias
plasticas y resinas sintéticas, etc.) ; en el tercer subgrupo
entran los productos intermedios elaborados que, en cuan-
to insumos, no son susceptibles de una transformacién
posterior: fertilizantes quimicos y pesticidas, papel, ma-
nufacturas de asbesto y caucho, productos refractarios,
vidrio plano. etc.

Examinando el cuadro 18 se comprueba que hubo un
aumento considerable de los productos brutos, cuyo
quantum importado aumenté mis de cuatro veces durante
el periodo, con lo que su participacién en el grupo se
elevo de 22 a 57 por ciento. Los productos elaborados tam-

Cuadro 18

BRASIL: IMPORTACIONES DE MATERIAS PRIMAS Y PRODUCTOS INTERMEDIOS NO METALICOS, 1948-61

(Valores en millones de délares constantes de 1955)

Productos brutos

Productos semielaborados

Productos elaborados

Total Producto fzibr;)z?co:s
del Total Derivados mico s q'ns cti
grupo productos Trigo Total dela (;{'uf . af Total lci dfz . y Papel
brutos madera céuticos fungici-
Aro das
P Por- Por- Por- Por- Por- Por. Por- Por-
or- cen. cen. cen. cen. cen. cen. cen. cen-
Va- cen. Va- taje Va- taje Va- taje  Va- taje Va- tdje Va- taje Va. taje Va- taje
lor ets] li lor enel lor enel lor enel lor en el lor enel lor enel lor enel lor enel
grupo grupo grupo grupo grupo grupo grupo rupo
muestra total total total total total total total total
1948 234 23.5 52 22.3 26 11.3 144 61.6 12 5.2 32 13.5 38 16.1 7 3.0 14 5.9
1949 254 24.9 91 35.8 68 26.6 127 501 22 8.8 42 16.6 36 14.1 8 3.0 11 4.4
1950 322 26.9 135 42.0 104 321 130 402 34 10.5 46 14.4 57 17.8 19 6.0 15 4.7
1951 439 23.7 161 36.5 110 25.1 186 424 33 7.5 66 15.1 92 211 29 6.6 19 4.3
1952 374 209 139 37.3 96 25.6 146 391 24 6.4 45 12.1 89 236 17 4.5 29 - 76
1953 328 28.6 165 504 136 415 117 35.6 24 7.4 31 9.6 46 14.0 8 2.3 23 7.0
1954 426 27.9 164 38.6 119 27.9 194 457 41 9.7 73 17.1 67 15.7 14 33 30 7.1
1955 372 31.3 183 49.4 142 38.3 128 343 28 7.5 46 12.3 61 16.3 11 2.9 31 8.4
1956 349 30.6 151 43.1 120 34.3 130 371 30 8.7 60 17.3 69 198 13 3.8 37 110
1957 351 26.3 154 439 121 34.6 116 329 31 8.8 52 14.7 81 23.2 14 4.0 47 130
1958 340 26.0 171 50.1 127 373 94 27.5 24 7.0 42 12.2 76 224 20 5.9 40 120
1959 373 25.9 211 56.5 153 41.2 88 236 24 6.5 44 11.7 74 19.9 21 5.6 39 100
1960 420 29.1 242 57.4 171 40.8 84 199 22 5.2 44 10.4 95 227 39 9.4 42 100
1961 409 28.6 231 56.5 159 38.8 90 220 20 4.8 49 12.0 88 214 29 7.1 36 9.0

Fuente: Muestra de la CEPAL.
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poco muestran una sustitucién visible, por mas que hayan
aumentado moderadamente su quintum vy, en especial, su
participacién en el grupo. Sobre todo en los tltimos cin-
co afios, su posicién relativa se mantuvo méas o menos
estable alrededor del 20 por ciento del grupo.

En cambio, los productos semielaborados presentan una
clara sustitucién, con una disminucién del quantum y de
la participacién en el grupo, esta {ltima en la misma
cuantia en que aumentan los productos brutos.

Esta situacién es bastante comprensible y confirma en
cierto modo la tesis de que el proceso de sustitucion de
los productos intermedios no metélicos se produce en
general verticalmente, desde los més elaborados hasta los
menos elaborados. Esto no significa que la sustitucién no
se efectile en mayor o menor grado en todas las cate-
gorias. En realidad, si esto no ocurriese, el proceso de
sustituciéon se detendria debido al aumento descomunal
de las importaciones de los productos menos elaborados.
Sin embargo, la resultante a largo plazo para el proceso
en su conjunto parece ser la sehalada.

En el periodo analizado no es visible la sustituciéon en
la categoria mas elaborada, porque un sector de gran
importancia relativa en los paises subdesarrollados, el de
tejidos, es el que primero se sustituye, y esta sustitucion
ya ocurrid en el Brasil en un periodo anterior al del anali-
sis. Por eso mismo, la participacién de los productos ela-
borados en el grupo es menor durante todo el periodo.
Para los demis productos elaborados la sustitucién se
presenta mas dificil. Sin embargo, los esfuerzos conti-
niian, como veremos mis adelante, y son especialmente
satisfactorios en lo relacionado con las manufacturas de
caucho y asbesto, y menos felices con respecto al papel
y los fertilizantes. A pesar de eso, han sido insuficientes
para disminuir la participacién de esta clase de productos
en el grupo y mucho menos en la gama.

De acuerdo con los datos de la muestra, la sustitucién en
el subgrupo de los productos semielaborados es especial-
mente acentuada en lo relativo a harina de trigo, fibras

textiles, cemento (total abastecimiento.propio) y pieles y - -

cueros.

Con respecto a la celulosa y otros derivados de la ma-
dera se ha hecho un esfuerzo considerable, que se refleja
en los dltimos afios en la disminucién, absoluta y relativa,
de las importaciones de esos productos. Ignal cosa puede
decirse, aunque en menor grado, de los productos quimi-
cos y farmacéuticos en general durante el dltimo quin-
quenio.

Por dltimo, entre los productos brutos aumenté apre-
ciablemente la importacién de trigo y caucho. El trigo
por si solo representa actualmente el 40 por ciento de las
importaciones de todo el grupo y el 70 por ciento de los
productos brutos. El caucho constituye un problema mu-
cho menos grave, cuya situacién se examinari en la
seccion siguiente.

Siguieron aumentando, aunque en cantidad menor, las
importaciones de azufre, fibras textiles y diversos cerea-
les. Las importaciones de fertilizantes naturales, asbesto,
pieles y cueros se mantienen practicamente estacionarias.
Las tnicas importaciones del grupo que se contrajeron
fueron las de algunos productos de origen mineral, como
mérmoles, arcillas, yeso y asfalto, cuya importancia rela-
tiva es poco expresiva. .

En resumen, cabe decir. que la sustitucién de las mate-
rias primas e insumos basicos no metalicos ya se encuentra
en una fase bastante adelantada (y por eso mas dificil)
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con respecto a los productos elaborados, y que el proceso
lleva un ritmo en general satisfactorio con respecto a los
productos semielaborados. Sin embargo, los productos bru-
tos ofrecen dificultades considerables para la sustitucién.
Una de las raras excepciones la constituye el caucho, que
ofrece condiciones favorables para la expansion de la
produccién e incluso puede sustituirse tecnolégicamente
por el caucho sintético. Fuera de esto, sélo pueden llegar
a quedar sustituidos unos pocos productos de origen mi-
neral.

El caso del trigo es evidentemente el mas grave, por ser
dificil contener la expansién de su consumo sustituyén-
dolo por productos similares. Por otra parte, las condicio-
nes de la produccién interna estin lejos de ser satisfac-
torias para reducir aunque sea el coeficiente importado
del consumo, como puede verse por los datos siguiéntes:

BRASIL: CONSUMO APARENTE DE TRIGO, 1948-60
(Miles de toneladas)

c Importacion
onsumo .. .. como por-
aparente 'Produccwn Importacion cen tajg del
consumo
1948 728 405 313 444
1949 1241 438 © 803 64.7
1950 1760 532 1228 69.8
1951 1730 424 1306 75.5
1952 1824 - 690 1134 62.2
1953 2 387 772 1615 67.7
1954 2280 871 1409 61.8
1955 2 787 1101 1686 60.5
1956 2 307 885 1422 61.6
1957 2222 781 1441 64.9
1958 2139 589 1506 72,5
1959 2475 611 1820 75.3
1960 2935 902 2033 69.3

Fuenres: SEEF - SEP.

f) Bienes de capital

Como ya se vio, el Brasil tiene destinada a las impor-
taciones de bienes de capital una cantidad considerable
de divisas, que oscila, a precios constantes de 1955, entre
300 y 500 millones de délares, si no se consideran los
afios excepcionales de 1951/52 en que las importaciones
se elevaron a niveles altisimos. Su participacién en la
gama de importaciones se ha mantenido entre limites ra-
zonables, oscilando entre el 30 y el 40 por ciento, hecho al
cual se debe en gran parte la posibilidad de mantener
el ritmo de crecimiento de la economia.

Sin embargo, conviene destacar que esa constancia de
su participacién en las importaciones no significa que no
haya ocurrido una sustitucién en esta rama. Ella ocurrié
realmente en algunas categorias durante los tltimos afios,
debido a la creacién y expansién de varias industrias
mecéanicas en el Brasil.

Analizando el cuadro 19, vemos que esa sustitucién se
hizo visible muy tempranamente con respecto al material
agricola (se inici6 con las herramientas y utensilios agrico-
las mucho antes de 1948) .*° En cuanto al equipo de trans-
porte, sdlo es visible en los dos afios dltimos, pero comenz
realmente con la creacién de la industria -automovilistica,
cuyo funcionamiento en gran escala data de 1957.

8% Véase el periodo de referencia.




Cuadro 19
BRASIL: IMPORTACIONES DE BIENES DE CAPITAL, 1948-61

(Valores en miles de délares constantes de 1955)

Magquinaria y Maquinaria y

Magquinaria y

Maquinaria y

Equipo equipos para :
Total qurp quipos p artefactos equipo de equipos
agricola ;Zg:;%;z eléctricos transporte diversos
Ao P Porcen- Porcen- Porcen- Porcen- Porcen-

orcen- taje taje taje taje taje

Valor ;:]lfz Valor enel Valor en el Valor enel Valor enel Valor en el

grupo grupo grupo grupo grupo

muestra rotel ol total total total
1948 392085 39.3 26 709 6.8 54 453 13.9 43 551 11.1 153 257 39.1 114115 29.1
1949 . 375377 36.7 40314 10.7 57233 15.2 40 991 109 91619 244 145 220 38.8
1950 443 299 370 86 346 19.5 57 682 13.0 41 020 9.3 111 868 25.2 146 383 33.0
1951 757160 40.8 49168 6.5 87585 11.6 81773 10.8 264 464 349 274170 36.2
1952 820 252 45.9 52 228 6.4 100 895 12.3 95 231 11.6 264 925 32.3 306 974 37.4
1953 368 672 32.0 13 204 3.6 73 438 19.9 59 345 16.1 80 894 21.9 141 792 38.5
1954 462 570 30.4 28 382 6.1 53 262 115 63 663 13.8 106 501 23.0 210 761 45.6
1955 323 960 27.2 13630 4.2 50177 15.5 49127 15.2 89 335 27.6 121 691 375
1956 302 747 26.5 13 868 46 37634 12.4 45275 15.0 93957 31.0 112 014 31.0
1957 494 903 371 13730 28 52722 10.7 47 824 9.7 195 287 39.5 185 340 373
1958 501 628 38.3 8147 1.6 44 318 8.8 47 052 9.4 234888 46.8 167 223 33.4
1959 599 841 41.7 5096 0.8 63 720 10.6 51077 8.5 317 519 529 162 429 27.2
1960 482 036 334 7084 1.5 47178 98 49 422 10.3 172 700 35.8 205 653 42,6
1961 449 507 31.4 8190 1.8 44071 9.8 78 207 17.4 90 004 20.0 229 035 51.0

FueNTE: Muestra de la CEPAL.

Las maquinas y equipo para industrias especificas pre-
sentan algunos indicios de sustitucién, sobre todo si se
comparan los {iltimos afios con los primeros.

En la practica, como se ve en el cuadro 20, la sustitu-
¢ién visible solo ocurrié con las maquinas para la indus-
tria textil. En compensacién, las importaciones de bienes
de capital para fundicién y metalurgia aumentaron mu-
cho, aunque en los dos dltimos afios se nota cierta dismi-
pucién, sobre todo en términos absolutos.

El grupo de méaquinas y aparatos eléctricos presenta

después de 1956 cierta constancia del volumen de impor-
taciones, que revela el esfuerzo considerable de sustitu-
cién que se viene realizando en ese sector. Sin embargo,
durante el afio Gltimo las importaciones subieron al nivel
mas alto alcanzado en el periodo. Ello se debe a un aumen-
to apreciable en la categoria de equipo pesado, en la cual
el esfuerzo de sustitucién se inicié hace muy poco tiempo.
(Véase el cuadro 21).

Por ultimo, las demas méaquinas e instalaciones, agru-
padas bajo la designacién de “varios” son las que més

Cuadro 20
BRASIL: IMPORTACIONES DE EQUIPO AGRICOLA E INDUSTRIAL, 1948-61
(Valores en miles de délares de 1955)

Equipo agricola

Magquinaria y equipo para industrias especificas

Pera industria Para industria

Implementos Para fundicion apel Para industria
ARo Valor agricolas Valor y metalurgia fe lll)t los}:z textil grifica
total total > P s P
Porcen- orcen- orcen- orcen- orcen-

Valor taje Valor taje Valor taje Valqr taje Valor taje
1948 26 709 10 620 39.8 54 453 1269 2.3 1915 3.5 35021 64.3 4 402 8.1
1949 - 40314 20 778 515 57 233 965 1.7 2887 5.0 37312 65.2 5634 9.8
1950 - 86 346 28 240 32.7 57 682 5642 9.8 3883 6.7 27 456 47.8 8 644 15.0
1951 49168 16 538 33.6 87 585 9802 11.2 3788 4.3 43763 50.0 11 992 13.7
1952 52 228 12425 23.8 100 895 7271 1.2 7284 7.2 56 367 55.9 13 738 13.6
1953 13 204 3200 24.2 73 438 15 940 21.7 6719 9.2 26 972 36.7 7153 9.7
1954 28 382 20 610 72.6 53 262 15232 28.6 5025 9.4 18 467 34.7 7480 14.0
1955 13 630 6138 45.0 50177 12 460 24.8 6149 12.3 16 375 32.6 6171 12.3
1956 13 868 6 259 45.1 37634 9743 25.9 1124 3.0 13 399 35.6 4116 109
1957 13730 9257 67.4 52722 15 969 30.3 6 609 12.5 9 344 17.7 4232 8.0
1958 8 147 5407 66.4 44 318 21 005 474 1803 4.1 10 054 22,7 4705 10.6
1959 5096 2926 57.4 63 720 34 865 54.7 1541 24 8 454 13.3 4835 7.6
1960 7084 4934 69.6 47178 26 502 56.2 3 866 8.2 7969 16.9 4594 9.7
1961 8190 2951 36.0 44 071 16 921 38.4 3152 7.2 16 380 37.2 4 383 9.9

Fuente: Muestra de la CEPAL.
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Cuadro 21

BRASIL: IMPORTACIONES DE MAQUINAS Y ARTEFACTOS ELECTRICOS, 1948-61
(Miles de délares de 1955)

Equipo radio.
légico, médico
y para hospi-

Maguinaria vy
equipo para

Motores, genera-
dores, transfor-

Equipos para

vehiculos ¥ mo-

tores de com-

Otras maqui-

narias y artefac-

Articulos y
accesorios

madores comunicaciones il tos eléctricos varios
Afio I::tlglr tales bustién interna _

Por- . Por- Por- Por- Por- Por

Valor cen- Valor cen- Valor cen- Valor cen- Valor cen- Valor cen

taje taje taje taje taje taje
1948 43 551 24213 55.6 9 690 22,3 2788 6.4 3008 6.9 1422 3.3 2429 5.5
1949 40 991 22147 54.0 4 650 11.3 2967 7.2 4271 10.4 3444 8.4 3512 8.7
1950 41 020 21914 53.4 4218 10.3 4116 10.0 3705 9.0 4076 9.9 2991 7.4
1951 81773 36 647 44.8 7595 9.3 4273 5.2 9073 11.1 4596 5.6 19589 24.0
1952 95 231 48 948 51.4 11 823 124 4164 4.4 7572 8.0 5681 6.0 17043 17.8
1953 59 345 36163 60.9 5876 9.9 3148 53 1390 2.3 4169 7.0 8599 14.6
1954 63 663 37 660 59.2 4836 7.6 3041 4.8 3721 5.8 4439 7.0 9968 15.6
1955 49127 24513 499 8 894 18.1 1861 3.8 2157 44 2895 5.9 8807 179
1956 45 275 20974 46.3 10571 23.3 1823 4.0 2003 4.4 3251 7.2 6 652 14.8
1957 47 824 18577 38.8 10794 22,6 3029 6.3 3131 6.5 5402 11.3 6892 14.5
1958 47 052 20 321 43.2 6340 13.5 1416 3.0 2737 - 5.8 6 000 12.8 10 238 21.7
1959 51077 22 062 43.2 4343 8.5 823 1.6 2702 53 10 234 20.0 10913 21.4
1960 49 422 14978 30.3 3197 6.5 . 1189 2.4 3899 79 7299 14.8 18 860 38.1
1961 78 207 36 808 47.1 6156 79 1234 1.6 4760 6.1 7408 9.5 21 840 27.8

FUuENTE: Muestra de la CEPAL.

aumentaron su participacién en la pauta durante el perio-
do, hasta representar actualmente la mitad de los bienes
de capital importados. Dentro de este grupe se incluye
toda la mecénica pesada.

i) Mdquinas y aparatos eléctricos (cuadro 21): Las
dos categorias donde ocurre una sustitucién acentuada
son las de equipo de comunicaciones y equipo médico-
hospitalario. Los motores, generadores y transformadores,
que al comienzo del periodo representaban mas de la mi-
tad del equipo eléctrico, también muestran una sustitu-
cion visible a partir de 1953, aunque menos significativa.
Ello se debe a que en este subgrupo estin comprendidos

aparatos livianos y pesados. La sustitucién se produjo en
realidad en los tipos mas livianos y, como ya se dijo, sélo
ahora se inicia en los tipos pesados. Asimismo, este sigue
siendo el conjunto de mayor importancia dentro del cua-
dro. .

El tnico subgrupo que va ganando importancia cre-
ciente entre las importaciones y que ya ha alcanzado
proporciones considerables es el de los articulos y acceso-
rios diversos, lo que se explica evidentemente por el pro-
ceso mismo de produccion interna que comenzé con el mon-
taje de piezas importadas y sélo se fue integrando progresi-

Cuadro 22

BRASIL: IMPORTACIONES DE EQUIPOS DE TRANSPORTE, 1948-61

(Valores en miles de ddlares constantes de 1955)

vamente. Ademas, entre estos accesorios se cuentan los

Motores, chasis

. Locomotoras Rieles, crema- Equipo de o
fefr({)?)lig ‘r)io vagones, motores lleras Y des- transporte f:na:::;::%l::e_ Otros
i Valor ¥ accesorios vios caminero sorios
total

Por- . Por- Por- Por- Por- Por-
Valor cen- Valor cen- Valor cen- Valor cen- Valor cen- Valor cen-
taje taje taje taje taje taje
1948 153 257 21 553 141 . 13698 8.9 4 350 2.8 118 047 77.0 83979 54.8 13 657 8.9
1949 91 619 12 835 14.0 7534 8.2 918 1.0 69 652 76.0 48 054 525 ° 9132 10.0
1950 111 868 7533 6.7 3520 3.1 888 0.8 95 760 85.6 58 976 52.7 8575 7.1
1951 264 464 9 601 3.6 .6 203 23 945 0.4 188 468 713 116 454 44.0 66 395 25.1
1952 264 925 43 423 16.4 39811 15.0 1473 0.6 160 485 60.6 91 567 34.6 61017 23.0
1953 80 894 19714 24.4 11 225 13.9 1219 1.5 32409 40.1 10 659 13.2 28 771 35.6
1954 106 501 8495 8.0 3735 35 1431 1.3 88 850 83.4 47 929 45.0 9157 8.6
1955 89 335 23 969 26.8 2 457 2.8 3965 44 41 235 46.2 29 796 334 24131 27.0
1956 93 957 8086 8.6 4 866 5.2 1281 14 58 860 62.7 43774 46.6 27011 28.8
1957 195 287 40 504 20.7 7534 39 13 300 6.8 124 654 63.8 89933 46.1 30130 154
1958 234 888 26 597 11.3 5970 25 11 883 5.1 191 334 815 144 448 61.5 16 957 7.2
1959 317519 52676 16.6' 5791 1.8 38163 12.0 231 888 73.0 184 658 58.2 32 956 10.4
1960 172 700 30593 17.7 4921 2.8 22 575 13.1 94 442 54.7 89305 - 517 47 665 27.6
1961 90 004 14 959 16.6 6 306 7.0 6776 15 15753 17.5 14325 15.9 59 292 65.9

FueEnTE: Muestra de la CEPAL.

36

1




Cuadro 23

BRASIL IMPORTACIONES DE MAQUINAS Y EQUIPOS DIVERSOS, 1948-61
(Valores en miles de dolares de 1955)

" Aparatos cienti-

Mdquinas de

Madquinas vy equipos

Mecdnica Equipos medianos cos escribir y otras
) ¥ profe- . artefactos y acceso-
Ai Valor pesada y livianos i sionales maquinas de of- rios no especificados
o
total
: Por- Por- Por- Por- Por-
Valor cen- Valor cen- Valor cen- Valor cen- Valor cen-
taje taje taje taje taje
1948 114115 - 56851 49.8 24 800 21.7 10 803 9.5 9467 . 8.3 12194 10.7
1949 145220 81159 55.9 27 349 18.8 11 325 7.8 11136 7.7 14 251 9.8
1950 146 383 83 547 57.1 27 905 19.1 8442 5.8 12 640 8.6 13 849 9.4
1951 274170 - 147597 53.8 60 952 22.2 11467 4.2 18 588 6.8 35566 13.0
1952 306 974 172 445 56.2 56 203 18.3 12 586 41 15 061 4.9 50679 16.5
1953 141 792 94139 66.4 21 049 14.8 6 663 4.7 3662 2.6 16 279 11.5
1954 210761 137001 65.0 33 866 16.1 12999 6.2 8718 4.1 18178 8.6
1955 121691 © - - 64926 53.4 28159 23.1 8975 7.4 4573 3.8 15 058 12.3
1956 112014 60078 53.6 26 755 23.9 9 662 8.6 4979 44 10 540 95
1957 185 340 114514 61.8 29 444 159 13 838 7.5 8652 4.7 18 893 10.1
1958 167 223 106 283 63.6 23 020 13.8 13 079 78 11 494 6.9 13 348 79
1959 162 429 .. 85030 52.3 40 488 24.9 9936 6.1 9392 5.8 17583 109
1960 205653 ' 131494 63.9 38 243 18.6 10818 53 12 064 5.9 13 033 6.3
1961 229 035 124 146 54.2 42 228 18.4 14 240 6.2 18 547 8.1 29 874 13.1

FuenTE: Muestra de 1a CEPAL.

accesorios eléctricos para-la industria automovilistica, que
es decisiva para el aumento de la importancia relativa
del subgrupo.

ii) Material de transporte (cuadro 22) : El equipo de
transporte por carretera presenta como es natural, una
sustitucién intensa. Su participacion en el grupo se reduce
violentamente al término del periodo. La industria de ma-
terial ferroviario, a pesar de que la capacidad productiva
existente estd en gran parte insuficientemente utilizada,
no ha conseguido disminuir las importaciones, excepcién
hecha de los dos Gltimos afios. Ello se debe en gran parte
a la falta de complementaridad, y a una politica admi-
nistrativa y de importaciones poco satisfactoria.

Ademas, hay que observar que desde 1957 las impor-
taciones de rieles (que estin incluidos en el grupo) se
hicieron considerables (excepto en el afio #iltimo), debido
a la propia politica interna de produccién de la siderur-
gia brasilefia. Ya que las lineas de productos finales son
hasta cierto punto alternativas y dado que los rieles son
relativamente menos lucrativos, se comprende que se utili-
ce la capacidad de produccion existente para obtener
otros productos de mayor valor comercial.

Otro material de transporte (el maritimo y aéreo) no
muestra sustitucién alguna, y actualmente representa el
66 por ciento del total de las importaciones del grupo.

iii) Mdquinas y aparatos diversos (cuadro 23): En

Cuadro 24

BRASIL: IMPORTACIONES DE EQUIPO MECANICO PESADO, 1948-61
(Valores en miles de délares de 1955)

P Mdquinas para
Maquinas trans. -Maq p

Madquinras- Motores construccion ¥
: herramientas primarios portadoras y reparacién de Tractores
. elevadoras
dio lt’alolr carreteras
: ota

Por- Por- Por- Por- Por-
Valor cen- Valor cen- Valor cen- Valor cen- Valor cen-
taje taje taje taje taje
1948 56 851 5314 9.3 18 391 32.3 12 611 22.2 12 545 22.1 6238 11.0
1949 81159 7813 9.6 20471 25.2 12 236 . 15.1 25 788 31.8 12 567 15,5
1950 83 547 9060 10.8 21123 25.3 8 504 10.2 30 889 37.0 31403 37.6
1951 147 597 23 955 16.2 32 646 221 9716 6.6 27163 18.4 41 581 28.2
1952 172 445 30 464 17.7 36 890 214 13238 7.7 - 38333 22.2 33968 19.7
1953 94 139 7139 7.6 20573 21.9 8 385 8.9 18 145 19.3 24 302 25.8
1954 137001 9087 6.6 24 787 18.1 7569 5.5 24539 179 63 241 46.2
1955 64 926 8071 13.4 15 670 24.1 5798 8.9 7997 12.3 22149 34.1
1956 60078 8104 13.5 13 876 23.1 5039 8.4 8 310 13.8 18 712 31.1
1957 114 514 11758 10.3 22433 19.6 5725 5.0 30170 26.3 39571 34.6
1958 106 283 13947 13.1 16 260 15.3 7115 6.7 25 654 241 40 405 38.1
1959 85 030 26 215 30.8 14 384 16.9 6 258 74 11177 13.1 24 184 28.4
1960 131 494 13347 10.2 17 592 13.4 8885 6.8 24 947 19.0 60 791 46.2
1961 124146 27374 22.1 20 483 16.5 18 702 15.1 15927 12.8 35740 28.8

FuenTE: Muestra de la CEPAL.
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este grupo no se nota una sustitucién visible, pues la
cuantia global de las importaciones se duplicé entre el
comienzo y el final del periodo, pasando en 1961 de los
200 millones de dolares.

El grupo de mayor importancia relativa es el de los
aparatos de mecanica pesada, cuya participacion fluctia
entre el 50 y el 60 por ciento del total de las importacio-
nes del grupo, y cuya composicion se puede ver en el
cuadro 24. En éste se comprueba el aumento de la parti-
cipacién de las mAquinas-herramientas durante el dltimo
periodo, que corresponde a la creacién de las industrias
mecénicas mas importantes, y la disminucién concomitan-
te (en términos relativos) de las maquinas motrices.

En las demis importaciones de miquinas pesadas tam-
bién hay fluctuaciones mas o menos acentuadas, siendo la
mas caracteristica la de las maquinas para la construc-
cién y reparacién de carreteras, que presenta una dismi-
nucién considerable en los afios de crisis 1955-56.

De manera general, tanto para los aparatos pesados

como para los medianos y livianos, para los instrumentos
cientificos como para las maquinas comerciales, hubo un
aumento considerable de las importaciones en términos
absolutos (con independencia de su comportamiento re-
lativo) entre el comienzo y el final del periodo que se
analiza. oo

En resumen, a la luz del examen hecho de los princi-
pales conceptos de la muestra, puede sacarse la conclusién
de que no hubo sustitucién efectiva con respecto a los
bienes de capital en su conjunto. Aunque en los dltimos
afios haya ocurrido la implantacién de una serie de lineas
internas de produccién de aparatos y maquinarias, en la
practica esto ha sido insuficiente para satisfacer una frac-
cién considerable de la demanda interna existente, con
la Gnica excepcién del material de transporte. Los moti-

" vos de este fenémeno, que coincide con la existencia de

una capacidad insuficientemente utilizada en diversas ra-
mas de la industria de bienes de capital, se comentaran
en las secciones siguientes.

D. RELACIONES ENTRE LA ESTRUCTURA Y LA EVOLUCION DE LA PRODUCCION INDUSTRIAL Y DE LAS IMPORTACIONES

En esta seccién se muestra en lineas generales la forma
como la estructura industrial brasilefia se modific6 por
sectores debido al proceso de sustitucién de las importa-
ciones. Para eso se procederd a un anélisis comparado de
algunas series de produccién e importacién, por sector y
por productos, para dejar mds en claro la sustitucién efec-
tivamente ocurrida en algunas ramas industriales, ya que
para su evaluacién se muestra insuficiente el simple ana-
lisis de la estructura de las importaciones.

El analisis se hara teniendo en cuenta finicamente las
industrias de transformacién, que fuera de ser aquellas
de las que disponemos de mejores series, son las vincu-
ladas mas directamente al proceso de sustitucién.

En la primera parte de esta seccién se hard una bre-
ve evaluacién de las modificaciones ocurridas en la
estructura de produccién de los principales sectores ma-
nufactureros y de las transformaciones concomitantes en
la estructura de las importaciones de productos industria-
les, tratando de medir, por medio de los coeficientes de
importacién dentro de la oferta por sectores, la sustitucién
ocurrida efectivamente en cada rama.

En la segunda parte se estudiara la evolucién compara-
da de las series de produccién industrial y de importtacién
correspondientes y de sus respectivas tasas de crecimien-
to, tratando de evaluar hasta qué punto fue suficiente el
ritmo de las primeras en los tiltimos afios para disminuir,
o a lo menos para frenar, el de las tltimas. Ademés, en
cada sector se seleccionan algunos productos destacados y
se mide la evolucién de los coeficientes de importacién en
su consumo aparente.

Tal anilisis, aunque sea sumario, puede dar una idea
de los resultados del proceso de sustitucién con respecto
a los principales sectores de las industrias de transforma-
ci6n en el Brasil.

1. LAS MODIFICACIONES SECTORIALES DE LA ESTRUCTURA
INDUSTRIAL BRASILENA ENTRE 1949 y 1958

Las modificaciones sectoriales de la estructura industrial
se pueden evaluar a la luz del cuadro 257! cuyos datos

> Este cuadro se confeccioné considerando la produccién a ba-
se de los datos del censo de 1949 y de los referentes a la produc-
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indican haberse efectuado cambios considerables entre
1949 y 1961.

En 1949, solo dos industrias representaban entre si mas
del 50 por ciento del valor de la produccion total de las
industrias de transformacién: la de alimentos y la de teji-
dos. Las demas industrias tenian, cada una, una partici-
pacién inferior a 10 por ciento, si bien la metalirgica y
la quimica ya se distinguian por ser las que seguian inme-
diatamente a las primeras, aunque a un nivel muy infe-
rior.

Ya en 1958 la participacién conjunta de aquellas dos
industrias habia descendido al 36 por ciento, y en 1961
solo representaba el 34 por ciento del valor global de la
produccién. De un modo general, se produjo un aumento
considerable en la importancia relativa de las industrias
mecanicas, metalargicas, de material eléctrico, de mate-
rial de transporte y quimica, a las cuales por ese motivo
procederemos a designar como industrias dinimicas. El
grupo en su conjunto aumentd su participacién porcentual
de 22 en 1949 a 38 en 1958 y a 41 en 1961.

Lo contrario sucedié con las industrias tradicionales
de alimentos, bebidas, articulos de fumar, cueros y pieles,
textiles, .madera, muebles. y editorial, cuya participacion
total pasé de 70 por ciento en 1949 a 52 en 1958 y a 49
en 1961. Esto no significa evidentemente que esas indus-
trias no hayan aumentado su produccién, sino que, como
se vera a continuacién, lo hicieron a un ritmo mucho me-
nor que las primeras, por lo cual se procedera a designar-
las como industrias vegetativas.

cién industrial brasilefia en 1958. Para 1961 se utilizan los datos
provisionales publicados por la revista Desenvolvimento ¢ Con-
juntura, de agosto de 1963.

Para hacer la seleccién de los dates sobre importacién de pro-
ductos industriales por grupos de industrias de transformacién, se
establecié una correspondencia entre la nomenclatura brasilefia
de mercaderias de 1953, del SEEF, y la Clasificacién Industrial
Brasilena.

Uno de los defectos del cuadro para los fines de la comparacién
entre 1949, 1958 y 1961 consiste en que los datos se expresan
en cruceros corrientes, Las variaciones de los precios relativos
pueden dar origen a posibles distorsiones. Sin embargo, no dispo-
niendo de indices de precios por sector de transformacién, estu-
vimos obligados a adoptar esta manera de proceder. Ademas, los
datos correspondientes a la produccién de 1961 son sumamente
precarios. )
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Cuadro 25

BRASIL: IMPORTACION, PRODUCCION Y COEFICIENTES DE IMPORTACION EN LAS INDUSTRIAS DE TRANSFORMACION

(Millones de cruceros)

Porcentaje de la impor-
tacion sobre el total

1949 1958 1961 (produccion total mds
Rama de la industria de importacion)
transformacién
Impor- Por- Pro- Por-  Impor- Por- Pro. Por- Impor- Por. Pro- Por-
ta- cen- duc. cen- ta- cen- duc. cen- ta- cen.- duc. cen- 1949 1958 1961
cién taje cién taje cidn taje cidn taje cidn taje cidn taje
Metalurgia . . . . .. ... 2334 13.5 8137 7.7 10 237 12,6 76 977 11.0 35221 16.3 266 030 13.4 223 11.7 1.7
Mecénica . . . . . . . . .. 3032 17.5 1719 1.6 12 480 15.4 17577 2.5 41 754 19.4 48 468 2.4 63.8 41.5 46.3
Material eléctrico y de comu-
nicaciones, . . . . . . . . 1218 7.0 1502 14 4773 59 31163 44 17088 79 84171 42 448 133 169
Material de transporte . . . . 3232 18.6 2477 23 20 590 25.3 46 850 6.7 37189 17.2 163 185 8.1 56.6 30.5 18.6
Quimica y farmacéutica . . . 3809 22.0 9196 8.7 23 424 28.8 93 934 13.4 54 566 25.3 259 459 129 29.3 20.0 17.4
Transformacién de minerales no

metalicos . . . . . . . . . 542 31 4835 4.6 1826 22 33701 48 4078 19 88 751 44 101 51 44
Papel y cartulina . . . . . . 226 1.3 2132 2.0 1134 14 20427 2.9 4821 2.2 62135 3.1 9.6 5.3 7.2
aucho . . . . ... . 22 0.1 1722 1.6 972 1.2 13 890 2.0 6 796 3.2 39573 2.0 1.3 6.5 14.7
Madera . . . . ... .. .. 37 0.2 3634 34 180 0.2 17 934 2.6 352 0.2 51106 25 1.0 1.0 0.7
Textil, . . .. ... e e 1319 7.6 20 026 19.0 578 0.7 98 941 14.1 1702 0.8 269 738 13.4 6.2 0.6 0.6
Vestuario, calzado, etc. . . . . 7 — 4 649 4.4 3 — 26177 3.7 11 — 68 114 3.4 0.2 — —
Productos alimenticios . . . . 1362 78 34 302 32.5 4 002 4.9 159 068 22.6 9301 43 411 669 20.5 38 2.5 2.2
Bebidas. . . . . ... ... 82 0.5 3348 3.2 485 0.6 18 083 2.6 1366 0.6 51 345 2.6 24 2.6 2.6

Tabaco . . . . . . .. ... 6 — 1475 14 18 — 9270 13 6 s 04
Editorial y grafica . . . . . . 69 0.4 3031 29 501 0.6 16 363 23 1377 0.6 148 404 73 2.2 3.0 1.0

Mobiliario. . . . . . . ... 6 — 1781 1.7 2 — 13 553 19 5 — 0.3 —

Cueros y pieles . . . ., . .. 50 03 1630 15 69 0.1 8876 1.3 57 —_ 3.0 0.7
Total. . . . ... .. 17353 1000 105596 1000 81274 1000 702784 1000 215690  100.0 2012148 1000 156 113 9.7

Fuente: Andarios de Produgao Industrial ¢ do Comércio Exterior, revista Desenvolvimento e Conjuntura.




Las industrias de transformacién de minerales no me- .
talicos, papel, cartén y caucho también aumentaron su

participacién, si bien en forma menos acentuada que las

industrias diamicas, pasando de 8 por ciento en 1949 a 10 .

por ciento en 1958-61. Este grupo serd designado en ade-
lante con el nombre de industrias intermedias.®

Se vera ahora la forma como esa transformacién de la
estructura de la produccién se refleja en el proceso de sus-
titucién de las importaciones que se ha efectuado. Para
eso se examinaran las modificaciones de la estructura de
las importaciones de productos industriales (reunidos éstos
por grupos correspondientes a las diversas industrias de

transformacién), junto con las variaciones observadas en:
los coeficiente de importacién dentro de la oferta total -

de los diferentes sectores.

Las importaciones de productos industriales que pueden
clasificarse como pertenecientes a las industrias vegetati-
vas eran ya, de modo general, sumamente bajas en 1949,
sefial de que para la mayoria de ellas el proceso de susti-
tucién ya se encontraba practicamente terminado en esa
época. Por eso carecen de significacién los datos de las
importaciones de muebles, ropa y articulos de fumar, asi
como los respectivos coeficientes de importacién, que son
practicamente nulos.

Igualmente poco importantes son las importaciones de
madera, cueros y pieles, bebidas y productos de la indus-
tria editorial y grafica. El primer grupo mantuve su par-
ticipacién a lo largo de todo el periodo, y su coeficiente
de importacién siguié siendo practicamente el mismo (1
por ciento). Las importaciones de cueros y pieles dismi-
nuyeron, y su coeficiente de importacién dentro de la
oferta total se hizo insignificante. Las bebidas y los pro-
ductos editoriales aumentaron su participacién relati-
va en las importaciones y, por ser poco satisfactorio el
crecimiento de la produccién interna, sus coeficientes de

importacién se elevaron entre 1949 y 1958, aunque mo- -
deradamente. Sin embargo, la industria editorial parece

haber conseguido disminuirlos en 1961.
Las dos tinicas industrias vegetativas que tienen relieve

para el anélisis del proceso de sustitucién son la de pro- -

ductos alimenticios y la textil. En ambas la tasa de creci-
miento de la produccién fue superior a la del consumo, ya
que al mismo tiempo se produjo una baja de los coeficien-
tes de importacion dentro de la oferta total y de su
participacién relativa en las importaciones. De todos mo-
dos, la sustitucién fue més profunda en la industria textil.
En efecto, sus importaciones descendieron acentuadamen-
te y, en consecuencia, el coeficiente de importaciones
dentro de la oferta total de productos textiles se redujo

a menos del 1 por ciento en 1958, continuando asi en
1961. : S '
Se pasara ahora al analisis de las modificaciones ocu-

# La denominacién de industrias intermedias no sélo se refiere
al hecho de que la produccién de estos sectores se destina a la
utilizacién intermedia en el proceso productivo en general, ya que
eso también sucede con algunos productos de las industrias tradi-
cionales y dindmicas. Es verdad que estas altimas estin clasifica-
das en agregados sectoriales, en que es imposible séparar la_ pro-
duccién segiin su utilizacién (en intermedia y final) ; vy adémas.
en los tres sectores considerados (minerales no metélicos, papel
y caucho), la produccién se destina en su casi totalidad a la uti-
lizacién intermedia, lo que justificaria por si sola su agrupacién
en la tercera categoria. Sin embargo, lo que en realidad se desea
destacar es que su ritmo medio de crecimiento se sitiia entre los
de los otros dos grupos de industrias (los de expansién vegetativa
y dindmica, respectivamente). Asi se resolvié adoptar esta deno-
minacién de “intermedias” con las debidas reservas. -
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rridas en las industrias que denominamos dinimicas. En
todas ellas, el coeficiente de importacién con respecto a la
oferta total era bastante elevado en 1949, asi como su
participacién relativa en las importaciones de productos
industriales, lo que correspondia a la etapa del proceso
de sustitucién de las importaciones en que se encontraba
la economia.

En términos generales, la expansion ocurrida en la pro-
duccién dio lugar a una baja acentuada de los coeficien-

. tes de importacién; sin embargo, en algunas de ellas, si

tenemos en cuenta los datos de 1961, el esfuerzo de susti-
tucién posterior a 1958 no parece haber sido suficiente
para mantener los coeficientes alcanzados en ese afio.
Las industrias a las cuales correspondieron coeficientes
de importacién mas elevados'en 1949 eran la mecénicea,
la de material de transporte y la de material eléctrico.
La industria mecanica presenté una baja sensible de
ese coeficierite en 1958 e incluso disminuyé su partici-
pacién en las importaciones. Sin embargo, en 1961 ambos
indicadores suben considerablemente, y la participacién

~ misma en la produccién desciende levemente. Es esta, sin
- duda, la rama industrial donde queda por hacer el mayor

esfuerzo de sustitucién; su coeficiente de importacién es
con mucho el mayor de toda la industria de transforma.
cién, pues representa casi el 50 por ciento de la oferta
total del sector. ’

La industria de material de transporte es la que pre-
senta resultados mas satisfactorios en los afios considera-
dos, aunque es verdad que el mayor esfuerzo solo se realizé
a partir de 1957 con el establecimiento de la industria
automovilistica nacional. De ahi procede, ademas, el
aumento relativo de las importaciones en 1958 (que se
debe especialmente a las partes complementarias, como ya
se ha visto), a pesar del acentuado descenso del coeficien-
te de importacion. En cambio en 1961, tanto éste como la
participacién en las importaciones se redujeron violen-
tamente.

La industria de material elécirico presenta entre 1949
y 1958 una baja de 70 por ciento en el coeficiente de im-
portacion, la que fue la baja mas aguda sufrida por un
sector industrial cualquiera durante el periodo. Esta
sustitucién intensa corresponde al establecimiento de in-
dustrias de aparatos eléctricos para el hogar y de mate-
riales e instalaciones livianos, a lo cual obedece el aumento
de la participacién del sector en el valor global de la pro-
duccién industrial, asi como la disminucién relativa de
las importaciones. Una vez terminada practicamente la
sustitucién en los tipos mas liviancs, la industria en su
conjunto perdié gran parte de su dinamismo, lo que se

uede confirmar a la luz de los datos correspondientes
a 1961. En efecto, en ese afio se invierte completamente
el comportamiento relativo anterior, tanto en lo referente
a la produccién e importacién como al coeficiente de im-
portacidén; éste vuelve a subir hasta llegar a cerca del 17
por ciento de la oferta total de material eléctrico.

.Las dos industrias dinamicas en que la sustitucién ya
habia alcanzado una etapa mas avanzada en 1949 eran
la' quimico-farmacéutica y la metalargica. Esta dltima
aumentd considerablemente su participacién en la pro-
duccién, sobre todo en el Gltimo periodo, habiendo sobre-
pasado en importancia relativa a todas las demés indus-
trias.de transformacién, excepto la de alimentos. Sin em-
bargo, dada la expansién acelerada del consumo, no se
consiguié reducir el coeficiente de las importaciones des-
pués.de 1958. En cambio, con la quimico-farmacéutica



ocurri6 lo contrario; a pesar de la contraccién sufrida por
la participacién en la produccién en ese periodo, su
expansién en términos absolutos fue suficiente para hacer
bajar el coeficiente de importacién en 1961 y la cuantia
relativa de las importaciones, por més que éstas siguieran
representando en ese afio mas del 25 por ciento del total
de los productos industriales importados.

Por dltimo, con respecto a las industrias intermedias
los resultados desde el punto de vista de la sustitucién
efectiva son completamente satisfactorios para la transfor-
macién de los minerales no metilicos; bastante menos
para la industria del papel y cartén; y completamente
insatisfactorios para la industria del caucho.

La primera no sélo disminuyé su ya reducida partici-
pacién en las importaciones, sino que el correspondien-
te coeficiente de importacion descendié en mas de 30
por ciento desde 1949 a 1961. La industria del papel
y cartén consigui6 entre 1949 y 1958 una expansién de la
produccién que le permitié reducir el coeficiente de la im-
portacidn; sin embargo, a pesar de haber seguido-aumen-
tando su participaciéon en la produccién industrial, no
consiguié mantener en 1961 el coeficiente anterior. Esto
significa que en los dltimos afios debe de haber ocurrido
una expansién acentuada del consumo, lo cual puede atri-
buirse al proceso concomitante de sustitucién que se pro-
dujo en la industria editorial y grafica.

La industria del caucho tuvo al comienzo del periodo
uno de los coeficientes de importacién mas bajos, al paso
que la participacion de sus productos en la gama de im-
portaciones era insignificante. Sin embargo, la expansién
de su capacidad productiva fue completamente insuficien-
te para acompafiar al ritmo acelerado de crecimiento del
consumo, sobre todo en el @ltimo periodo; esto produjo
un aumento acentuado de los coeficientes de importacién,
que en 1961 llegan a cerca del 15 por ciento del valor
total de la oferta del sector.

En resumen, se puede decir que, en términos generales,

hubo un esfuerzo apreciable de sustitucién de las importa-

ciones en el periodo que se analiza, realizado por casi
todas las industrias de transformacién. Para evaluar ese
esfuerzo hemos de tener en cuenta que el coeficiente me-
dio de las importaciones (dentro de la oferta total) de
productos industriales descendib de cerca de 16 por ciento
en 1949 a menos de 10 por ciento en 1961.

Las tGinicas industrias que no muestran ninguna forma
de sustitucién efectiva son las del caucho y las bebidas.
En todas las demas, comparando los datos del comienzo y
del final del periodo, comprobamos que la produccién
crecié a un ritmo superior al del consumo. La mayor par-
te de ellas hasta consiguié ritmos capaces de disminuir
las importaciones correspondientes en términos relativos,
lo que no significa que haya ocurrido una disminucién
en términos absolutos, ya que ésta, como veremos a con-
tinuacibn, sélo se produjo en algunas ramas, y también
rara vez para la totalidad del periodo.

El esfuerzo de sustitucién de las importaciones realiza-
do en las industrias de transformacién ocasioné cambios
acentuados en la estructura productiva y en la correspon-
diente estructura de las importaciones. En primer lugar,
debemos destacar la pérdida apreciable de importancia
relativa de los productos alimenticios y textiles, tanto en
la produccién como en la importacién. De este modo, a
partir de 1958 se puede considerar terminado el proceso
de sustitucién en las industrias tradicionales en su con-

junto.

Desde el punto de vista de la estructura de las importa-
ciones, los Unicos sectores que aumentaron su participa-
ci6én en la muestra fueron los de metalurgia, mecanica e
industria quimico-farmacéutica, que representan en 1961
mas del 50 por ciento de la cuantia global de los produc-
tos industriales importados.

Las industrias que manifestaron un comportamiento
més dinamico en el periodo fueron, como es natural, las
de base, cuyos coeficientes de importacién dentro de la
oferta global eran muy elevados, lo que permitia un esfuer-
zo efectivo de sustitucién. Sin embargo, algunas de ellas
parecen haber perdido algo de su dinamismo entre 1958
y 1961.3% En los dos casos mas visibles, los de la industria
mecanica y la de material eléctrico, esa pérdida de acele-
racién es perfectamente explicable por dos causas basi-
cas: la transicién desde las categorias maés livianas hacia

- las de mayor densidad de capital, y la disminucién de la

reserva interna de mercado para la sustitucion.
Al examinar la magnitud de los coeficientes de impor-
tacién dentro de la oferta por sectores, las industrias que

. siguen presentando datos relativamente elevados en 1961

son la mecanica, la metaliirgica, la quimica, la del caucho
y la de material de transporte. Sin embargo, estas son las
tinicas ramas industriales en que podria llegar a efectuar-
se una sustitucién efectiva de cierto volumen en los proxi-
mos afios; asimismo, sélo en las tres primeras tendria
importancia en términos absolutos. Como, por otra parte,
esos tres sectores exigirian una elevada intensidad de capi-
tal para la ampliacién de su capacidad productiva, se
comprende que la continuacién de la industrializacion por
la finica via de la sustitucién de las importaciones, aun de
ser posible, conduciria a una expansién de la economia
con un descenso de la relacién producto/capital o sea,
a corto plazo, por lo menos, con rendimientos decrecien-
tes en términos macroeconémicos.®*

La viabilidad e implicaciones de un tal camino se dis-
cutiran en la seccidén final de este estudio.

2. EvVOLUCION DE LA PRODUCCION INTERNA Y DE LAS IMPOR-
TACIONES CORRESPONDIENTES, DE LAS PRINCIPALES
INDUSTRIAS DE TRANSFORMACION?®S

La produccién total de las industrias de transformacién
aumenté en cerca de B2 por ciento durante el periodo

32 Al tomar en cuenta los datos de 1961 hemos de reconocer
que son sumamente precarios; sin embargo, pueden aceptarse
para los fines de la comparacion en términos relativos si se admite
que los errores de muestreo se hallan distribuidos homogénea-
mente.

8 Evidentemente, si la expansién de la produccién industrial
ocurre en aquellos sectores en que ya existe una capacidad insta-
lada utilizada insuficientemente, el aprovechamiento de ésta pro-
vocara, al contrario, un aumento de los rendimientos en términos
macroecondmicos, del factor “escaso” — el capital.

3¢ Para el analisis que se hace en este capitulo utilizamos, por
el lado de las importaciones, los datos de la muestra de la
CEPAL en délares constantes de 1955, reagrupados conforme a la
Clasificacién Industrial Brasilefta. Por el lado de la produccién
utilizamos los indices de produccién industrial de la Fundacién
Getulio Vargas, publicados en Conjuntura Econémica de febrero
de 1963.

En el analisis no se consideran los sectores industriales de la
madera, muebles, calzado y vestuario, no sélo porque respecto a
algunos de ellos son bastante precarios los datos sobre produc-
cién, sino especialmente porque los datos sobre importacién son
sin significacién porque se refieren a sectores en que la sustitucién
se efectué hace ya mucho tiempo. En el analisis comparativo de
los indices de produccién e importacién, en términos generales
sblo se insiste en ahos posteriores a 1955, porque sdlo a partir de
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Cuadro 26-A

BRASIL: INDICES DE PRODUCCION Y DE IMPORTACION DE LAS INDUSTRIAS DE TRANSFORMACION, 1948-61

(1955 = 100)

Industrias de

Industrias vegetativas (tradicionales)

" transformacion, Cueros y pleles Productos Editorial
A 3 . y
Lo total y prr%lt;crt;s si- Textil alimenticios Bebidas Tabaco erdfica
Im;’; ?r' Pro@uc- In;zf)r- Produc- I":’; -or- Produc- Imtﬁ?r- Produc- I'";Zf"' Produc- I”;l; ?r' Produc- Imtx; f"' Prqt!uc-

cion cidn cidn cioén cién cidn cidn cion cidn cion cién cién cién cién
1948 999 54.5 92.1 89.9 306.5 66.1 1471 60.7 721.6 63.8 4745 444 41.6 49.6
1949 98.2 60.3 126.5 91.9 320.8 71.0 72.0 68.4 254.8 71.4 322.1 51.6 448 48.7
1950 109.8 67.8 174.8 93.9 315.4 750 53.8 76.9 3114 84.8 457.0 58.7 384 58.3
1951 181.9 71.9 247.8 100.0 509.3 72.6 86.7 79.5 652.4 101.1 630.3 69.0 60.0 713
1952 174.3 76.0 189.8 94.9 242.2 76.6 114.7 80.3 375.0 91.4 534.9 76.2 60.8 85.2
1953 103.5 82.6 82.5 101.0 161.9 80.6 62.7 85.5 208.2 95.2 308.7 9.4 76.1 81.0
1954 148.2 90.1 136.6 102.0 2719 95.2 112.8 83.8 228.4 94.3 2174 91.3 949 95.7
1955 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
1956 94.7 106.6 103.6 111.1 125.1 100.0 84.4 88.9 151.9 87.6 308.7 105.6 104.7 104.3
1957 117.0 112.4 80.9 115.2 129.5 87.9 704 107.7 1544 94.3 60.8 111.9 93.3 132.2
1958 111.5 131.4 63.5 126.3 61.2 117.7 46.7 118.8 143.6 102.9 143.5 120.6 60.9 121.7
1959 123.3 142.1 480 1253 31.2 122.6 36.2 130.8 148.9 107.6 156.5 127.0 75.0 125.2
1960 119.7 163.6 52,7 139.4 18.2 133.9 50.7 138.5 177.1 104.8 78.3 131.0 80.0 136.5
1961 113.9 181.8 62.4 149.5 27.3 142.2 59.8 145.3 140.3 1219 17.4 150.8 76.8 144.3

Fuentes: Indices de produccién de la Fundacién Getulio Vargas e indices de importacién segin los datos que aparecen en la muestra de la CEPAL.
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Cuadro 26-B
BRASIL: INDICES DE PRODUCCION Y DE IMPORTACION DE LAS INDUSTRIAS DE TRANSFORMACION, 1948-61

(1955 = 100)
Industrias dindmicas Industrias intermedias
0 IIW aterial ]1;:1’ ?lﬁ;;;‘;lrie Transforma- Panel
P uimica y .. eléctricoy cion de mine. apel y
. Metaliirgica farmacéutica Mecdnica de comunica- (_c’;)lnstruc- rales no me- cartulina Caucho
ARo ciones co . y. mon- talicos
aje)
I";ﬁ or- Produc- I"?a)f)r' Produc- I ";ﬁ or- Produc- Irr:g or- Produc- I";g or- Produc- In;z or Produc- I":g or- Produc- s mtx; or: Produc-
cién cion cion cion cién cion cién cion cidn cion cion cion cidn cion cidn cion

1948 724 459 63.7 214 97.5 122.3 222.3 155.2 47.3 41.2 56.1 11.6 49.6
1949 91.8 55.0 76.8 233 124.2 115.8 143.8 152.8 51.2 54.0 64.9 7.2 56.4
1950 94.5 69.7 92.7 26.3 149.8 1180 158.6 157.0 55.8 73.2 74.6 6.7 65.8
1951 139.9 77.1 131.8 35.1 219.3 233.6 388.1 258.7 58.1 84.7 189 83.2 718
1952 133.5 80.7 124.8 32.1 239.9 201.2 330.1 292.8 64.3 87.1 78.9 116.0 76.9
1953 96.2 91.7 110.4 38.2 130.3 1074 105.4 246.6 715 76.6 87.7 38 85.5
1954 182.0 99.1 151.1 427 163.3 134.0 130.4 136.0 93.0 118.2 94.7 86.1 974
1955 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
1956 88.1 115.6 103.0 133.6 85.1 115.0 934 159.0 107.6 112.0 62.5 110.0 109.1 114.9 313 94.0
1957 118.3 107.3 878 136.3 139.5 1100 1014 156.0 207.3 249.0 66.1 109.3 134.2 108.8 72.3 98.3
1958 86.0 127.5 919 159.2 122.5 119.0 1004 261.0 254.5 366.0 54.1 111.6 109.2 125.4 92.6 111.1
1959 126.3 143.1 86.7 163.7 122.1 —_ 95.2 313.0 325.7 530.0 59.2 123.3 108.6 132.5 161.0 131.6
1960 128.1 150.5 108.9 186.6 1423 — 92.8 385.0 175.2 721.0 54.1 131.8 106.9 143.0 197.8 148.7
1961 132.1 167.0 96.3 205.3 150.0 —_ 139.5 4770 95.9 800.0 96.8 141.1 93.9 155.3 205.0 146.2

FuenTEs: Indices de produccién de la Fundacién Getulio Vargas e indices de importacion segiin los datos que aparecen en la muestra de la CEPAL.




44

Cuadro 27
BRASIL: CONSUMO APARENTE DE ACERO LAMINADO, 1950-61
(Toneladas)
Coeficien-
Barrasy . Tubos ! i
Ao perfiles Alambres Cgvfat:;lcl;s Planchas Chapas Hojalata Tgfrf * T:ziI’;Las no Totales Consumo ti;'ggzr
. esz:;:;w orios gruesas costura costura ;isp:aicz- parciales total (por-
cagos ciento)
1950 Produccién 279 635 35903 60 026 42050 117 689 37186 572489
Importacién 24 909 112 324 5611 27 346 48 369 45747 264 306
Total . 304 544 148 227 65 637 42 050 145 035 85 555 45 747 836 795
-Exportacién : 4201 i . -4 201 .
304 544 148 227 65 637 42 050 140 834 85555 - 45 747 832 594 317
1951 Produccién 345 594 44901 42243 50880 154652 43545 . 681815
Importacion . 48474 144 506 . 5972 34782 93924 - 46 996 374 654
Total 394068 - 189 407 48 215 50 880 189 434 137 469 46 996 1 056 469
-Exportacién 18 : 542 . S 560 - :
’ 394 050 189 407 48 215 50 880 . 188 892 137 469 46 996 - 1055909 355
1952 Produccién 315 651 40533 77 890 . 57390 - 169 477 42162 - - 703103
Importacién 46 873 112 885 9309 9747 . 73107 50 493 ‘372414 .
Total 362 524 153 418 87199 57 390 249 224 115 269 50 493 1075517
-Exportacién 2724 ) 2724
362 524 153 418 87199 57 390 246 500 115 269 - 50493 1072 793 34.7
1953 Produccién 401 696 -+ 48958 53945 63575 185 872 40414 - - 794 460
Importacién 23 259 51637 7650 36 686 64148 65 25510 208 955
Total 424 955 100 595 61 595 63 575 222 558 104 562 65 25510 1003 415
-Exportacién _ )
424 955 100 595 61 595 63 575 222558 104 562 65 25510 1003 415 20.8
1954 Produccién 419 794 48 004 52 360 62 666 209 987 41 226 834 037
Importacién 192 725 164 510 8596 11 528 104 029 114 094 60 56 754 652 296
Total 612519 212514 60 956 74194 314 016 155 320 60 56 754 1486 333
-Exportacién
612 519 212514 60 956 74194 314 016 155 320 60 56 754 1486 333 43.9
1955 Produccién 376 761 61587 80 598 79707 295 800 37830 932 283
Importacién 83733 90 396 23523 2 405 47970 72018 80 19 239 332 364
Total 460 494 151 983 104 121 82112 343 770 109 848 80 19 239 1271 647




-Exportacién 11851 11851

448 643 151 983 104121 82112 343 770 109 848 80 19239 1259 796 26.4
1956 Produccién 439 567 67723 122 532 64 328 302 612 76 899 1073 661
Importacién 21538 82 368 5764 102 31880 94 637 94 10970 247 353
Total 461 105 150 091 128 296 64 430 334 492 171 536 94 10970 1321014
-Exportacién 2724 2724
458 381 150 091 128 296 64 430 334 492 171 536 9% 10970 1318 290 18.8
1957 Produccién 507 000 70 000 90 243 87567 311433 63 946 1130189
Importacién 25 858 94112 82 326 328 46 604 109 237 1795 6182 21038 387 480
Total 532 858 164 112 172 569 87 895 358 037 173183 1795 6182 21038 1517 669
-Exportacién 3110 3110
529 748 164112 172 569 87895 358 037 173183 1795 6182 21038 1514 559 25.6
1958 Produccién 631 000 75 000 57248 102 072 358 928 79 385 1303 633
Importacién 25 547 29 381 75 029 196 39583 33051 45 2890 7123 212 845
Total 656 547 104 381 132277 102 268 398511 112 436 45 2890 7123 1516 478
-Exportacién
656 547 104 381 132277 102 268 398511 112 436 45 2890 7123 1516 478 14.0
1959 Produccién 735 000 89 000 53114 104 483 420 474 89938 1 492 009
Importacién 52 465 39372 240998 25 015 80 494 58 108 697 1048 6573 504 770
Total 787 465 128 372 294112 129 498 500968 148 046 697 1048 6573 1996 779
-Exportacién
787 465 128 372 294112 129 498 500 968 148 046 697 1048 6573 1996 779 253
1960 Produccién 869 700 115788 13 864 102997 503 202 94078 826 6910 1707 365
Importacién 36 655 64 299 141 660 7925 85 009 85274 127 662 12871 434 482
Total 906 355 180 087 155 524 110922 588 211 179 352 953 7572 12 871 2141 847
-Exportacién 16 827 1349
889 528 180 087 155 524 110922 586 862 179 352 953 7572 12871 2123 671 20.5
1961 Produccién 939 711 139 163 31677 124 059 551 896 132727 2469 6891 1928 593
- Importacion 59916 62019 42819 - 11143 100 759 40 262 8 488 13304 330718
Total 999 627 201182 74 496 135 202 652 655 172 989 2477 7379 13 304 2259 311
-Exportacién 7745 275 8020
991 882 201 182 74 496 135202 652 655 172989 2477 7104 13 304 2251291 14.7

Fuentes: CEPAL, BNDE y SEEF.

Norta: A fin de uniformar las cifras de importacién de los paises de América Latina, se sumé al renglén alambres las manufacturas de alambre (7.74.11, 7.74.22, 7.74.29) y a la
hojalata la partida correspondiente a los trabajos en hojalata (7439).




1955-61, en tanto que en los seis afios anteriores su aumen-
to fue sélo de 66 por ciento.

Las importaciones de productos industriales correspon-
dientes aumentaron relativamente poco, si excluimos los
afios excepcionales de 1951/52. Entre 1948 y 1961, su
quéntum presenta un crecimiento global de 14 por ciento
para el periodo, al paso que el quiantum general de las
importaciones aument6 en més de 40 por ciento. Por con-
siguiente, salta a la vista que el esfuerzo de sustitucion
estuvo profundamente vinculado a la expansién de la in-
dustria manufacturera, y se hizo mas acentuado en el
ultimo periodo.

Los sectores en que el proceso de sustituciéon es mais
antiguo vy se encuenira ya en una etapa muy avanzada
son, como ya se vio, los de las industrias tradicionales o
vegetativas. En casi todas ellas, las importaciones corres-
pondientes son diminutas en términos absolutos; la Gnica
excepcién la constituyen los productos alimenticios que
representan mas de la mitad de las importaciones del gru-
Po en su conjunto y suman, por término medio, mas de
30 millones de délares anuales durante el periodo de 1955-
1961.

Analizando los indices del quantum puede comprobarse
que el crecimiento de las industrias vegetativas es, natu-
ralmente, inferior al de la produccién industrial en su
conjunto., (Véase el cuadro 26-A.) Asimismo, la mayor

parte de ellas presenta en los Gltimos afios un ritmo satis-

factorio de expansion, que hasta permitié continuar la
sustitucién efectiva de las importaciones.

El volumen de produccién de la industria de productos
alimenticios aumentd en 45 por ciento entre 1961 y el
afio base (1955) ; las importaciones oscilan en los dltimos
afios del periodo alrededor de la mitad del volumen de
ese afio. Se produjo una situacién idéntica en la industria
de cueros' y pieles.

En las: industrias textil y tabacalera, con un ritmo de
crecimiento del mismo orden de magnitud, se consigui6é
en, los Gltimos afios una vigorosa contraccién de las impor-
taciones, reduciéndose éstas a niveles bajisimos. Sin em-
bargo, ello no representa un esfuerzo particular de la
industria: nacional, ya que la industria textil se encuentra
con un gran margen de capacidad ociosa, y en el sector
del tabaco el Brasil siempre fue gran productor, e incluso
exportader.

En la industria de bebidas, el esfuerzo de sustitucién
mayor ya fue realizado también hace mucho tiempo; sin
embargo, esta industria, al revés de las demis de caracter
tradicional, es la tnica en que la produccién aparece prac-
ticamente “estancada a lo largo de todo el periodo, a
excepcion ‘del afio dltimo. Al mismo tiempo, han vuelto
a subir las importaciones, que en 1955 habian sido ‘con-
tenidas a un nivel muy bajo.

En cambio, la industria editorial y grafica presenta un
ritmo. de expansion satisfactorio, idéntico al de los demas
sectores de industrias vegetativas, y ha conseguido obtener
una reduccién de las importaciones en méas de 20 por
ciento en relacién con el afio base. Sin embargo, si parti-
mos del nivel de importaciones de 1948, esta es la tinica
rama de ese grupo de industrias que en 1961 presenta un
quéntum importado superior al de ese afio. Esto se debe
probablemente, no sélo a una expansién acentuada del
consumo, correlacionada con un aumento de la instruc-

ese afio hay datos de produccién sobre las ramas industriales mis
dinamicas, lo que hace posible la comparacién entre los diversos
sectores.
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cién superior, sino también a una politica de contencién
menos violenta de las importaciones. Asimismo, las difi-
cultades para la importacion de libros y revistas del extran-
jero, sobre todo desde el punto de vista de la elevacién
del precio de las divisas, han sido suficientes para esti-
mular en estos tltimos afios la formacién de varias edito-
riales dedicadas a traducir y publicar libros técnicos
extranjeros.

En resumen, puede decirse que el proceso de sustitu.
cién en las industrias tradicionales ha proseguido a un
ritmo bastante intenso en estos Gltimos afios, sobre todo
teniendo en cuenta la etapa avanzada en que ya se encon-
traba.

En realidad, el ritmo de crecimiento de casi todas ellas
supera al ritmo de crecimiento del ingreso por habitante,
que seria, por término medio, lo que podria esperarse
para las industrias “vegetativas”.?¢

La explicacién de este hecho puede encontrarse, en
gran parte, en la politica cambiaria violentamente restric-
tiva adoptada con respecto a las importaciones de produc-
tos “no esenciales”, que dio un impulso considerable a la
continuacién de la sustitucién de las importaciones en
estos sectores. En cambio, en los afios 1960 y 1961, en
que la politica cambiaria se hizo menos fuertemente selec-
tiva, comprobamos un aumento de las importaciones en
practicamente todos los grupos considerados, por méas que
el quantum general de las importaciones se mantuviera
estacionario.

Analizando el comportamiento de las industrias dind-
micas, resulta que en las industrias metaliirgicas y quimi-
co-farmacéutica el proceso de sustitucién de las importa-
ciones es mas antiguo y, por consiguiente, las tasas de
crecimiento de la produccién son menores en los tGltimos
afios. En cambio, la industria de material eléctrico, la me-
canica y la de material de transporte son de creacién mas
reciente, y los indices de produccién disponibles, que da-
tan de 1955, demuestran un ritmo de expansién acelerado,
sobre todo con respecto a la dltima. (Véase el cuadro
26-B.) .

La industria metalirgica, a pesar de que entre 1955 y
1961 presenta un crecimiento relativamente satisfactorio
de la produccién, fue incapaz de atender la demanda cre-
ciente de materiales metalicos, debido a la expansién
acelerada de los otros sectores industriales, lo que dio lu-
gar a un aumento considerable de las importaciones de
esos productos en los dos Gltimos afios.

Esta situacién ha de quedar atenuada en parte cuando
empiecen a funcionar las nuevas etapas de expansién de
la siderurgia nacional. Sin embargo, €l esfuerzo de susti-
tucién en este sector tiene que hacerse mis profundo y
debe continuar durante varios afios mas, tanto en la rama
de la metalurgia de los metales ferrosos como en la de
los no ferrosos. En realidad, del ritmo de sustitucién en
este sector dependen en gran parte las posibilidades de
llevar adelante el proceso en varios otros sectores, sobre
todo en el de las industrias mecanicas, sin que de ello re-
sulte un considerable aumento liquido de las importa-
ciones.

Para evaluar la sustitucién efectiva que ha ocurrido
en la siderurgia nacional, véase la evolucién de los coefi-
cientes de importacién dentro del consumo aparente, que
se presentan en términos fisicos en el cuadro 27.

Los datos sobre la metalurgia de metales no ferrosos

38 Admitiendo que su elasticidad-ingreso media no sea superior
a la unidad.



son mas precarios y s6lo fue posible obtenerlos con res-
pecto al quinquenio de 1955-60. Aun asi, son suficientes
para demostrar la gran dependencia del exterior en que
se encuentra la satisfaccién de la demanda de estos produc-
tos. La expansion de la produccién interna fue insuficiente
para hacer bajar la cuantia de las importaciones, incluso
en el caso del aluminio, que es el sector mas desarrollado
de la metalurgia de los no ferrosos; y fue especialmente
insatisfactoria en los sectores del cobre y el estafio, a pesar
de que en este Gltimo fue donde se alcanzé el coeficiente
mis bajo de importaciones en el consumo aparente de
metales no ferrosos.

BRASIL: PRODUCCION E IMPORTACION DE METALES
NO FERROSOS, 1955-60

(Toneladas)
Coeficiente de

Total Produccién Importacion  importacion

(porciento)
1955 82 687 7271 75416 91.2
1956 92 545 13 796 78 749 85.1
1957 115178 19 384 95794 83.2
1958 104 958 16 037 88921 84.7
1959 100 635 24473 76 162 75.7
1960 120 061 26 395 93 666 78.0

FuenteE: BNDE (Departamento Econémico).

La industria quimica y farmacéutica en su conjunto
presenta un comportamiento mas dindmico que la meta-
largica. Su crecimiento fue del orden de 205 por ciento
en los seis afios del periodo 1955-61, lo que es bastante
superior al que presentan las industrias de transformacién
en su conjunto.

Sin embargo, en la practica ese mayor dinamismo se
debe casi exclusivamente a que en el grupo se induyé la
industria de derivados del petréleo. Realmente, si compa-
ramos los datos de 1954 con los de 1955 comprobamos
que la produccion, que venia aumentando moderadamente,
da un salto de mas de 100 por ciento al paso que las
importaciones se reducen en 50 por ciento. Esto coincide
con la entrada en funcionamiento en gran escala de Pe-
trobras.

Las series de la produccién existente no permiten eva-
luar separadamente el crecimiento de los tres grandes
agregados pertinentes —la industria petrolera, la indus-
tria farmacétuica y el resto de la industria quimica—,%
motivo por el cual sélo se analizard el comportamiento de
algunos productos mas expresivos de los sectores primero
y tercero.

Sin embargo, por el examen de los datos disponibles
sobre la totalidad del grupo comprobamos que la expan-
sién global de la industria fue adecuada para contener
las importaciones durante el perfodo considerado.

Los cuadros 28, 29 y 30 muestran algunos datos sobre .

la produccién e importacién de soda caustica, de fertili-
zantes quimicos y de la industria petrolera. Como se ve
respecto a los dos primeros productos, los coeficientes de
importacién dentro de la oferta total siguen siendo muy
elevados a pesar de que se vienen realizando esfuerzos

37 Los datos sobre la produccién de estas iiltimas de 1959-60
ueden verse en La industria quimica en América Latina
(E/CN.12/628/Rev.1), publicacién de las Naciones Unidas, No.
de venta: 64.I1.G.7.

Cuadro 28

BRASIL: PRODUCCION E IMPORTACION DE SOSA
CAUSTICA Y FERTILIZANTES, 1956-60

Coeficiente
~ Produc- Importa- :
Ano Total cion cidn de l;r;g’izrta-
Soda cdustica (miles de toneladas)
1956 175 47 128 73.1
1957 148 57 91 61.5
1958 148 60 88 59.5
1959 166 64 102 61.4
1960 170 69 101 59.4
Fertilizantes (toneladas)

1956 645 016 188 970 456 046 70.7
1957 716 596 230177 486 419 67.9
1958 893 773 303 372 590 401 66.1
1959 894 230 509 295 384 935 43.0-
1960 1067 264 614 632 452 632 424

FuentEs: BNDE, CD, CNA y SEEF.

considerables para elevar la produccién interna tanto de
sosa caustica y de otros productos quimicos de base como
de fertilizantes, sobre todo los nitrogenados. En lo que se
refiere a estos altimos, aunque Petrobras haya. entrado
recientemente en ese campo de la petroquimica, su coefi-
ciente de importacién dentro del consumo aparente de fer-
tilizantes sigue siendo superior a 50 por ciento.

En la industria petrolera propiamente dicha, la capaci-
dad de refinacién de petréleo ha aumentado rapidamente y
ha hecho bajar en forma considerable el coeficiente de
importacién dentro del consumo aparente de combustibles
liquidos elaborados, a pesar de haber sido mas violenta la
sustitucién en la gasolina para automdéviles y de que las
importaciones de fuel oil seguian representando en 1960
cerca del 50 por ciento del total de la oferta.

Sin embargo, en lo relativo a la produccién de petréleo
bruto, a pesar de los enormes esfuerzos desplegados los
resultados solo fueron suficientes para impedir el aumento
de las importaciones en los tres Gltimos afios del periodo
que se analiza. El coeficiente de importacién dentro del
consumo aparente, pese a haber disminuido en forma con-
comitante, se mantiene de todos modos a un nivel muy
elevado (méas de 60 por ciento).

La industria mecdnica es aquella con respecto a la cual
estan menos elaborados los datos existentes; tampoco se
dispone de indices satisfactorios de produccién.

Tanto la Fundacién Getulio Vargas como el BNDE
calcularon indices de produccién tnicamente para el pe-
riodo 1955-58. Aunque los datos brutos utilizados deben
de haber sido los mismos (encuestas industriales publica-
das en Produgéo Industrial Brasileire), las series son
enteramente diferentes en orden de magnitud, tanto para
éste como para los demas grupos. Los indices del BNDE,
que sélo abarcan el periodo 1955-58, son en general mu-
cho mas elevados.

En el caso de la industria mecanica, mientras la fun-
dacién Getulio Vargas presenta un crecimiento de sélo 19
por ciento en los tres afios, el BNDE indica que la indus-
tria crecié en 84 por ciento durante el periodo, o sea,
mas de 50 por ciento entre 1955 y 1956,

Como quiera que haya sido €l crecimiento de la indus-
tria mecanica brasilefia, su esfuerzo de sustitucién, que
produjo resultados satisfactorios entre 1949 y 1958, como
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Cuadro 29 . )
'BRASIL: PRODUCCION, IMPORTACION Y EXPORTACION DE PETROLEO BRUTO,
19 . .

(Toneladas)

Coeficiente

Af_io ggz:g::g Produccién Importacién Exportacién impotrifacio'n

. (porciento)
1950 55082 44078 11 004 19.98
1951 109 667 90 063 19 604 17.88

1952 115 567 97 817 17 750 15.36
1953 149 783 119 400 30 383 20.28
1954 271 789 129 390 142 399 52.39
1955 3776 671 263 615 3513 056 93.02
1956 5418 282 529173 4889 109 e 90.23
1957 6163 772 1 317 655 4846 117 - 78.62
1958 5831768 2 467 146 5652 473 2287851 96.93
1959 7350374 3075648 5742 162 1467436 78.12
1960 8957 816 3861 255 5683919 587 358 63.45

Fuente: PETROBRAS y SEEF.

se vio en el capitulo anterior, fue manifiestamente insatis-
factorio en los dltimos afios ya que las importaciones
correspondientes aumentaron en 50 por ciento durante
el periodo 1955-61.

Esto se debe, no tanto a la inexistencia de capacidad
productiva en la industria (ya que en el sector de bienes
de capital parece haber capacidad ociosa en varias ra-
mas), como al hecho de que gran parte de las inversiones
recientes se han realizado de preferencia con bienes de
capital importados. Los motivos de esta preferencia son
de naturaleza diversa. A nuestro modo de ver, los mas
pertinentes, por orden creciente de importancia, son los
siguientes: 1) el caricter especial de ciertos bienes de
capital que en realidad no se producen en el pais; 2) la
politica de cambio favorable seguida hasta hace poco;
3) la falta de financiamiento interno de los bienes de ca-
pital nacionales, que los coloca en posicién competitiva
débil, incluso si cuentan con una elevada proteccién aran-
celaria; 4) el hecho de que varias de las inversiones
relativamente recientes se realizaron en gran parte con

capitales extranjeros privados, vinculados a firmas abaste-
cedoras de los respectivos paises.

Por otra parte, el mayor problema del sector parece
ser, desde el punto de vista estructural, una cierta falta
de complementacién tanto tecnolégica como econémical
De esto se sigue que, junto con existir capacidad en cier-
tas ramas determinadas de la industria, haya grandes
dificultades para atender, dentro de plazos razonables, pe-
didos considerables de bienes de capital de los deméis
sectores industriales.®® Si relacionamos con esto el hecho
de que la politica econémica seguida con respecto a la
industria haya sido un tanto desordenada y deficiente, se
comprende que los problemas de expansién de este sector
hayan sido bastante complejos.®®

38 Un ejemplo de estas dificultades lo ofrecié el establecimiento
de la refineria Duque de Caxias, en que el suministro de maqui-
nas y elementos para la instalacién sélo pude ser atendido en par-
te por firmas nacionales, que, aun asi, tuvieron que unirse en un
verdadero “consorcio”.

% Para tener una idea mas precisa de los problemas a que hace

Cuadro 30

BRASIL: PRODUCCION E IMPORTACION DE COMBUSTIBLES LIQUIDOS, 1948-60
(Miles de litros)

c Coeficiente
~ onsumo L. .. e
Ao aparente Produccion Importacion importacidn
(porciento)
1948 1789 190 66 1789124 100.0
1949 4129 467 74 4129393 100.0
1950 4 757 984 72 4757912 100.0
1951 5734132 135 5742997 100.0
1952 6 881479 187 6881 292 100.0
1953 7 300 678 277 7300401 100.0
1954 8 899 487 360 359 8539128 96.0
1955 9 265 613 3786 346 5479267 59.1
1956 10 527 498 5867576 - 4 659 922 44.3
1957 . 10 325 644 6 561 588 3 764 056 36.5
1958 11 454 454 7105192 4 349 262 38.0
1959 11 455 032 7837880 3617152 316 .
~1960 13 571 256 9357431 4213825 31.0

- Fuente: PETROBRAS y SEEF. .
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En el capitulo final de este estudio se examinardn en
sus lineas generales las posibilidades de continuar el pro-
ceso de sustitucioén en el Brasil por la via del crecimiento
de la produccién interna de bienes de capital.

La industria de material eléctrico y de comunicaciones
creci6 con un ritmo bastante acelerado en el periodo
1955.61.

Este aumento de la produccién consiguié atender la
expansion del consumo sin un aumento de las importacio-
nes en el quinquenio 1955-60. Sin embargo, en ese Glti-
mo afio las importaciones subieron en mas de 40 por
ciento. Tal aumento obedecié a dos componentes distintos.
El primero fue el aumento de las importaciones de equipo
pesado (generadores, motores y transformadores), que
constituye la categoria donde hasta ahora ha habido me-
nos sustitucién por la produccién interna, El segundo fue
el aumento de las importaciones de material eléctrico para
¢l montaje de vehiculos.

La instalacién de la industria automovilistica se realizé,
como ya vimos, con una intensa nacionalizacién de las
partes complementarias mecéanicas; sin embargo, queda
por sustituir una gran fracciéon del material eléctrico “no-
ble”. Asi, pues, dada la rapida expansién de la produccién
de vehiculos que ocurrié a partir de 1959, las importacio-
nes de accesorios eléctricos aumentaron mucho.

A estos dos componentes distintos se debid practicamen-
te el incremento de 30 millones de délares en un total
de importaciones de material eléctrico por valor de 85.5
millones de délares en 1961.

En resumen, se puede decir que el sector de produccién
de material eléctrico cuenta con algunas categorias en
proceso de sustituciéon bastante adelantado, tales como la
de aparatos eléctricos (sobre todo para el hogar) y ma-
quinaria liviana y mediana.

La categoria de maquinaria pesada se encuentra toda-
via en sus comienzos, siendo de sefialar que hasta 1956
practicamente no habia produccion de material eléctrico
pesado en el Brasil.*® En cambio, los accesorios eléctricos
para el montaje de vehiculos se encuentran en un franco
proceso de sustitucién; sélo faltan algunos materiales mas
delicados de ésta y de otras ramas, que exigen el fun-
cionamiento de una industria electronica de gran preci-
5i6n, que atin no existe en el Brasil.

Por dltimo, en el grupo de las industrias dinamicas la
de construccién y montaje de material de transporte fue
la que presenté un mayor ritmo de crecimiento en el pe-
riodo de 1955-61, con un total de 700 por ciento en tres
afios. Esto se debe sobre todo al establecimiento de la
industria automovilistica, que pasdé por una fase de inte-
gracién vertical bastante rapida. De esta manera, el aumen-
to considerable de las importaciones ocurrido en los afios
1952-59, debido a la importacion de partes complemen-
tarias para el montaje de vehiculos se redujo radicalmente
a partir de 1959 gracias a la expansién acelerada de la
industria de piezas para automdviles.

En el sector de la produccién de vehiculos se ha legado
pricticamente al abastecimiento propio, puesto que el coe-
ficiente de importacién esta reducido al 1 por ciento.

frente la industria mecanica y de sus posibilidades de expansién,
véanse Los equipos bdsicos en el Brasil (E/CN.12/619/Rev.1),
publicacién de las Naciones Unidas, No. de venta: 63.I1.G.2 y
Las mdquinas-herramientas en el Brasil (E/CN.12/633), publica-
cidén de las Naciones Unidas, No. de venta: 63.11.G.4.

4 Con respecto a la capacidad de produccién actual y a sus
posibilidades de expansion, véase Los equipos bdsicos en el Brasil

(E/CN.12/619/Rev.1), op. cit.

BRASIL: PRODUCCION E IMPORTACION DE VEHICULOS
AUTOMOTORES, 1949-61

(Nimero de unidades)

Coeficiente de

Total Produccion  Importacion  importacion

(porciento)
1949 30 640 30640 100.0
1950 33 066 33 066 100.0
1951 81 447 81 447 100.0
1952 65 734 65 734 100.0
1953 18 511 18 511 100.0
1954 28 164 28 164 100.0
1955 7 400 7400 100.0
1956 937 9371 100.0
1957 52 554 30 700 21 854 41.6
1958 94 853 61129 33724 35.6
1959 135 434 96 243 39191 28.9
1960 141 7711 133 078 8693 6.1
1961 147 393 145 674 1719 1.1

FuENTE: Anuario Estadistico y Anuario do Comercio Exterior.

En cuanto a los demas sectores de material de transpor-
te, la situacién no fue tan favorable, como ya vimos por
los datos de importacién del capitulo anterior. En lo rela-
tivo al material ferroviario hay serios problemas por
resolver, sobre todo en la complementacion. En el sector
de la construccién naval ha habido dltimamente progresos
considerables con la instalacién de nuevos y modernos
astilleros; sin embargo, los problemas existentes son de
naturaleza semejante a los que se observan en la industria
de bienes de capital.

El comportamiento de las industrias intermedias se pue-
de examinar partiendo de los datos que figuran en el cua-
dro 26-B. Su ritmo de crecimiento se sitiia entre el de las
industrias vegetativas y el de las dinamicas. Después de
1955, dado el elevado ritmo de expansién de estas altimas
que elevd considerablemente el promedio, las industrias
intermedias crecieron a un ritmo inferior al de las indus-
rias de transformacién en su conjunto.

La industrie de transformacién de minerales no metdli-
cos, a pesar de que presenta un crecimiento inferior al de
las otras dos, es la finica que muestra una sustitucién
acentuada a lo largo del periodo. En efecto, en un periodo
de cinco afios, mientras que su produccidén sélo crecié en
32 por ciento, las importaciones se redujeron casi en 50
por ciento. Esto se debe a que el proceso de sustitucién
ya se halla muy avanzado en este sector, habiendo queda-
do terminado incluso en la rama de produccién de cemen-
to, del que existe abastecimiento propio total desde 1957.
(Véase el cuadro 31.)

En el afio Gltimo hubo un aumento apreciable del
quantum importado del grupo, que se debe por completo
a las voluminosas importaciones de material refractario
para la construccion de hornos. Como el nivel de las im-
portaciones ya era muy bajo (en 1960 sélo llegaba a 7
millones de délares), la importacién de 5 millones de dé-
lares en esos materiales fue suficiente para hacer subir
violentamente el indice. En la practica, sin embargo, este
es uno de los sectores industriales en que el proceso de
sustitucién se encuentra mas avanzado; como observamos
en el capitulo anterior, su coeficiente de importacién den-
tro de la oferta total del sector es uno de los dos més
bajos de las industrias de transformacién.

La industria del papel y carton en su conjunto consi-
guié atender el crecimiento del consumo sin aumento del
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Cuadro 31

BRASIL: PRODUCCION, IMPORTACION Y EXPORTACION DE CEMENTO

PORTLAND COMUN, 1949-60
(Miles de toneladas)

Coeficiente
Ao Consumo Produc. Impor- Expor- de
T aparente cion tacion tacion importacion
. (porciento)
1949 1709 1281 428 — 25.0
1950 1780 1386 394 — 22.1
1951 2079 1441 638 —_ 30.7
1952 2426 1614 - 812 — 335
1953 3023 2041 982 — 32,5
1954 2750 2418 332 e 12.1
1955 2976 2734 242 — 81
1956 - 3308 3278 31 1 1.0
1957 3382 3376 9 3 01
1958 3767 . 3769 — 2 —
1959 - 3824 3798 29 3 0.
1960 4418 4418 0 0 —
) 4678

"~ Fuente: Sindicato ‘del cemento y SEEF.

nivel de las importaciones, a excepcién del afio 1957 en
que se redujo la produccién. :

Sin embargo, €l proceso de sustitucién dentro de la in-
dustria se produce en dos categorias distintas, una que
corresponde al papel de imprenta y la otra a los demis
papeles. Como puede verse por el cuadro 33, la sustitucién
en esta Gltima categoria es muy antigua y ya en 1949 el
coeficiente de importacién sdlo era de 2.8 por ciento; en
los Gltimos afios ha fluctuado alrededor del 1 por ciento.
En cambio, por lo que se refiere al papel de imprenta el
coeficiente de importacién va aumentando de 37 por cien-
to en 1949 hasta llegar a 60 por ciento en 1957.. Sélo a

partir de este afio la produccién, que estaba practicamente
estancada desde 1951 al nivel de las 100 000 toneladas,
comenzé a crecer y en 1960 se habia elevado a 150 000
toneladas. Aun asi, aunque en 1960 el consumo aparente
de los dos tipos de papel es aproximadamente el mismo
—330 000 toneladas— la produccién de papel de impren-
ta es menos de la mitad de la de los otros papeles y su
importacién es treinta veces mayor (de las 190 000 tone-
ladas de papel importado en 1960, cerca de 185 000 eran
de papel de imprenta).

En resumen, en la industria del papel queda por hacer
un gran esfuerzo de sustitucién én la rama del papel de

Cuadro 32

BRASIL: PRODUCCION E IMPORTACION DE PAPEL PARA PERIODICOS Y OTRAS CLASES DE PAPEL, 1937-38 Y 1948-60
: o (Toneladas) '
Total Papel para periédicos ] Otras dases de papel
‘ . Coefs- . Coefi- . . Coefi-
. o ciente ) ) . ciente | ) ciente
Ano Consumo  Produc-  Impor- de Ltm’ Consumo  Produc-  Impor- dg:;::— Consumo. Produc- ~ Impor- dz:;:: :
aparente cion tacion p:l-z:' aparente cion tacién p cidn " aparente cion tacién P cidn
' h (por- (por- . - : (por-
ciento) ciento) ciento) .

1937 170 245 102831 ~ 67414 39.6
1938 - 156830 106 702 60128 320
1948 248 772 186 957 61815 249 67 350 Co 119 607 ’
1949 267919 216 544 51375 19.2 126 815 79 441 47 374 37.4 141 104 137103 4001 28
1950 - . 316 802 247894 - 68908 -21.8 151 754 87142 64612 42.6 165 048 160 752 4 296 2.6
1951 352 330 261 045 91285 26.0 176 551 91 220 85 331 48.3 175779 169 825 5954 34
1952 378 342 261883 . 116459 308 196 925 86 866 110 059 559 181417 175017 6 400 35
1953 403 641 291414 112227 278 205164 94679 110 485 53.9 198 477 196 735 1742 09
1954 - 457 988 314286 143 702 314 231243 91 592 139 651 60.4 227187 222 694 4493 2.0
1955 479 660 333149 146 511 30.5 242 601 99 392 143 209 59.0 237059 233 757 3302 14
1956 545 841 380537 165 304 30.3 265975 104 745 161 230 60.6 279 866 275 792 4074 1.5
1957 572977 362 646 210331 36.7 316 331 110701 205630 ° 65.0 256 646 251 945 4701 1.8
1958 591178 416 471 174 707 29.6 308 248 136 895 171 353 55.6 282 930 279 576 3 354 1.2
1959 609 592 439 900 169 692 78 308 642 140 038 168604 . 54.6 300 950 299 862 1088 . 04
1960 664 757 474 383 190374 . 286 335 237 150 744 184 493 45.0 329520 323 639 5881 1.8

Fuentes: ANFP y SEEF.
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imprenta, la expansién de cuyo consumo no es satisfecha
por la produccién. Por més que el coeficiente de importa-
cién haya descendido en los dltimos afios, atin continfa
siendo muy alto (50 por ciento). Las dificultades existen-
tes, sobre todo en lo relative al papel de imprenta, parecen
ser en especial de naturaleza tecnolégica. Sin embargo,
hay que decir que el esfuerzo de sustitucién ya hecho ha
tenido caricter integrado, ya que también se observa una
acentuada sustitucion en la produccién de celulosa, como
puede verse por los datos siguientes.

BRASIL: CELULOSA QUIMICA PARA LAS INDUSTRIAS DE
) PAPEL Y CARTON, 1956-60

(Miles de toneladas)

Coeficiente de

Consumo Produc- Importa- p 9
aparente cion cion 1(77 g ;’g:;;g’)z

1956 190 74 116 61

1957 204 100 104 51

1958 215 120 95 44

1959 250 162 88 35

1960 291 210 81 28

Fuente: S.E.EF, del Ministerio de Hacienda.

La industria del caucho mantuvo estabilizada su pro-
duccién durante varios afios hasta 1958. De entonces aca,
para satisfacer la- demanda de la industria automovilisti-
ca, hubo un crecimiento razonable de la produccion. Este
crecimiento permiti6 atender la expansién del consumo de
articulos de caucho, especialmente neumaticos. Es esta
una rama en que el proceso de sustitucion estd practica-
mente terminado, como puede verse en el cuadro 33.

Sin embargo, en la rama de produccién de caucho ela-
borado el crecimiento fue totalmente insatisfactorio para
atender a la demanda creciente dentro de su propio sector
manufacturero, como, puede verse por el aumento conside-
rable de las importaciones de esos productos a las cuales
corresponden la casi totalidad de las cantidades importa-
das del- grupo.

BRASIL: IMPORTACION DgEs: PRODUCTOS DE CAUCHO,
© 195361 .

(Miles de dolares de 1955)

Total Caucho elaborado
1953 ’ 757 198
1954 - - 16951 15789
1955 19 685 18 650
1956 - 7 347 6532
1957 o 14 240 ) 13451
1958 18 231 17 246
1959 31696 31008
1960 38947 38 447
1961 40 358 37562

Fuente: Muestra de_la CEPAL.

Aunque los datos sobre produccién de que se dispone
con respecto a la elaboracion del caucho sean muy preca-
rios y sélo se refieren a tres afios, permiten ohservar que
el coeficiente de importacién dentro del consumo aparente
es muy elevado y tiende a subir. (Véase de nuevo el cua-
dro 33.) Esa tendencia ha de haberse intensificado a par-

Cuadro 33

BRASIL: PRODUCCION E IMPORTACION DE NEUMATICOS
Y CAUCHO ELABORADO -

Coefi-
ciente
de
importa-
cion
(por-
ciento)

Afio Consumo Produc- Importa-
aparente cion cion

Neumdticos para vehiculos de motor (unidades)

1955 2188120 2185 295 2825 0.13
1956 1921472 1918 779 2 693 0.14
1957 1988 195 1985195 3 000 0.15
1958 2147135 2140 582 6553 0.31
1959 2 746 884 2742 794 4090 0.15
1960 3255111 3252515 2 596 0.08
Caucho elaborado (toneladas)

1956 14 627 7 266 7361 50.3
1957 23939 8 781 15158 63.3
1958 29 037 9602 19435 66.9
1959 34 943
1960 T 43 325

1961 eer ves 42 529

FuENTES: Anuario estadistico y SEEF.

tir de 1958, en vista del violento aumento de las impor-
taciones. .

La situacién precaria de la industria del caucho en el
sector de la elaboracién obedece al estancamiento de la
produccién de caucho natural, que desde 1943 oscila alre-
dedor de las 130 000 toneladas. Este estancamiento ocurrid
después de haber sido el Brasil, en los comienzos del siglo,
uno de los mayores productores y exportadores de caucho
en el mundo. Sélo con el establecimiento de la industria
automovilistica se volvié a realizar en Brasil un nuevo
esfuerzo de expansién de ese sector tradicional. Aun asi,
fueron las propias firmas productoras de neumaticos las
que se encargaron de gran parte de las nuevas plantacio-
nes, sobre todo en Sdo Paulo y Bahia. La regién amazé-
nica, que fue la cuna del caucho natural, no consiguid
beneficiarse de este nuevo impulso que hubiera dado. di-
namismo a su economia, esta vez sobre bases permanentes.

Hace poco se realiz6 un nuevo esfuerzo de sustitucién
con el establecimiento por Petrobras de una fibrica de
caucho sintético, pero las posibilidades de sustitucién de
las importaciones en este sector, dado el aumento creciente
del consumo, no parecen suficientes para reducir aprecia-
blemente la importacién de caucho en los préximos afios.**

En resumen, a pesar de que los datos sobre produccién
industrial son bastante precarios después de 1958, se pue-
de decir que las tendencias de la industria manufacturera
se mantuvieron relativamente favorables hasta 1961, inclu-
so en las industrias tradicionales.

Sin embargo, las dificultades estructurales existentes en
algunos sectores, como el de la industria mecénica en ge-
neral y el del equipo pesado en particular, junto con la
progresiva saturacién de la reserva de- mercados para
los sectores industriales hasta ahora mas dinamicos (bie-
nes duraderos de consumo), ya hacian prever una pérdida
de aceleracién de la industria de transformacién, lo que
efectivamente parece estar ocurriendo desde 1962.42

41 Véanse las proyecciones del Plan Trienal.

*? Véanse los datos provisionales publicados en la revista Con-
juntura Econdémica, febrero de 1963.
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Asi pues, si bien el modelo histérico de desarrollo por
la via de la sustitucién-de importaciones habria cumplido
razonablemente su papel en la diversificacién y expansion
de la actividad industrial brasilefia-en sus diversas etapas,

parece haber quedado practicamente agotado el impulso
dindmico para proseguir la industrializacién por ese rum-
bo. En las secciones E y F siguientes se hara una sintesis
de los argumentos principales a este respecto.

E. CONCLUSIONES

Estas consideraciones finales tienen por objeto resumir y
sistematizar en cuanto sea posible los argumentos econo-
micos que permiten explicar por qué el proceso de susti-
tucién de las importaciones avanzé tanto en el Brasil,
incluso con tasas de crecimiento superiores a las de
América Latina, y comentar en seguida los principales
problemas caracteristicos del tipo de estructura econémica
al que fue conducido el pais por ese modelo histérico de
desarrollo.

1. FACTORES DEL DINAMISMO DEL PROCESO DE SUSTITUCION
DE LAS IMPORTACIONES

Ya vimos ripidamente en la introduccién al caso del Bra-
sil algunas de las condiciones internas y externas que
colocaron al pais en posicién més favorable que muchos
otros de la regién para aprovechar el proceso de sustitu-
¢ién de importaciones como modelo de desarrollo.

" A primera vista, pareceria que otros paises de América
Latina que poselan y poseen un mayor coeficiente de
importaciones estaban en situacién de lograr un mayor
dinamismo por la via de la sustitucién. Sin embargo, las
condiciones favorables para ello surgen basicamente, en
realidad, de dos hechos condicionantes fundamentales. EIl
primero es que el volumen y composicién de las importa-
ciones represente una reserva de mercado suficiente para
justificar el establecimiento de una serie de industrias
sustantivas. El segundo es que el sistema econémico ya
posea un grado de diversificacion de su capacidad pro-
ductiva capaz de ofrecer una reaccién adecuada al impul-
so surgido del estrangulamiento externo.

En otras palabras, el estimulo para el sector industrial,
resultante de una compresién del coeficiente de importa-
ciones, obedece mucho menos a la importancia relativa
del sector externo que a las dimensiones absolutas del
mercado interno y de su composicién, asi como a las posi-
bilidades de reaccionar frente al mismo. '

En el caso brasilefio estas dos condiciones eran relati-
vamente ventajosas, lo que hace desaparecer toda hipétesis
desfavorable, bajo ese aspecto, en relacién con los demas
paises de la regién.

Para plantear mas sistematicamente el problema, pode-
mos aislar dos conjuntos de factores, internos y externos,
que, a nuestro parecer, son suficientes para explicar el
fenémeno.

Algunos de los factores del primer conjunto ya fueron
mencionados anteriormente y guardan relacién con el ta-
mafio y composicién relativos del mercado y con el grado
de diversificacién de la estructura productiva ya alcan-
zado dentro del modelo tradicional de exportacién. Entre
los demas, merecen destacarse la coincidencia espacial de
los sectores dinimicos en los dos modelos de desarrollo,
la disponibilidad relativa de factores (sobre todo, abun-
dancia de tierra y de mano de obra) y la politica econé-
maca. )

Los factores sefialados son evidentemente elementos
heterogéneos y algunos de ellos constituyen facetas diver-
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sas de un mismo fenémeno; sin embargo, entre todos for-
man el cuadro explicativo del éxito alcanzado por el
modelo brasilefio de sustitucién de las importaciones.

Desde el punto de vista de la puesta en marcha del pro-
ceso de industrializacién, los dos primeros fueron eviden-
temente las variables decisivas, explicandose su magnitud
por el proceso histérico de formacién de la economia ca-
fetalera en el Brasil. Esta produjo una extraordinaria con-
centracion de actividad econémica mas rentable en la
region Centro-Sur; de ahi surgié un proceso acumulativo
de expansién y diversificacion que, en el momento de sur-
gir la crisis del sector de exportacién,*® permitiria pasar
mas ficilmente que en varios paises latinoamericanos a
otro tipo de desarrollo. '

Aunque el Brasil, en relacién con los paises mas gran-
des de América Latina presentara y presente ain ahora
bajos indices por habitante tanto del ingreso como del
consumo de productos industriales basicos, sus cantidades
absolutas son generalmente mayores. (Véase el cuadro
34.) Asi, pues, las dimensiones de su mercado interno
eran y siguen siendo relativamente mais favorables para
un proceso de industrializacién, sobre todo teniendo en
cuenta su concentracion.

La estructura del mercado era en gran parte similar a
la de los demés paises de la regién desde el punto de vista
de la diversificacién correspondiente a la demanda de las
clases de altos ingresos, pero en el sector de bienes indus-
triales de consumo el grado de abastecimiento por la pro-
pia capacidad productiva interna era bastante superior
al de la mayoria de los paises latinoamericanos.*

Por otra parte, la existencia de una estructura producti-
va mas diversificada, especialmente en el sector secunda-
rio, sirvié de apoyo para el proceso ulterior de sustitucion
de las importaciones, proporcionando los primeros eslabo-
nes de la cadena sucesiva de diversificacién que facilitaria
la integracidn vertical del aparato productivo.

Estos dos factores, que explican en gran parte la indus-
trializacion posterior al comienzo de la crisis del sector
de exportacion, no son, sin embargo, basicamente distin-
tos de los que determinaron la aparicién del mismo fené-
meno en los grandes paises de América Latina. La pecu-
liaridad del caso brasilefio, que fue sumamente favorable
para la dindmica interna del proceso, estriba en la coin-
cidencia espacial de los sectores dindmicos en ambos
modelos de desarrollo: el sector exportador en el modelo
tradicional y el sector secundario en el modelo de sustitu-
cién de las importaciones. ‘

Esta coincidencia puede explicarse por una serie de
motivos histéricamente encadenados que produjeron la
localizacién en una misma regién geografica de los ele-
mentos decisivos para un proceso de industrializacién

43 Véase Celso Furtado, Formacdo Econdmica do Brasil, sobre
todo el capitulo en que compara la economia cafetalera con”]a
del aziicar desde el punto de vista de la generacién y distribucion
del ingrese monetario. L,

44 Véase e] cuadro 6 que presenta datos sobre la composicion
de las importaciones.



~mercado, economias externas proporcionadas por un
sector terciario ya desarrollado y capacidad empresa-
rial—, siendo importante sefialar el papel destacado que
le correspondié en el proceso histérico de desarrollo ve-
rificado a partir de la depresién del decenio de 1930.

Al producirse la crisis cafetalera, pese a una vigorosa
defensa por la politica gubernamental, la inversién en el
sector exportador se hizo evidentemente poco atractiva
Y en consecuencia liberé recursos, sobre todo financieros,
cuya flexibilidad de transferencia hacia el sector indus-
trial fue facilitada naturalmente por la presencia en el
mismo espacio econémico de los tres factores ya sefialados.
Durante el periodo de desarrollo industrial de la posgue-
rra, también podrian sefialarse elementos sociolégicos y
politicos surgidos de esa coincidencia espacial para expli-
car la posibilidad de transferir los incrementos del ingreso
del sector cafetalero, producidos por el alza de los precios
internacionales, hacia el sector industrial, por medio de
una politica cambiaria que favorecia claramente a las
industrias de la regién. Ademas, la proximidad del mayor
centro consumidor del pais y sede del poder central, la
ciudad de Rio de Janeiro, hizo surgir un eje econbmico
que por un proceso acumulativo transformé la regién
Centro-Sur en una regién fuertemente polarizada.

Desde el punto de vista estrictamente econémico las
altas tasas de rentabilidad obtenidas por los empresarios
industriales, que estimularon fuertemente la capitalizacién
en el sector, se pueden explicar en forma resumida por la
amplia reserva de mercados (geogrificamente concentra-
da) para la sustitucibn de importaciones, por la oferta
elastica de mano de obra con un grado bajo de organiza-
ci6én y por los amplios privilegios concedidos por la poli-
tica econémica gubernamental.

En lo relativo a la disponibilidad de factores de pro-
duccién, la abundancia relativa de mano de obra y de
tierra dieron lugar a una frontera agricola en expansién,
que permite explicar por qué fue posible llevar a cabo un
proceso de industrializacion sin un_esfuerzo simultineo
para aumentar la productividad en el sector de la produc-
cién de alimentos.

Con respecto a la politica econémica del gobierno cen-
tral, no podemos dejar de considerar, como ya se men-
ciond en la introduccién, que este proceso de capitaliza-
cién, concentrado en el sector industrial y en la regién
mas desarrollada, recibié un gran auxilio, sobre todo en
la posguerra, de los altos estimulos proporcionados a la
sustitucién de las importaciones por medio de medidas
cambiarias y financieras y por la propia politica de inver-
siones federales.

Por consiguiente, podemos considerar que ese conjunto
de factores internos presenté aspectos bastante favorables
para el desarrollo de la economia brasilefia dentro del
nuevo modelo, lo que por si solo justifica el mayor avance
de ésta en relacién con la mayor parte de los paises de
América Latina y de las demds regiones subdesarrolladas
del mundo.

Al examinar el comportamiento de las variables exter-
nas en la seccién II, B de este estudio, se hizo observar
que también fueron favorables en cierta medida a la di-
namica de la industrializacién, hasta un periodo relati-
vamente reciente. ;

En realidad, aunque a las restricciones del sector externo
pueda atribuirse la generaciéon de tensiones y desequili-
brios en algunos sectores de la economia, ellas represen-
tan el acicate bajo el cual se realizan las propias trans-

formaciones estructurales en un proceso de sustitucion de
las importaciones. Todo el problema estriba, como vimos
en la parte tedérica de este estudio, en que el estrangula-
miento en términos absolutos no debe ser muy prolongado
a fin de permitir que la economia avance a través de
etapas sucesivas de diversificacién. Asf podria decirse,
como tesis, que a cada perfodo de restricciones mas seve-
ras del sector externo debe suceder un periodo de afloja-
miento que facilite la transicién hacia la etapa siguiente.

En el caso brasilefio, las condiciones externas tuvieron
un comportamiento ciclico que en lineas generales siguidé
esa pauta, por mas que la tendencia sea evidentemente en
el sentido de una disminucién acentuada del coeficiente
de importaciones. En el periodo inmediato de posguerra,
el poder de compra de las exportaciones sufrié, como vi-
mos, una recuperacién considerable seguida de una fase
de mejoramiento acentuado de las relaciones de intercam-
bio hasta 1954. Aun en el periodo de 1955-60, en que la
situacién relativa del sector externo volvié a empeorar,
fue posible mantener el nivel absoluto de las importacio-
nes e incluso elevarlo ligeramente, si bien a costa de un
considerable endeudamiento externo. Ademas, hubo un
aumento apreciable de la inversion directa extranjera,*
cuya importancia fue sobre todo cualitativa. El hecho so-
bresaliente en la corriente de capital extranjero para la
expansién y diversificacién industriales no consisti6 tanto
en su volumen como en su orientacién, esto es, en haberse
dirigido, en el caso del capital piblico, hacia sectores
estratégicos de la economia y, en el caso del capital pri-
vado, hacia aquellos en que las perspectivas de sustitucién
de las importaciones eran mas dinamicas.

En resumen, se puede decir que en el periodo de des-
arrollo reciente tanto las variables internas como las exter-
nas actuaron de manera favorable al proceso de sustitu-
cién de las importaciones y que asi se consiguié6 una
aceleracién de la actividad industrial capaz de aumentar
la tasa de crecimiento de la economia en su conjunto.

2. RAsSGOS DE LA ESTRUCTURA ECONOMICO-SOCIAL A QUE
DIO LUGAR EL MODELO DE SUSTITUCION DE IMPORTACIONES

Pese a la tasa de crecimiento relativamente elevada que
ha alcanzado en los tdltimos afios la economia brasilefia y
al grado de diversificacién que ha logrado su sector indus-
trial, el proceso de desarrollo economico acusa un des-
equilibrio esencial en tres niveles convergentes, el secto-
rial, el regional y el social.

Desde el punto de vista sectorial, toda la atencién se
concentrd en el sector secundario, sobre todo en las indus-
trias de transformacion; el terciario, aunque beneficiado
por una serie de inversiones de infraestructura en trans-
portes y energia, acusé una tasa moderada de crecimiento
en la posguerra, especialmente en algunos sectores de ser-
vicios y de la administracién puablica, que en muchos
aspectos se encuentran anticuados.

En cambio, el sector agricola ha mantenido su estruc-
tura inalterada, por lo menos en términos globales, a pe-
sar de que su produccién acusé una tasa de expansién
razonable, sobre todo en el periodo reciente.

En verdad, el crecimiento de la agricultura entre 1950
y 1960 no obedece tanto al aumento medio del rendimien-

4% Véase “El financiamiento externo en el desarrollo econdémico
de América Latina” (E/CN.12/649), cuadro III-21. En el quin-
quenio de 1955-60 hubo un aumento de 400 millones en la inver-
sion directa extranjera con respecto al periodo anterior.
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Cuadfo 34
ALGUNOS’VINDICES SIGNIFICATIVOS DE LAS DIMENSIONES DEL MERCADO DE VARIOS PAISES LATINOAMERICANOS, 1960

Impor-

Consumo de cinco productos de las industrias intermedias

* Ingreso taciones Energia® Acz;ro Cement Acido Soda Petréleo y
! bruto ¢ 9 sulfirico cdustica derivados
" Pais Total~ = Por- Total Por- . . :
(millo- ‘habi. (millo- habi. Total Por Total Por Total Por Total Por Total Por Total Por
nes de tante nes de tante (millo- habi- (miles habi- (miles habi- (miles  habi- (miles habi- {miles habi-
délares  (ddlares délares (délares nesde tante de tone- tante  de tone- tante  detone- tante detone- tante  de tone- tante
e de e de kWh) (kWh) ladas) (kg) ladas) . (kg) ladas) (kg)  ladas) (kg)  ladas) (kg)
. 1950) : 1950)° ~ 1950) :1950) RN . E ) S ) C T -
Argentina - 11 327 539 1148 - 55 ."22 449 1069 1680 80 2 646 126 168 8 . - 63 3 14 826 706
Brasil . . 17 466 250 1715 24 26 040 372 3010 43 4760 68 210 3 210 3 13 720 196
Chile . . 2503 313 - 449 56 7064 883 408 51 880 110 80 10 16 2 1944 243
México . 9179 262 1 044 30 35 420 1012 1575 45 3185 91 350 10 105 3 16 625 475

FuenTE: CEPAL “El desarrollo econdmico de América Latina en la postguerra” (E/CN
OEA, “Estudio econémico y social de Amerlca Latina; 19617 (doc. 5-A, 5-B ).

* En términos de hulla.

vy 5:C

12/659 y Add.1);




to de los cultivos como a la incorporacién de nuevas zonas
a la labranza.*¢ Esa ampliacién del margen de extensién
de los cultivos, impulsada por la expansién del mercado
urbano, se efectué basicamente con las mismas funciones
de produccién, es decir, sin una absorcién del progreso
tecnolégico similar a la ocurrida en el sector secundario.

A eso se debe que la productividad real por hombre
ocupado en la agricultura haya permanecido a un nivel
bajo y constante. En cambio, como puede verse en el cua-
dro siguiente, la productividad de la industria se ha dupli-
cado en el mismo periodo.

BRASIL: PRODUCTIVIDAD REAL DEL PERSONAL
OCUPADO EN LA AGRICULTURA Y EN
LA INDUSTRIA

(Valores en cruceros constantes de 1949)

Producto generado
por habitante ocu-

Personal ocu-
pado (niime-

Producto real
(en miles de

millones de ro de perso- pado (miles de
cruceros) nas) cruceros)
Agricultura
1950 51.3 10996 834 4.7
1960 779 15521 701 5.0
Industria .
1950 44.3 1177 644 37.6 -
1960 105.9 1519711 - 69.7

FuenTE: “Cuentas Nacionales” de la Fundacién Getulio Vargas
y censos. demogrificos. :

En consecuencia, el traslado de poblacién de las zonas
rurales a las urbanas, que se deduce de los datos-de los
censos demograficos, no tiene en el caso de Brasil el mis-
mo sentido .que la observada en algunos modelos histé-
ricos de crecimiento de los paises actualmente desarrolla-
dos, ni la del modelo tedrico de dos sectores de Lewis.

Lo que parece haberse producido es sélo una migracién
del campo a la ciudad, de la poblaciéon desempleada en
busca de mejores oportunidades, traducida en un aumen-
to desmesurado de los grandes centros urbanos con el
incremento concomitante de las poblaciones marginales
caracterizadas por un desempleo encubierto.

Sin embargo, en el propio sector industrial, cuya pro-
ductividad y grado de diversificacién han aumentado no-
tablemente, la etapa de desarrollo alcanzada dista mucho

.de ser equilibrada.

Como la expansién del sector industrial ha sido desor-
denada, se han producido a lo largo del proceso una serie
de faltas de sincronizacién que fueren y continfian siendo
la causa de algunos graves estrangulamientos especialmen-
te en los sectores de infraestructura; incluso la industria
manufacturera adolece en cierta medida de falta de com-
plementacién tecnoldgica y econémica. Asi por ejemplo,
en tanto que tienen exceso de capacidad la mayor parte
de las industrias productoras de bienes finales —especial-
mente la textil, la de artefactos eléctricos para uso-domés-
tico, la de material de transporte e incluso la de equipos
livianos— es insuficiente la capacidad instalada de otras
industrias, especialmente en las de produccién intermedia,

+ Lo contrario ha sucedido en México, por ejemplo, donde se
produjo un aumento considerable de los rendimientos en el altimo
decenio. (Véase el cuadro 35.)

Cuadro 35

BRASIL Y MEXICO: RENDIMIENTO DE LOS CULTIVOS DE
ALGUNOS PRODUCTOS AGRICOLAS, 1940-58

(Kilogramos por hectirea)

Ao Maiz Frejoles Trigo Arroz Algodin
Brasil
1940 1249 784 506 1514 648
1950 1287 690 816 1638 443
1951 1309 692 584 1618 400
1952 1214 626 852 1565 - 496
1953 1169 695 848 1483 429
1954 1228 702 806 1388 469
1955 1190 662 921 1488 490
1956 1167 611 967 1366 448
1957 1274 681 677 1635 - 425
1958 1273 634 407 1523 423
México
1940 491 152 772 1751 258
1950 721 258 911 1759 342
1051 773 248 877 1728 326
1952 756 253 863 1832 337
1953 766 305 1020 1616 363
1954 854 361 1098 1888 424
1955 836 371 1063 2192 480
1956 803 322 1326 2038 487
1957 835 356 1437 2044 522
1958 . 812 364 1592 2079 504

FuenTE: Brasil, Anuario Estadistico; México, Direccién de Eco-
nomia Agricola.

como la industria basica metalfirgica y quimica, la del
caucho, la del papel, etc.

Por otra parte, pese a que el campo industrial del Bra-
sil ha alcanzado un grado de diversificacién superior al de
los demas paises de América Latina, la produccién por
habitante de la mayoria de las industrias de productos
intermedios fue inferior en 1959-60 a la de varios paises
industrializados de América Latina, y ademis la de cemen-

to, acido sulfirico y derivados del petréleo fue inferior

al promedio de la regién. (Véase el cuadro 36.)

Cuadro 36

PRODUCCION POR HABITANTE DE SEIS PRODUCTOS DE
LAS INDUSTRIAS INTERMEDIAS EN VARIOS PAISES
LATINOAMERICANOS, 1961

(Kilogramos por habitante)

. : Deri-
Acido Soda
Pais Acero ﬂg:;;_ Pa};,) el su{ fii. cqzis- - v((z{‘i?s
bruto 7y, cartén TC0 uce petré-
leo
Argentina, . . . 20 135 17 8 2 618
Brasil, . . . . . 38 69 9 3 1 178
Colombia . . . . 12 108 4 2 2 255
Chile. . . . .. 56 112 14 10 1 205
México . . . . . 47 88 12 7 2 482
Perd . . .. .. 6 58 5 2 0 216
Uruguay. . . . . 3 154 14 — 0 531
Venezuela. . . . 8 205 8 1 ] 63811
" América Latina® 26 86 9 4 1 286°

Fuente: OEA, “Estudio econémico y social de América Latina,
1961” (doc. 5-A, 5-B y 5-C).

® Datos de 1960.

b Promedio de todos los paises latincamericanos,

¢ Exceptuada Venezuela.
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Cuadro 37
IIA’RODU‘CCION DE SEIS PRODUCTOS DE LAS INDUSTRIAS INTERMEDIAS EN VARIOS PAISES LATINOAMERICANOS
(Miles de toneladas)

decro s Comenn Paplesy  dede  Sadn - Daredes
1951 1961 1957 1961 1951 1961 1955 1960 1955 1960 1950 1961
Argentina ., . . . . . . . .. 132 442 1543 2880 231 370 100 160 28 44 6 389 13218
Brasil. . .. ... ..... 843 2493 1456 4688 326 639 121 200 28 80 n 11998
Colombia . . . .. .. ... 6 192 648 1565 10 58 10 26 12 25 1253 3689
Chile . . . . . .. ... .. 184 391 673 873 46 131 40 75 4 6 —_ 1601
México . . .. . . .. ... 473 1682 1535 3160 190 422 126 249 24 66 8056 17130
Pertd . ... ... ..... — 75 368 621 22 55 15 25 1 3 1628 2320
Uruguay . . . . . . . . . .. 13 9 293 460 25 40 —_ — — —_— 780 1480
Venezuela . . . . . .. ... — 71 621 1543 9 60 3 1 0 3 13 377 51250
América Latina (total) . . . . 1651 5369 7895 17332 897 1874 451 782 98 228 32120 107 286

FU;‘.NTE: QFEA, “Estudio econémico y social de América Latina, 1961” (doc. 5-A, 5-B y 5-C).

Es verdad que. los datos absolutos de produccién son
superiores en general a los de cualquier pais sudameri-
cano. (Véase el cuadro 37.) Por consiguiente, esos indica-
dores son menos apropiados para demostrar el grado de
desarrollo alcanzado por las industrias basicas, puesto que
el promedio se reduce por los datos de poblacién total del
pais, que para indicar que grandes sectores de esa pobla-
cion estan ubicados en zonas de muy escaso desarrollo,
practicamente al margen del proceso de transformacién
ocurrido en el Centro-Sur; o sea, esos indices sirven espe-
cialmente como indicadores de otro tipo de desequili-
brio de que padece la economia brasilefia, el desequili-
brio regional.

El aumento de los desequilibrios regionales corresponde
a una tendencia natural de concentracién de la actividad
econémica en torno a la regién polarizada del sistema,
agravada por una politica econémica de incentivos a la
industrializacién que en la prictica correspondia a una
transferencia del ingreso de las regiones menos desarro-
lladas a las més adelantadas.

Ultimamente se ha modificado dicha orientacién de la
politica econémica (especialmelite en el aspecto cambia-
rio) y, por el contrario, se estd intentando corregir deli-
beradamente esas disparidades, especialmente en el Nor-
este; sin embargo, los dos estados industriales mas impor-
tantes del pais (Guanabara y Sdo Paulo) continfian ge-
nerando aproximadamente el 50 por ciento del ingreso
nacional con una poblacién que sélo representa el 25 por
ciento del total.

Después de 1955 parece haberse invertido la tendencia
hacia el aumento de las disparidades regionales, ya que
los datos sobre el ingreso de la regién Centro-Sur indican
que estd region ha disminuido ligeramente su participa-
cién a favor del Norte y el Noreste.?? e

En.la realidad eso no se debe tanto a la disminucién
dela concentracién industrial en la regién mas desarrolla-
da, como al aumento de la participacién de la agricultura
delos estados menos desarrollados en el ingreso nacional
brasilefio.*® La explicacién de ello puede estar en el me-
joramiento de las relaciones de intercambio entre los pro-

. %7 Véase “Plan Trienal”, cuadro xxv1. : .
% Véase “Cuentas Nacionales”, Fundacién Getulio Vargas.
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ductos agricolas y los productos industriales que ha ocu-
rrido en los Gltimos afios, dada la importancia relativa del
sector agricola en esos estados. ' .

Considérese ahora el problema del desequilibrio social,
el cual en dltima instancia no es més que una nueva faceta
de un profundo desequilibrio econémico, que ya se ha
abordado desde dos angulos distintos.

Los desequilibrios sociales parecen haberse agravado
durante el reciente proceso de desarrollo, a juzgar por va-
rios indicadores entre los cuales cabe mencionar el aumen-
to de las poblaciones marginales en las ciudades y los
desniveles en el ingreso de la poblacion ocupada en el sec-
tor mas atrasado, el primario, en relacién con el mas
desarrollado, el secundario. Este aumento del desequili-
brio desde el punto de vista social estriba en gran parte
en la incapacidad de los sectores dindmicos de la econo-
mia para crear oportunidades de empleo a un ritmo capaz
de absorber las crecientes masas de poblacién en edad
econémicamente activa.

Como la tasa de crecimiento del'sector industrial fue
considerablemente mayor que la del sector agricola, una
manera de reducir los desniveles de productividad entre
ambos habria sido que la tasa de absorcién de mano de
obra fuera considerablemente mayor en la industria que
en la agricultura. Ahora bien, tal cosa no ocurrid, por lo
menos en el periodo reciente. Segiin los datos de los censos
de 1950 y 1960, la tasa de crecimiento de la poblacién
ocupada en la agricultura fue superior a la de la industria
(invirtiéndose violentamente la tendencia del decenio ante-
rior), lo cual bastaria por si solo para agravar las dife-
rencias de productividad por hombre. (Véase el cuadro
38.) :

Sin embargo, a juzgar por los datos del empleo en el
sector mas dinidmico que fue el de la industria de trans-
formacién, se comprueba que la situacién ha seguido em-
peordndose. En el periodo 1954-58, en que se verificé un
aceleramiento del crecimiento manufacturero, que permi-
ti6 alcanzar una tasa anual media de 9.7 por ciento, el
empleo sélo aumenté a una tasa de 0.2 por ciento al afio.**

+° Véase The Growth of World Industry 1938-1961 (ST/STAT/
SE)IE.P/2), publicacién de las Naciones Unidas, No. de’ venta:
63.XVIL5. - ‘




Cuadro 38

BRASIL: PERSONAL OCUPADO EN LA AGRICULTURA Y
EN LA INDUSTRIA, 1940, 1950 Y 1960

Industria Agricultura

Varia- Varia-

cidn cidn

Ano Total Promedio por- Total por-
mensual centual centual

enel enel
decenio decenio

1940 960 663 — 10159 545 —

1950 1522844 1177644 458
1960 . 1519711% 429

10996834 -+ 8
15521701 441

Fuente: Censos de 1940, 1950 y 1960.
¢ A falta de los datos totales, para 1960 se utilizaron los datos
mensuales.

En realidad, las dinicas industrias en que el empleo creci6
a una tasa superior al crecimiento demografico fueron las
metaliirgicas.® En las industrias textil, de alimentos, de
la madera y quimica, el empleo disminuydé en términos
absolutos durante el periodo, a pesar de que la produccién
continué aumentando cor un activo ritmo. .

Otra indicacién que demuestra la incapacidad del sec-
tor de productividad mas elevada para absorber mano de
obra en ritmo creciente es, como muestra el cuadro si-
guiente, la reduccién de la participacién de los salarios en
el valor agregado de la industria de transformacién entre
1953 y 1958, a pesar del aumento del salario real durante
el mismo periodo.

BRASIL: PARTICIPACION DE LA REMUNERACION DEL
TRABAJO EN LA INDUSTRIA MANUFACTURERA, 193958

(Millones de cruceros)

Valor Sueldos y Participacion
agregado salarios porcentual
1939 6420 1848 29
1949 47575 13 485 28
1953 89898 28 679 32
1958 319592 95 244 30

FuEnte: The Growth of World Industry, op. cit.

Cualquiera de esos puntos es perfectamente explicable
a la luz de las consideraciones hechas en la primera parte
de este estudio, en el capitulo sobre la dinamica del pro-
ceso de sustitucién de importaciones, y corresponde sobre
todo al avance de la industrializacién hacia categorias de
produccién que por su propia naturaleza tienen una ma-
yor densidad de capital, unido a veces a la introduccién
de técnicas que ahorran mano de obra al procederse a la
renovacion del equipo de las industrias tradicionales con
el objeto de aumentar su rentabilidad.

Otro elemento que puede considerarse indicador del
desequilibrio social dentro de la misma regién méas des-
arrollada, reside en la concentracién econémica que se
ha producido en el sector industrial, lo que también obe-
dece a la dinamica interna del proceso. En efecto, sélo
para dar una idea del grado de monopolio alcanzado por

50 Y probablemente en las industrias mecanicas, para las cuales
no hay datos disponibles.

la estructura del mercado de los sectores mas dindmicos,
basta recordar que en la mayoria de las ramas de la indus-
tria mecanica y metalirgica de Sdo Paulo, sblo tres em-
presas de cada rama originan el grueso de la produccion,
como indica el cuadro siguiente,

Parte de la pro-
duccién corres.

Ramas de Nimero de pondiente a las
actividad empresas tres empresas
mds grandes
(porciento)
Estructuras metalicas . 8 78
Herramientas agricolas 9 97
Arados . . . . . . .. 17 76
Motores eléctricos. . . 9 86
Refrigeradores . . 8 91
Miquinas de lavar . . 6 82
Balanzas . . . . . .. 19 74
Ascensores . . . . . . 6 99

Fuente: Dirigente Industrial, julio de 1963.

Para terminar, conviene no olvidar que los programas
ordinarios de asistencia social realizados por el sector pu-
blico en materia de salud y educacién, han contribuido
también a confirmar esa tendencia al desequilibrio que es
inherente en este modelo de desarrollo econémico.

Para no mencionar sino el caso mas flagrante, puede re-
cordarse que la mayor parte de las llamadas inversiones
sociales practicamente no ha alcanzado a la gran masa
rural.

De todo lo dicho anteriormente, se puede sacar como
conclusién que €l modelo de desarrollo reciente condujo
a la economia brasilefia a uno de los tipos més acabados
de economia dual dentro de la propia América Latina.

Tal dualidad puede caracterizarse desde el punto de
vista estructural por la existencia de un “sector” capitalis-
ta dindmico que crece con rapidez, dando ocupacién a
relativamente poca gente, y que estd dotado de un alto
nivel comparativo de productividad, y la de un “sector”
insuficientemente desarrollado en el cual se concentra la
mayor parte de la poblacién, que se mantiene practica-
mente al margen del proceso de desarrollo. La gravedad
del problema reside no solamente en la existencia de des-
niveles absolutos de productividad sino también en la cir-
cunstancia de que aquella disparidad ha tendide a aumen-
tar con el proceso de desarrollo en curso.

Desde el punto de vista de la distribucién personal del
ingreso, ese sistema dio lugar a una pirdmide en la cual,
suponiendo una estructura distributiva similar a la del
promedio de América Latina, el 5 0 6 por ciento de la
poblacién posee cerca del 35 por ciento del ingreso nacio-
nal, casi el 50 por ciento de la poblacién posee apenas
el 17 por ciento, y el 45 por ciento restante recibe un
ingreso aproximadamente intermedio.5*

El vértice de esa piramide representa el gran mercado
consumidor para el “sector capitalista” de la estructura
productiva, y cuyo poder de compra fue suficiente incluso
para asegurar un mercado a las industrias de bienes dura-
deros de consumo. La capa intermedia esti constituida
por la fraccién de la poblacién que gravita en la periferia

5t Como no hay datos sobre la distribucién del ingreso en el
Brasil, se admite esta hipétesis que no parece absurda, ya que los
indices representativos de su estructura econémico-social no son
muy diferentes de los promedios latinoamericanos.
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del polo dinimico y cuyo ingreso medio corresponde al
término medio brasilefio propiamente dicho; por ser extre-
madamente bajo, éste no representa un poder de compra
considerable salvo el caso de aquellos bienes industriales
de consumo universal, Por tltimo, la base de la piramide,
en que esti comprendida la mitad de la poblacién, se
halla practicamente al margen del mercado capitalista.

DISTRIBUCION PRESUNTEANDELOINGRESO EN EL BRASIL
196 ,

I.’or;:lentla- Poblacion  Ingreso por i:lgtef:; 22:
C je bl € @ por catego-  habitante tez oria
ate-  podiacion i, (mijls.  por cate- (miles de
gora q:z ?Z”gz?. nes de goria® millones de
tegoria habitantes) (ddlares) délares)
I... 50 35.0 100 35
m. .. 45 31.5 325 . .105
Im . . . 3 21 1430 . 3.0
v . .. 2 1.4 2.850 . 4.0
Total . . 100 . 700 . 300 210

® Columna calculada admitiendo la misma distribucién del ingre-
so por categoria que la calculada para la América Latina (se-
giin el cuadro 114 del documento E/CN.12/659/Add.1) vy to-
mando como base el calculo del ingreso por habitante del

" Brasil, hecho en el Plan Trienal de Desarrollo Econémico y
Social del Brasil, 1963-1965.

- Aprovechando la imagen de la pirdmide, que parece
ser ‘bastante sugerente, se podria representar el agrava-
miento de la dualidad estructural de la economia brasi-
lefia. como la evolucién de piramides sucesivas cuyas
capas superiores correspondiesen al “sector” capitalista y
la base al “sector” insuficientemente desarrollado. En una
primera fase del proceso de sustitucién de las importa-
ciones, el vértice va creciendo mediante la expansién y
diversificacién engendrada por un proceso de industriali-
zacién en “extensién” y, aunque la estructura productiva
del sector atrasado se mantenga sensiblemente igual, la
poblacién de la base tiene cierto grado de acceso al sector
dinamico, cuyas funciones de produccién absorben mano
de obra.5? Sin embargo, mientras la industrializacién se
torna maés concentrada avanzando hacia las capas de ma-
yor densidad de capital y la estructura del sector primario
continfia sin alteracién, cesa el desplazamiento desde un
sector hacia el otro y el vértice de la pirdmide tiende a
separarse de la base. Esto es lo que, a la luz de los datos
anteriormente presentados, parece haber sucedido durante
el dltimo decenio en la economia brasilefa.

El crecimiento acelerado reciente debe haber permitido
que toda la poblacion del vértice participase. (en' mayor
o menor medida) en los beneficios derivados de la pro-
ductividad; en cambio, la poblacién de la base quedé al
margen-del proceso. ., : ‘

Ya que los datos proporcionados por las cuentas nacio-
nales sobre la distribucién funcional del ingreso son extre-
madamente globales, no se sabe cémo se distribuyen los
aumentos de productividad dentro del “sector capitalista™.
Probablemente, aquellos sectores paralos cuales la .oferta
de mano de obra es elastica y la demanda poco vigorosa
participaron muy poco en estos aumentos, y viceversa.
Existen indicios que confirman esta hipétesis. Por ejemplo,

52 Véase. los datos de crecimiento de la poblacifm .ocupada en
la agricultura y en la industria en el decenio' 1940-50, recogidos
en el cuadro 36. = -
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los sectores metaliirgicos que fueron, como ya vimos, los
que maés absorbieron mano de obra en los dltimos afios,
fueron también aquellos en donde el indice de salarios
crecié mas, lo que es perfectamente explicable por cuanto,
al par que existia una demanda dinimica, las condiciones
de la oferta eran bastante inelsticas, no sélo por tratar-
se de mano de obra calificada sino por existir un alto
grado de organizacioén sindical en el sector.®®

En todo caso, lo que se puede garantizar es que, sea
cual fuere la distribucién relativa de los beneficios prove-
nientes de la productividad, el descenso brusco en el ritmo
de la ocupacién en el sector dinamico hace que el creci-
miento del mercado pase a darse en términos relativos,
mas en el sentido vertical que en el sentido horizontal.

El proceso por el cual se ha expandido el mercado de
esta economia dual contrasta acentuadamente con el que
se realizb histéricamente en los paises desarrollados, par-
ticularmente en los Estados Unidos. En dicho.pais, dada
su estructura inicial de propiedad rural, el aumento de
productividad del sector primario, al mejorar el nivel de
ingreso de la poblaciéon empleada, aumentaba el poder
de compra de la base de la pirdmide y permitia, al mismo
tiempo, la absorcién de la mano de obra agricola (libe-
rada por la introduccién del progreso técnico) en los sec-
tores secundarios y terciarios, cuyo dinamismo-.descan-
saba, de este modo, fundamentalmente en la expansién del
mercado interno en todos los sectores. Asi se comprende
que, aunque la distribucién del ingreso en términos per-
sonales pudiera no ser muy satisfactoria, el desplazamiento
continuo desde la base de la pirdmide hacia las capas
intermedias, y el aumento consiguiente de su ingreso por
habitante, permitia al “sector” capitalista una expansién
vigorosa del mercado, que rapidamente se torné en mer-
cado de consumo de masas. S

En contraste, el proceso ya descrito con respecto a la
economia brasilefia, ademas de traducirse en una desigual-
dad social creciente extremadamente desfavorable para la
poblacién no incorporada al mismo, pone en peligro el
propio dinamismo del “sector capitalista”; en efecto, el
crecimiento absoluto del mercado interno que viene ocu-
rriendo dentro del propio sector es-insuficiente para’ga-
rantizar el mantenimiento de la aceleracién industrial
reciente, que se ha venido haciendo, en gran parte, gra-
clas a una reserva de mercado para la sustitucién de. las
importaciones. .

La imposibilidad de incorporar en el futuro préximo
grupos crecientes de la poblacién al mercado consumidor
proviene fundamentalmente de haber permanecido sin mo-
dificaciones la estructura productiva del sector primario
que corresporide a la base de la pirimide. _

La realizacién de una reforma agraria que no desplace
a demasiada mano de obra y que eleve la productividad
por hombre mediante el aumento de los rendimientos por
hectarea encuentra asi una justificaci6n estrictamente eco-
némica al echar las bases de un futuro consumo de masas,
caracteristica bésica de una sociedad capitalista desarro-
llada. ‘ R

No habiendo un consumo de ese tipo, las industrias
productoras de bieries duraderos se ven obligadas a tratar
de aprovechar en direccién cada vez mis vertical, las ca-
pas existentes del mercado. En el caso brasilefio, un ejem-
plo sintomatico de esa tentativa 'de expansién que utiliza

58 En lo que se refiere a ciertos sectores de servicios pﬁbliqqs,
es evidente que el crecimiento de los salarios no guarda relacién
alguna con los aumentos de productividad.:. . .




a fondo el poder de compra de las clases de ingresos mds
altos lo constituye la reciente aparicién en el mercado de
modelos de automéviles de lujo y de otros bienes de con-
sumo ostentoso.

Una solucién como ésta no parece ser capaz de resolver
el problema del crecimiento industrial mas que a corto
plazo. Ademas tiene dos inconvenientes: el de establecer
una asignacion de recursos muy deficiente desde el punto
de vista de los costos reales (sociales), y el de orientar
la estructura industrial hacia la estratificacién de la mala
distribucién de la renta que existe dentro del propio sec-
tor capitalista, si es que no la empeora. En efecto, los
sectores mas dinamicos necesitan descansar cada vez mas
en la demanda de las capas de ingresos elevados.

Al analizar los tres tipos de desequilibrios convergen-
tes, caracteristicos del proceso de desarrollo reciente de la
économia brasilefia, omitimos deliberadamente un cuarto,
el desequilibrio financiero,® que también ha sido caracte-

5 Cuando nos referimos al desequilibrio financiero, aludimos
en general al hecho de que a los cambios en la estructura de la
produccién, esto es, a la aparicién de nuevos sectores dinamicos,
publicos y privados, no haya acompafiado un ajuste correspon-
diente del mecanismo financiero.

En el caso del sector privado, es evidente que €l aumento de la
importancia relativa de las industrias de bienes duraderos de con-
sumo y de bienes de capital, cuyos procesos de produccién son
mas “capitalisticos”, tanto desde el punto de vista del capital fijo
como del capital de trabajo, no estuvo unido a las transformacio-
nes financieras tipicas de los paises avanzados, donde esos sectores
predominan. Para simplificar, basta mencionar la situacién actual
del mercado de capitales y de la organizacién bancaria, que no
estan preparados para un financiamiento de ese tipo en gran
escala,

La situacién del sector pithlico no fue muy diversa, en la esfera
estrictamente gubernamental y en el sector parestatal, donde en
virtud del proceso de desarrollo reciente, fue necesario efectuar
inversiones cuantiosas (sobre todo en los sectores basicos) aumen-
tando considerablemente su participacién en la inversién nacional.

ristico de ese periodo, y quizas mds notorio por su intima
relacién con el fenémeno de la aceleracion inflacionaria.

Es verdad que el proceso de sustitucién de las impor-
taciones trae consigo una serie de tensiones inflacionarias,
originadas, ya sea por el propio estrangulamiento externo
o por los desajustes de la estructura productiva interna;
con todo, la transformacién de esas presiones en una infla-
cién franca se realiza a través de los mecanismos de finan-
ciamiento del proceso de desarrollo y no puede estudiarse
sin un anélisis previo de lo que ocurre con el centro neu-
ralgico del sector capitalista, su sistema financiero y mo-
netario. Esto escapa por completo a los objetivos del pre-
sente estudio.

A pesar de eso, nuestras conclusiones respecto a las
lineas generales de la evolucién del proceso de sustitu-
ciéon de las importaciones como modelo de desarrollo de
la economia brasilefia probablemente no hubijeran sido
otras si éste hubiese ocurrido en condiciones de estabili-
dad. Incluso sin desequilibrio financiero, dificilmente se
habrian obtenido tasas de crecimiento mas elevadas que
las del periodo 1956-61, asi como una mayor aceleracién
y diversificacién industriales, y tampoco se habrian-evita-
do los desequilibrios estructurales mencionados anterior-
mente (excepto en los servicios basicos bajo control del
sector piblico), a menos que el modelo histérico de des-
arrollo fuese enteramente diferente.

Esa transformacién de tipo cuantitativo y cualitative, tal como
ocurrié en el sector privado, tampoco estuvo unida al estableci-
miento de un mecanismo financiero capaz de atender normalmente
a las necesidades de financiamiento del gasto publico.

Podra decirse justificadamente que la inflacién agravé este pro-
blema, pero con el mismo fundamento, y sin pretender analizar
este tema, podria afirmarse también que la inflacidn misma se
debe, en cierta medida, a esa disociacion entre los requerimientos
objetivos de financiamiento y la capacidad de la estructura finan-
ciera actual para satisfacerlos. :

F. PERSPECTIVAS

El problema de estrategia que encara actualmente la eco-
nomia brasilefia y al cual se afiaden otros problemas a
corto plazo, consiste en que el proceso de sustitucién de
las importaciones como modelo de desarrollo ya ha alcan-
zado su fase final y se hace presente ahora la necesidad
de avanzar hacia uno nuevo, verdaderamente auténomo
(cuyo impulso emane del propio sistema), en el cual se
aborden los problemas de estructura sefialados anterior-
mente.

El hecho de que la sustitucién de las importaciones no
pueda llevar mucho mis lejos el proceso de desarrollo de
la mayoria de los paises de América Latina, es una pre-
misa aceptada generalmente por los economistas de la
regién. Sin embargo, es conveniente aclarar este problema
en su aplicacién concreta al caso brasilefio, sobre todo en
aquellos aspectos en que es una abstracciéon por demas
limitadora el considerar a América Latina como un todo.

En varios de los paises de la regidn, el proceso de des-
arrollo se ve detenido sobre todo por dificultades “fisicas”,
que estriban bésicamente en la inexistencia de una estruc-
tura industrial lo bastante diversificada para permitir el
avance hacia nuevas etapas de sustitucién, a impulsos del
estrangulamiento externo. Asi, por ejemplo, la entrada
en el sector de produccién de bienes de capital les es par-
‘ticularmente dificil, no sélo por problemas de tamafio re-
lativo del mercado, sino también y principalmente por

falta de disponibilidades de recursos materiales y huma-
nos que les permitan realizar inversiones de cierta impor-
tancia en actividades que requieren gran intensidad de
capital y presentan gran complejidad tecnoldgica.

El problema brasilefio es diferente, sin embargo, ya que
su proceso de sustitucién ha tenido un avance considera-
blemente mayor que el de otros paises de la regién, y su
grado de desarrollo industrial ya es suficiente para “po-
der” sustituir “fisicamente” una serie de partidas de su
gama de importaciones. No se trata, pues; de saber si es
“posible” sustituir tal o cual producto, sino de determinar
cuales serian los resultados econémicos de esas sustitucio-
nes y bajo qué “impulso” tendrian lugar.

Desde el punto de vista de los resultados de la conti-
nuacién del proceso, puede decirse en lineas generales que
éste conduciria a una desaceleracién del crecimiénio de
la economia. Aparte de la magnitud misma del actual co-
eficiente de importaciones, que ya es uno de los mas bajos
del mundo occidental, la razén principal de esa afirma-
cién reside en la composicién de las importaciones que
servirian de guia al proceso de inversién. Dada la natura-
leza de los bienes que componen su actual nomenclatura,
las sustituciones llevarian a inversiones con una elevada
relacién capital-producto; es decir, darfan lugar, por lo me-
nos a corto plazo, a un proceso de crecimiento con rendi-
mientos macroecondémicos decrecientes. Se comprende
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pues, que de continuar cefiida la economia al” modelo
actual, dificilmente podrian mantenerse las tasas de expan-
sién anteriores, salvo que se consiguieran alcanzar tasas de
inversién mucho mas altas que las histéricas.

Por otro lado, estin las consideraciones que guardan
relacién con los problemas de la demanda y que inducen
a averiguar el origen del estimulo para realizar las susti-
tuciones que atn no se han efectuado. Sobre este punto,
conviene recordar algunos elementos de la dindmica del
modelo, expuestos ya en la primera parte de este estudio
y relacionados especialmente con el proceso de accién y
reaccién desencadenado por las restricciones de la capa-
cidad para importar.

En realidad, el estrangulamiento externo sélo impulsa-
ba el proceso de desarrollo en la medida en que habia
una demanda interna contenida de importaciones de bie-
nes de consumo; la sustitucién de éstas hizo expandirse
el mercado interno y creé una demanda derivada de bie-
nes de capital y de.productos intermedios, lo que a su
vez daba por resultado un nuevo estrangulamiento exter-
no, llevando a otra ola de sustituciones, y asi sucesiva-
mente.

Sin embargo, cuando el proceso alcanza una etapa tan
avanzada que, por una parte, las importaciones que aiin
no se han sustituido son principalmente las de bienes de
capital, o materias primas y productos intermedios para
la industria, y que, por otra parte, las industrias de bienes
de consumo han alcanzado su madurez, agotando la reser-
va de mercado que les garantizaba el estrangulamiento
externo, éste deja de constituir un impulso para el pro-
ceso de inversién y, en consecuencia, para el crecimiento,
pasando a ser tan sélo un obstaculo, cuya superacién, sin
embargo, ya no podra constituir la esencia de la dinamica
de la economia.

En el caso brasilefio, la diversificacién originada por el
proceso de sustitucién fue considerable y permitié alcan-
zar categorias amplias de bienes de capital; asi pues, el
problema no esta en la imposibilidad de proseguir con la
sustitucion, sino en que la serie de impulsos inducidos se
encuentran casi agotados.

Los bienes que actualmente ocupan gran parte de la
gama de importaciones y entre los cuales existen catego-
rias susceptibles de sustitucién son los bienes de capital.
Sin embargo, éstos son bienes de demanda derivada, cuya
sustitucion no se justifica por si misma. ;De dénde pro-
vendra la demanda que incita a realizar esa sustitucion?

Como se vio, la expansién de las industrias més dina-
micas de bienes de consumo ha perdido su aceleracién
inicial (una vez agotada la reserva de mercado) y ha lle-
gado al punto en el cual su crecimiento tendera a girar
en torno a la tasa de crecimiento del ingreso.’® Tratase,
ademas, de industrias nuevas, cuya demanda de reposi-
cion de bienes de capital no se hara sentir a corto plazo.

De lo anterior se puede deducir que la continuidad del
proceso de crecimiento en condiciones de estrangulamien-
to externo reposaria fundamentalmente en una demanda
autéonoma de bienes de capital, capaz de aprovechar mejor
la capacidad instalada en el sector nacional de esos bie-
nes, o de forzar su complementacién, liberando asi divisas
que permitan la expansién de las importaciones de ciertas
materias primas y productos intermedios que no cuentan
con condiciones internas de produccién adecuadas.

5 En efecto, esa desaceleracién del ritmo de expansién indus-
trial parece haber sido suficiente para disminuir el ritmo de creci-
miento de la economia en el afio 1962,
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Esa demanda auténoma, por otra parte, tiene una fun-
cién importante a corto plazo; la de impedir que la pér-
dida de impulso de los sectores hasta aqui mas dinamicos
tenga un efecto desacelerador capaz de sumir al sector
capitalista en una depresién (en cuyo caso, como es obvio,
el problema del estrangulamiento externo tenderia a des-
aparecer, por lo menos en relacién con la presion de las
importaciones).

Todo lo dicho lleva a reiterar que el problema estraté.
gico a que hace frente actualmente la economia brasilefia
es el transito de un modelo de sustitucién de las importa-
ciones a un modelo autosustentado de crecimiento.

Para realizar esa tarea —la de establecer un puente
entre ambos modelos— la variable decisiva se encontrara
en el monto y composicion de las inversiones guberna-
mentales; sélo el sector piblico, con su importancia rela.
tiva dentro de la economia, tiene capacidad para ejercer
una demanda auténoma capaz de contrarrestar las ten.
dencias negativas que emergen del agotamiento del impul-
so externo. ‘ :

El hecho de que la inversiéon- auténoma del gobierno
se traduzca en la practica en una sustitucién de las impor-
taciones, no implica una reproduccién del antigno modelo.
En realidad, el proceso de desarrollo que ocurriria en ese
periodo de transicién no estaria determinado basicamente
por el estrangulamiento externo, sino que reposaria prin-
cipalmente en el impulso que le imprimiese la propia
inversién del gobierno, de cuyo monto y composicion de-
penderia el ritmo de crecimiento a corto plazo, y sobre
todo, la orientacién del sistema a largo plazo. - -

Puesto que la economia brasilefia dispone ya de un sec-
tor relativamente amplio de bienes de capital, el que cuen-
ta con algunas actividades con lineas de produccién muy
flexibles (tales como la fabricacién de equipos basicos o
de miquinas herramientas) y con capacidad insuficiente-
mente utilizada, €l radio de maniobra desde el punto de
vista de los recursos reales es suficiente para permitir la
orientacién de las modificaciones estructurales en varias
direcciones. La complementacién del sector industrial de-
pendera en gran parte, pues, de la orientacién estratégica
del programa de inversiones del gobierno.

Evidentemente, no se puede desconocer la importancia
de las medidas de politica econémica que habran de adop-
tarse en todos los niveles para superar con éxito este pe-
riodo de transicién. Sin embargo, dado el espiritu de este
trabajo, y que en él se trata ante todo de esclarecer la
fisonomia de los cambios estructurales que involucra el
cambio de modelo, nuestro analisis se efectia en un nivel
elevado de abstraccion, lo que impide considerar los pro-
blemas de politica econémica, por importantes que sean.

El propésito de estas consideraciones finales es intentar
un esbozo de las diversas posibilidades estratégicas qué
quizas se presenten en el caso brasilefio. Por razones me-
todolbgicas, se han escogido cuatro de éstas con el fin de
ilustrar las lineas generales de las principales cuestiones
abordadas hasta aqui, aunque teniendo presente que la
evolucién de la realidad econémica puede permitir la
combinacién de varias de ellas, por lo menos en algunos
de sus aspectos. '

En la primera posibilidad, se supone que continiia el
estrangulamiento externo y que se mantiene la misma
estructura de mercado, tanto sectorial como regional. En
estas condiciones, no existiria un estimulo para la reali-
zacién de inversiones privadas nacionales o extranjeras
de gran magnitud, excepto las inducidas por el crecimien-




to del ingreso. En consecuencia, el crecimiento mismo
reposaria principalmente en el monto y la composicién de
la inversién del sector piiblico.

Dadas las premisas sentadas para esta posibilidad, esa
inversi6én se destinaria a mantener el ritmo de expansion
del “sector capitalista”; por lo tanto, sus lineas basicas de
accién serian dos: @) corregir las incongruencias internas
del sector, especialmente por medio de inversiones en los
sectores de infraestructura: energia y servicios basicos; y
b) continuar la sustitucién de las importaciones en las
diversas ramas de las industrias intermedias. La primera
linea de accidn tenderia a mejorar los rendimientos del
sistema econdmico en su conjunto, mientras que la segun-
da, que se realizaria con costos relativos muy altos, ten-
deria a reducirlos. Por otra parte, si tenemos en cuenta la
elevada participacién en ambos casos de inversiones con
elevada relacion capital-producto, podria preverse una des-
aceleracién considerable del proceso de crecimiento, a
menos de conseguir el gobierno una elevacién muy con-
siderable de la tasa global de ahorro-inversién de la eco-
nomia ademas de aumentar su participacion relativa.

En la distribucién de la renta, continuaria observandose
una disociacién entre la clispide (el “sector capitalista™)
y la base de la piramide (‘“el sector menos desarrollade™),
siendo probable un deteriore en la distribucién funcional
y personal del ingreso dentro del propio “sector capita-
lista”. Esto se deberia a la baja de absorcion de la fuerza
de trabajo en los sectores de productividad mas elevada y
a la disminucién del ritmo de crecimiento de las indus.
trias hasta aqui mas dinidmicas, las que para tratar de
mantener su rentabilidad, se verian forzadas a reducir
cada vez mas la participacion de los salarios en el valor
agregado, al mismo tiempo que continuarian explotando
a fondo el consumo de los sectores de ingresos elevados.

En la segunda posibilidad, se mantiene el estrangula-
miento externo, pero se admite la posibilidad de un cam-
bio en la composicién del mercado en términos sectoriales
y regionales, a fin de atenuar la dualidad basica del sis-
tema. Como en la posibilidad anterior, el proceso de cre-
cimiento reposaria fundamentalmente en la inversién auté-
noma del gobierno, pero la composicién de la misma seria
esta vez decisiva en los esfuerzos para aliviar ese desequi-
librio.

Con ese objeto, el gobierno estaria obligado a realizar
inversiones cuantiosas en el sector primario y a financiar
y estimular por todos los medios las inversiones en las
regiones subdesarrolladas, para aumentar simultineamen-
te el empleo y la productividad del “sector menos desarro-
llado” y ampliar el mercado futuro para el “sector capi-
talista”.

En el periodo de transicién, algunas ramas industriales
del propio “sector capitalista” recibirian un estimulo con-
siderable, especialmente las industrias de bienes de pro-
duccién. Entre ellas cabe destacar las industrias de equi-
pos, que por tener una capacidad productora relativamente
flexible podrian adaptarse mas facilmente al nuevo tipo
de demanda en forma auténoma por el gobierno; esta
demanda influiria de preferencia sobre las herramientas
y equipo liviano destinados a la agricultura y a la indus-
tria pequefia y mediana de las regiones subdesarrolladas.

Las industrias tradicionales se beneficiarian también
a un plazo relativamente corto con el aumento general del
ingreso del sector subdesarrollado. Este se produciria, no
s6lo porque las inversiones realizadas aumentarian a corto
plazo la productividad en algunos sectores, sino también

por el inmediato aumento del gasto y del empleo en el
sector subdesarrollado.

Sélo las industrias de bienes duraderos de consumo no
tendrian ventajas a corto plaze y tal vez se verian relati-
vamente perjudicadas, puesto que allegar los recursos ne-
cesarios para el financiamiento de tal programa de inver-
sién supondria una redistribucién indirecta del ingreso a
través del sector piliblico y, en consecuencia, reduciria el
sector del mercado que explotan esas industrias.

La orientacion de las inversiones en ese sentido permi-
tira disminuir las importaciones de bienes de capital,
tanto porque se intentaria aprovechar con mayor intensi-
dad la capacidad de la industria nacional de esos bienes,
como porque el cambio en la composicién de las inversio-
nes privadas y piiblicas reduciria considerablemente las
necesidades de importacién de los bienes de capital que
no pueden producirse en el pais. .

En la medida en que un programa de esa indole pro-
dujese simultineamente un aumento del ingreso medio y
del empleo del sector menos desarrollado, se crearian las
condiciones para la transferencia efectiva de poblacion del
sector primario al secundario; la expansién del mercado
estimularia al nuevo sector industrial, incluida la produc-
cién de bienes duraderos de consumo, o sea, se entraria
de hecho en un modelo auténomo de desarrollo, con un
crecimiento concomitante de ambos “sectores”.

Partiendo ahora de la premisa de que son las condicio-
nes externas las que se modifican, manteniéndose idénti-
ca la estructura interna, se encuentra una tercera posibi-
lidad, la de un mejoramiento en las condiciones del sector
externo debido a una expansién de las exportaciones tra-
dicionales.

Esta tendria como efecto la ampliacién de la capacidad
para importar que daria una mayor flexibilidad al sector
industrial, ademas de aprovechar los abundantes recursos
del sector primario. Es decir, la reactivacién del sector
externo provocaria un aumento del ingreso, no sélo
por su efecto directo sino por el aumento de los rendi-
mientos de la economia. Por otra parte, las repercusiones
del mejoramiento del sector exportador tradicional sobre
la composicién del mercado dependerian, en general, de
la distribucién de los incrementos del ingreso en todo el sis-
tema, y especialmente de su distribucién en el mismo sec-
tor exportador. En cuanto al sector piiblico, el gobierno
contaria con mayores posibilidades de financiar las inver-
siones en los sectores infraestructurales.

No obstante, esa posicién no entrafaria la introduccién
de diferencias basicas en la estructura del sistema exis-
tente, con todas sus posibilidades y restricciones. Ademas,
dada la experiencia de periodos anteriores y las perspec-
tivas a largo plazo de los productos primarios, probable-
mente se trataria solo de un alivio temporal.

En la cuarta posibilidad, el sector externo se dinamiza-
ria mediante la diversificacién de las exportaciones, sobre:
todo de las provenientes del sector industrial.

En virtud de lo expuesto anteriormente, es evidente que
una expansién de las exportaciones industriales (al mer-
cado latinoamericano o al resto del mundo) acarrearia
principalmente una reactivacién de las actividades indus-
triales hasta ahora mas dindmicas dentro del sector capita-
lista. En el fondo, significaria ante todo que se sumarian
segmentos de una demanda externa dinimica a la parte
del mercado interno que hoy representan la ciispide de la
pirdmide del ingreso.

De este modo, si el proceso avanzase sélo por esta ruta,
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se acentuaria la dicotomia bésica entre el sector desarrolla-
do y el subdesarrollado, ya que los efectos de la expansién
de esos sectores dindmicos se reflejarian sélo indirecta-
mente sobre el sector primario (en la medida en que absor-
biesen mas poblacién), pero no modificarian necesaria-
mente las funciones de produccién de los sectores mas
atrasados. e : :
Claro esta, las cuatro orientaciones expuestas no se
excluyen mutuamente, sobre todo con respecto a las posi-
bilidades de combinar algunas de las alternativas de cam-
bios internos con modificaciones de las variables externas.
La hipétesis -mas dindmica seria la combinacién de
transformaciones internas al estilo de las disefiadas en la
segunda alternativa con un mejoramiento de las exporta-
ciones. tradicionales y la conquista de mercados para los
productos industriales de los sectores mas dinadmicos. Asi,
mientras la demanda externa se encargaria de proporcio-
nar un estimulo al sector capitalista, el gobierno podria
intensificar sus inversiones auténomas destinadas a com-
pletar la estructura- industrial existente, mejorando espe-
cialmente la infraestructura de servicios basicos, y a
aumentar sustancialmente la proporcién de inversiones en
el sector primario y en las regiones subdesarrolladas. Estas

62

'

politicas de inversién, sumadas en el plano social a una
estrategia para lograr una mejor distribucién del ingreso
(con atencién especial al sector primario), tenderia a ce-
rrar gradualmente la brecha existente entre ambos secto-
res de la economia.

Evidentemente, las posibilidades de la politica econmi-
ca encuentran mas limitaciones al actuar sobre las varia-
bles externas que al hacerlo sobre las internas, aunque el
radio de accién de la politica interna se ve afectado por
diversos problemas derivados de las estructuras institucio-
nales y politico-sociales vigentes. Sin embargo, es impor-
tante prever claramente las posibilidades existentes, para
establecer una estrategia que permita escoger una combi-
nacién de los objetivos y medios mas promisorios y fac-
tibles. :

Sin duda es esta una tarea dificil, y los obsticulos fun-
damentales no estriban en sus complejidades intrinsecas,
sino mas bien en el hecho de que el pais atraviesa por
una coyuntura en la cual numerosos y agudos problemas
de corto plazo oscurecen las perspectivas para un plazo
mayor. Ese es tal vez el mayor desafio que habran de
encarar quienes fijan actualmente los rumbos de la politi-
ca brasilefia.




PROTECCIONISMO E INDUSTRIALIZACION EN AMERICA LATINA

por Santiago Macario®

A. LA SUSTITUCION DE IMPORTACIONES Y LA POLITICA PROTECCIONISTA EN AMERICA LATINA: EVOLUCION.
Y CARACTERISTICAS PRINCIPALES

1. Salvo contadas excepciones, no se puede afirmar que
haya una politica proteccionista en los paises latinoameri-
canos, si por tal debe entenderse un conjunto de medidas
deliberadas y sistematicas para hacer posible y estimular el
desarrollo de ciertas industrias seleccionadas racionalmente
dentro de un cuadro general de objetivos perseguidos con
una politica dada de desarrollo econémico. Lo que si ha
habido y hay es proteccionismo, pero como resultado —en
gran parte indirecto— de medidas especiales que a menu-
do se tomaron, por lo menos inicialmente o en una primera
etapa, con caracter de emergencia para resolver problemas
de balance de pagos o bajo la presién de otros factores
exégenos. Estas medidas temporales se convirtieron en la
mayoria de los casos en permanentes y se hicieron mas
generales, dando lugar a un proteccionismo cuyas caracte-
risticas eran la improvisacién, la falta de autonomia (por
responder mas que nada a cambios de origen externo), los
niveles sumamente elevados y la aplicacién indiscrimina-
da. El objetivo fundamental de tal proteccionismo ha sido
la sustitucién de importaciones a cualquier costo y sin con-
siderar cuales industrias conviene mas desarrollar y en
qué medida. :

2. Hasta el comienzo de la década de 1930, los paises la-
tinoamericanos siguieron una politica predominantemente
librecambista. Es verdad que durante €l decenio anterior
algunos de esos paises empezaron a utilizar los derechos
aduaneros para estimular la expansién de su produccién
manufacturera (que habia recibido cierto impulso durante
la primera guerra mundial), no sélo aplicando en forma
creciente derechos moderadamente proteccionistas en fa-
vor de industrias incipientes, sino también reduciendo los
derechos a la importacién de maquinaria y equipos indus-
triales. Sin embargo, las tarifas aduaneras continuaron
teniendo caracter marcadamente fiscal, y la finalidad prin-
cipal de los aumentos de derechos que con relativa fre-
cuencia ocurrieron en América Latina en el ¢éurso de esa
década fue aumentar los ingresos fiscales.? El estimulo

* El autor, funcionario de la Comisién Econémica para Amé-
rica Latina, presta temporalmente sus servicios en el Acuerdo
General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT). Los
puntos de vista que expresa en este articulo representan su opinion
personal y pueden no coincidir con los de dichas entidades.

1 Segiin calculos efectuados por la Sociedad de las Naciones, el
nivel tarifario promedio de la Argentina (pais que tenia el mayor
grado de industrializacion en América Latina) era en 1925 el
mismo que en 1913: 26 por ciento, determinado como promedio
aritmético simple de las tasas en términos ad valérem de los dere-
chos sobre 278 productos escogidos como més representativos del
comercio exterior de los 14 paises incluidos en el estudio (la tasa
ad valérem para cada producto se calculé en base al precio pro-
medio de exportacién del mismo). También con respecto a la
Argentina, el nivel promedio de gravamenes para los productos
manufacturados fue apenas superior al nivel tarifario general: 28
por ciento en 1913 y 29 en 1925, lo que indica la falta de carécter
proteccionista de los derechos. Esos niveles eran bastante inferiores
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para el crecimiento econémico de los paises de la region
provenia tradicionalmente del crecimiento de las exporta-
ciones, y aunque en algunos paises se desarrollaron —en
la mayoria de los casos espontianeamente, por lo menos en
su etapa inicial, y luego al amparo de cierta proteccion—
unas pocas industrias de algin significado fuera de las de
exportacién, la demanda de bienes manufacturados era
satisfecha en su mayor parte a través de importaciones.
Estas, por lo demas, se adecuaban con relativa facilidad
a la capacidad para importar a través del impacto que las
expansiones y contracciones de las exportaciones de pro-
ductos primarios tenian sobre la actividad econdmica y el
nivel de ingresos.

3. Con la depresién mundial de los afios treinta estas expor-
taciones se contrajeron brusca, pronunciada y persistente-
mente?, hasta el punto de que el poder de compra de las
exportaciones totales latinoamericanas descendié entre
1928 y 1933 casi 60 por ciento.® Esto se agregé a fuertes
pérdidas de divisas por la fuga de capitales y por la reten-
cidn en el extranjero, en parte considerable, de las divisas
obtenidas por las exportaciones. El impacto de éstas y otras
circunstancias (v.gr. abandono del patrén oro por el Reino
Unido) obligaron a numerosos paises latinoamericanos a
declarar la inconvertibilidad de sus monedas en los afios
1929 y 1930, y a permitir que se devaluaran apreciable-
mente y luego, desde 1931, a imponer controles cambiarios
para evitar mayores devaluaciones, defender su moneda y
sus reservas (conteniendo la salida de capitales y contro-
lando las divisas procedentes de las exportaciones) y para
hacer frente a los fuertes desequilibrios en su balance de
pagos, limitando las divisas disponibles. Esta limitacién se
propuso principalmente asegurar divisas a un tipo de cam-

a los calculados para Espafia y los Estados Unidos, y comparables,
para el ano 1925, a los de Australia, Hungria y Polonia. En el caso
de los productos manufacturados, los derechos de importacién eran
inferiores a los de Canada y Checoeslovaquia, y no muy superiores
a los de Francia, Alemania e Italia. Véase Sociedad de las Nacio-
nes, Tariff Level Indices (Ginebra, 1927).

? A la reduccién de la demanda de productos primarios provo-
cada por la contraccién de la actividad econdémica en los paises
industrializados se agregaron los efectos del fuerte proteccionismo
agricola adoptado por la mayoria de dichos paises para defenderse
de la depresi6n.

® A precios corrientes y en términos de “nuevos délares” esta-
dounidenses (luego de la devaluacion de 1934), el valor total de
las exportaciones latinoamericanas descendié de 5000 millones
de délares en 1928 y 1929 a 2 400 millones en 1931 y a 1500 mi-
llones en 1933. Hasta 1941 inclusive se mantuvieron tales expor-
taciones por debajo de los 2000 millones (excepto en 1937) y en
1947 volvieron a exceder los 5000 millones. Esta caida se debid
sobre todo a la baja de los precios (el valor unitario de las expor-
taciones latinoamericanas fue en 1933 sélo poco mas de la tercera
parte que en 1928). Aun en 1960 el poder de compra de las expor-
taciones latinoamericanas era inferior al de 1928. Si se excluye a
Venfgzélgla, en 1960 dicho poder de compra fue apenas los 2/3 que
en .
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bio preferencial para el servicio de la deuda piblica exter-
na (impidiendo al mismo tiempo, al detener la devalua-
cién de la moneda, que aumentara excesivamente el peso
de dicho servicio) y para la importacién de las merca-
derias esenciales (articulos de primera necesidad, materias
primas y bienes de capital).*

4. Los controles cambiarios fueron entonces adoptados co-
mo medidas de emergencia con finalidades exclusivamente
cambiarias y no proteccionistas. Por lo menos al principio
no se utilizaron para limitar importaciones especificas, por
lo que no fueron acompafiados o complementados en un
comienzo, salvo casos excepcionales, por restricciones cuan-
titativas. No obstante, era imposible evitar que tuvieran
indirectamente efectos proteccionistas, ya que el simple
racionamiento de las divisas y el establecimiento de un
orden de prioridad para las importaciones hace que las
de productos no indispensables o suntuarios, o con simila-
res de fabricacién nacional, queden relegadas a dltimo
término y reciban una cantidad limitada de divisas por el
mercado oficial, y a tipo preferencial, o que deban ser
pagadas por el mercado libre, a un tipe de cambio menos
favorable, con el consiguiente aumento en su costo. Tam-
bién era inevitable que los gobiernos encontraran que esas
restricciones cambiarias —a las que luego se sumaron
otras cuantitativas— permitian poner en practica una po-
litica que de otra manera (v.gr., a través de modificaciones
tarifarias) no seria posible o resultaria mucho menos efec-
tiva y rapida en sus resultados. De ahi que cuando la nece-
sidad original de proteger el balance de pagos pasé a
segundo plano, los gobiernos no parecieron muy dispuestos
a abandonar instrumentos tan convenientes y flexibles.

5. En efecto, pese al relajamiento general de los controles
cambiarios experimentado desde 1934 en los paises latino-
americanos —debido al aumento de las exportaciones en
valor y volumen, lo que hizo menos aguda la escasez de
divisas— la mayoria de ellos comenzaron a aplicar a las
importaciones restricciones cuantitativas (permisos pre-
vios, contingentes, prohibiciones, etc.). En otros donde ya
existian, dichas restricciones adquirieron mayor importan-
cia. También se empez6 a recurrir cada vez mas a los tipos
miltiples de cambios.® Sin embargo, el uso de estas medi-
das no obedecia ain en grado significativo a finalidades
proteccionistas, sino a la necesidad de contar con instru-
mentos adecuados de negociacién bilateral y en muchos
casos, de discriminacién. Los paises latinoamericanos en-
contraron en esas restricciones directas un instrumento de
negociacién muy util, cuyo uso era por lo demds practica-
mente inevitable en las condiciones de creciente bilatera-
lismo en que se efectuaban el comercio y los pagos mun-
diales. Constituian la Ginica forma efectiva de defender sus
intereses y de tener algiin poder de negociacién frente a
otros paises que, como muchos de los industrializados, apli-
caban controles muy rigidos a su comercio exterior y lo
llevaban a cabo a base de un estricto bilateralismo.

* Siete paises latinoamericanos (Argentina, Bolivia, Brasil, Co-
lombia, Chile, Nicaragua y Uruguay) adoptaron sistemas de con-
troles cambiarios en 1931; otros tres (Costa.Rica, Ecuador y Pa-
raguay) en 1932; México en 1933 y Honduras y Venezuela en
1934. Cuba y El Salvador tuvieron controles cambiarios pero sélo
por un breve plazo (mes y medio y tres meses). La Republica
Domini‘cana y el Perti implantaren tales controles en 1942 y 1945,
respectivamente.

® El uso de los tipos miltiples de cambios por los paises latino-
americanos no se generalizé e intensificé sino después de la segun-
da guerra mundial. (Véase infra, parrafos 14 y 18 y nota 13.)
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6. A estas circunstancias se uni6 en algunos casos la persis.
tencia o reaparicién periédica de situaciones de serio des-
equilibrio en el balance de pagos y sobre todo el hecho de
que las restricciones directas ofrecen sobre el instrumento
tradicional de la tarifa aduanera ciertas ventajas que
hacen muy atractivo y tentador su uso (mayor rapidez,
eficacia y precisién en sus efectos, mas libertad, flexibili-
dad y discrecién administrativa en su aplicacién, mayores
facilidades de ajuste a las circunstancias cambiantes, etc.).
Taodo ello dio lugar a que los controles cambiarios y cuan-
titativos, introducidos originalmente como medidas de
emergencia, se constituyeran en permanentes y pasaran a
ser por muchos afios instrumentos normales o predominan-
tes en la politica comercial de la mayoria de los pafses
latinoamericanos. :

7. Las tarifas aduaneras, por su parte, tuvieron todavia,
durante el curso de la década de los afios treinta —o por
lo menos después del aflojamiento de las restricciones cam-
biarias en 1934 —un papel bastante importante en nume-
rosos paises latinoamericanos, sobre todo en aquellos
donde el poder ejecutivo podia modificar los derechos
aduaneros sin autorizacién previa del poder legislativo.
Sin embargo, las tarifas perdieron mucha efectividad y
se volvieron cada vez maés rigidas a raiz de los numerosos
tratados comerciales que los paises latinoamericanos cele-
braron con terceros paises (y en bastantes casos entre si),
en los que otorgaban rebajas y consolidaciones de dere-
chos aduaneros para gran cantidad de productos manufac-
turados.® Esto también contribuyé en forma decisiva a que
la mayoria de los paises latinoamericanos relegasen la tari-
fa aduanera a un lugar muy secundario como instrumento
de politica comercial y a que utilizasen en forma creciente
los controles directos en la regulacién de su comercio exte-
rior, fenémeno que se acentué durante la segunda guerra
mundial y después de ella, como se verd a continuacién.”

8. Al efecto proteccionista que indirectamente tuvieron
los' controles cambiarios y las restricciones cuantitativas

¢ Tal fue el caso de los convenios celebrados por la Argentina
con el Reino Unido en 1933 y con los Estados Unidos en 1941
Las concesiones tarifarias argentinas en dichos convenios afecta-
ron a productos que constituian aproximadamente el 60 por ciento
del valor total de sus importaciones, Desde 1934, muchos otros
paises latinoamericanos firmaron acuerdos llamados “de recipro-
cidad comercial” con los Estades Unidos también ctorgando nu-
merosas concesiones tarifarias para productos manufacturados.

Varios paises latinoamericanos (Colombia, Cuba, Ecuador, Gua-
temala, Haiti, E1 Salvador y Uruguay) adoptaron, a partir de
1931, tarifas de varias columnas (procedimiento muy usual entre
los paises europeos desde afios antes) con el objeto de aplicar a
las importaciones un tratamiento discriminatorio seglin su proce-
dencia, particularmente por razones de balance de pagos o para
hacer frente a discriminaciones de que eran a su vez objeto. Asi,
a las importaciones provenientes de paises con los que el balance
comercial era fuertemente desfavorable se aplicaba la tarifa maxi-
ma, que contemplaba derechos mayores que los basicos.

7 Esto fue particularmente cierto en el case de los paises sud-
americanos, ya que todos ellos, sin excepcién, llegaron a utilizar
simultineamente (sobre todo en los anos inmediatamente poste-
riores a la segunda guerra mundial) controles cambiarios, restric-
ciones cuantitativas y tipos multiples de cambio, asi como otras
formas de restricciones (depésitos previos, cuotas de absorcién o
contingentamiento, etc.) Entre los otros diez paises latinoamerica-
nos, en cambio, s6lo procedieron asi Costa Rica y Nicaragua.
México, por su parte, adopté en 1948 el sistema de permisos pre-
vios para un numero considerable y creciente de productes, con
fines marcadamente proteccionistas. En los siete paises restantes
la tarifa aduanera continué siendo practicamente el {nico instru-
mento de control de las importaciones, con finalidades casi exclu-
sivamente fiscales. : i




Cuadro 1

AMERICA LATINA: VALOR DE LAS EXPORTACIONES TOTAL Y POR HABITANTE,
A PRECIOS CORRIENTES Y CONSTANTES, 1928-62

Valor de las ex-

Vaigrp Otrotf;liﬁefas portaciones por ] Poder de compra
(millones de délares) Pobla- habitante Qudntum  de las exporta-
cion (dolares) de las ciones
Ao (millo- exporta- .
Valores nesde Valores ciones Total Por habi-
Valores constan- habi- Valores  constan- o tante
corrien. tes (a tantes) corrien- tes (a
tes precios tes precios _
de 1955) de 1955) 1955 = 100

Incluyendo Venezuela

1928 5077 7192 99.3 51.13 72.43 90 122 220
1930 3380 6313 102.6 32.94 61.53 79 86 150
1945 3262 6 639 137.9 23.65 48.14 83 65 84
1950 6 604 7 069 156.1 4231 45.29 88 98 112
1955 8017 8017 178.9 44.81 44.81 100 100 100
1957 8684 8852 189.3 45.87 46.76 110 106 100
1958 8214 8999 194.7 42.19 46.22 112 102 94
1959 8345 9870 2003 41.66 49.28 123 108 96
1960 8706 10 037 205.9 42.28 48.75 125 111 96
1961° 8708 10238 2118 41.11 48.34 128 111 94
19622 9160 11 054 217.8 42.06 50.75 138 109 90

R Excluyendo Venezuela

1928 4880 6886 96.3 50.67 71.51 113 154 276
1930 3073 5931 99.7 30.82 59.49 97 104 180
1945 2908 5817 133.6 21.77 43.54 95 76 98
1950 5443 5758 151.2 36.00 38.08 94 105 120
1955 6105 6105 172.8 35.33 35.33 100 100 100
1957 6317 6 385 182.7 34.58 34.95 104 105 99
1958 5893 6637 187.9 31.36 35.32 109 99 91
1959 59176 7339 193.2 30.93 37.99 120 103 92
1960 6169 7342 198.6 31.06 36.97 120 106 92
1961* 6295 7619 204.2 30.83 37.31 125 109 92
1962° 6 566 8211 210.0 31.27 39.10 134 106 87

FueNTE: Boletin Econémico de América Latina, Vols. V (1960), VI (1961) y VII (1962), cifras
revisadas, Para 1928 y 1930, estadisticas nacionales.
* Cifras provisionales.




adoptadas por paises latinoamericanos durante los afios
treinta, se agreg6 el de la suspension o contraccién de los
abastecimientos normales de productos manufacturados
desde los paises industrializados durante la segunda guerra
mundial. Esto hizo posible a las industrias latinoamerica-
nas, sobre todo a las ya establecidas, expandir considera-
blemente su produccién, hasta el maximo de su capacidad,
para satisfacer la demanda interna y hasta —en el caso
de paises con mayor grado de industrializacién, como la
Argentina, el Brasil, Chile y México— para abastecer a
los mercados de otros paises de América Latina o no.®

9. Esta primera oportunidad de efectuar una sustitucién
en gran escala de las importaciones no pudo ser debida-
mente aprovechada por la escasez de equipos para instalar
nuevas industrias o para ampliar las existentes (en su
mayor parte productoras de bienes de consumo no dura-
deros, como textiles), y también por la falta de un pro-
grama definido de desarrollo industrial. Sin embargo,

impulsbé el proceso de industrializacién de varios paises’

latinoamericanos y, lo que es quizas mas importante, con-
tribuyé decisivamente a crear, tanto en las esferas guber-
namentales como en el sector privado, la conciencia de la
necesidad y las posibilidades de la industrializacion. Esta,
impuesta originalmente por factores externos, se convirtio
asi, sobre todo ante la presién de los intereses creados, en
un objetivo fundamental de la politica econémica de los
gobiernos de dichos paises.

10. Terminada la guerra, esos gobiernos adoptaron una po-
litica de franca proteccién de las industrias establecidas
durante ella y amenazadas por el resurgimiento de la com-
petencia externa. Utilizaron a tal fin principalmente los
instrumentos que habian llegado a considerar como habi-
tuales y mas eficaces para influir sobre el volumen y la
composicién de las importaciones, esto es, los controles
directos. Estos instrumentos, ademas, permitian mante-
ner la situacién existente durante la guerra, o sea la reser-
va completa del mercado interno para la industria nacio-
nal, y al mismo tiempo aseguraban a ésta la disponibilidad
de divisas a tipos de cambios preferenciales para impor-
tar bienes de capital y otros insumos no obtenibles en el
pais.

11. El factor que mas influyé en el mantenimiento de las
restricciones directas fue la preocupacién por la escasez
de divisas, ante la persistencia y aun agravacién de los
desequilibrios en los balances de pagos de la mayoria de
los paises latinoamericanos, tanto como resultado de las
dislocaciones econémicas causadas por el conflicto® como
por la presién de la demanda insatisfecha o reprimida
durante varios afios. Esta demanda no sélo era de bienes
de consumo, en especial duraderos, sino también para el

® Asi, en 1943 la Argentina export6 19000 toneladas de pro-
ductos textiles, 70000 docenas de pares de zapatos para mujeres
y nifios, 510 toneladas de otras manufacturas de cuero, etc., y el
Brasil 26 400 toneladas de textiles de algodén (por valor de unos
80 millones de doélares), asi como cantidades considerables de te-
jidos e hilados de lana, lapices, productos farmacéuticos, cerdmi-
cas y articulos de vidrio, etc. Todas esas exportaciones dismi-
nuyeron fuertemente en los afios de postguerra, especialmente
después de 1948, hasta casi desaparecer al comienzo de la déca-
da de los afios 50.

® En muchos casos los desequilibrios en el balance de pagos
en el periodo de postguerra no eran globales sino parciales —con
ciertas areas monetarias, y particularmente con la del délar— co-
mo consecuencia de la inconvertibilidad de otras monedas y de 1a
incapacidad en que durante varios afios se vieron los paises euro-
peos para exportar manufacturas en las cantidades necesarias.
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reequipamiento industrial. El proceso de urbanizacién y
el aumento en el nivel de ingresos de la poblacién provo-
caron asimismo una expansion en la demanda normal o
corriente de bienes de importacién para el consumo, fené-
meno éste intensificado en la mayoria de los casos por
presiones inflacionarias y por el mantenimiento de tipos de
cambio sobrevaluados.

12. A estos factores se agregd, especialmente en los paises
de América Latina mas desarrollados econdmicamente, otro
muy importante, sobre todo a largo plazo, producido por
el proceso de industrializacién: la creciente demanda de
bienes de produccién (materias primas, combustibles,
productos intermedios y bienes de capital).

13. Las exportaciones latinoamericanas, por su parte, si
bien aumentaron ripidamente en los afios inmediatos de
postguerra, duplicindose entre 1945 y 1948 su valor total
a precios corrientes, asi como el valor de las exportaciones
de cada uno de los principales paises exportadores —Ar-
gentina, Brasil, Colombia, Chile, México y Venezuela—
no alcanzaron un nivel suficiente para satisfacer la de-
manda total de importaciones. Después de la brusca
contraccién sufrida en 1949, mostraron un aumento pau-
latino pero lento durante la década siguiente, aumento
que se debid casi exclusivamente al incremento de las
exportaciones venezolanas. Asi, el poder de compra de las
exportaciones de la Argentina y Chile permanecié —y
permanece atin— muy por debajo de los niveles logrados
en 1928 y 1929; en otros paises como el Brasil, Pera
y México estos niveles no han sido superados sino hasta
los afios cincuenta y por mérgenes relativamente reduci-
dos. El cuadro 1 refleja esta situacién para el conjunto
de América Latina, incluyendo y excluyendo Venezuela.!*

14. Ante esta sitnacion de creciente desequilibrie entre sus
necesidades de importacién y su capacidad para impor-
tar, la mayoria de los paises latinoamericanos renuentes
a permitir una devaluacién indiscriminada de sus mone-
das, continuaron en los afios de postguerra limitando se-
lectivamente sus importaciones mediante controles cam-
biarios, restricciones cuantitativas y sobre todo tipos
miltiples de cambio. Hubo a este respecto una evolucién
marcada hacia los sistemas compuestos. Entendemos por
éstos una combinacién de controles sobre el movimiento
de divisas que limitan o racionan el uso de las disponi-
bles, restricciones cuantitativas que limitan el volumen
fisico o el valor de las mercaderias de posible importacién
o exportacién, y otras restricciones que actilan aumen-
tando el costo de las importaciones (tipicamente, derechos
aduaneros y otros gravamenes, recargos y tipos miiltiples
de cambio). Esos sistemas se volvieron bastante comple-
jos, por la considerable diversidad de las restricciones
especificas utilizadas por los distintos paises. Como conse-
cuencia de esa evolucién, los tipos miltiples de cambio se
convirtieron en el instrumento preponderante de control
o regulacion selectiva de las importaciones en los paises
latinoamericanos en la postguerra, llegando a adquirir
maés importancia que las restricciones cuantitativas que, a
su vez, habian desplazado a los controles estrictamente

1® Desde 1951 el poder de compra de las exportaciones de la
Argentina fluctda alrededor del 50 por ciento del nivel que tuvo
en los afnos 1928 y 1929.

1* Véanse mas datos de la evolucién de las exportaciones y de
las importaciones, por paises o para los afios no incluidos en el
cuadro 1, en el Boletin Econdémico de América Latina, Vols. V
(1960) y VI (1961).




cambiarios como principal instrumento de regulacién de
las importaciones.

15. Asi ocurri6 que al final de los afios cuarenta, doce pai-

ses latinoamericanos (Costa Rica, Nicaragua y todos

los sudamericanos) mantenian controles cambiarios. To-

dos ellos los habian implantado en 1931 y 1932, salvo

Venezuela y Perii, que lo hicieron, respectivamente, en

1934 y 1945. En el caso de Venezuela las restricciones

cambiarias eran minimas, pues en la practica se acordaba

un tratamiento muy liberal a los pagos en el exterior.

Los mismos doce paises aplicaban a las importaciones res-

tricciones cuantitativas en forma de permisos previos,

prohibiciones de importar ciertos productos o ambas co-

sas. Los permisos previos se otorgaban por lo general a

base de cuotas individuales por productos y en algunos

casos (la Argentina, por ejemplo) a base de cuotas glo-

bales. Las prohibiciones de importar se referian a los

productos especificados en una lista o a los no incluidos

entre los de importacién permitida. Todos esos paises uti-

lizaban para sus importaciones tipos miltiples de cambio,

con excepcién del Perdi, que realizaba sus importaciones

a través de un mercado de certificados de cambio, a un

tipo algo mas favorable que el del mercado libre. Estos

sistemas de tipos maltiples de cambio ofrecian grados bas-

tante diversos de complejidad, en cuanto al nimero y

combinacién de tasas, determinacién de éstas, etc. Aun-

que al principio predominaban las tasas maltiples fijas, la

evolucion posterior {avorecié las tasas maltiples fijas pero

mixtas, las tasas multiples fluctuantes y, en afios més re-

cientes, las tasas iinicas fluctuantes. Costa Rica y Nicara-
gua habian introducido ademas los depdsitos previos para
las importaciones, medida que se extendié a numerosos
paises sudamericanos, llegando a constituir en algunos de
ellos, sobre todo en Chile, una medida restrictiva de gran
importancia.

N

16. Los otros ocho paises latinoamericanos, por €l contrario,
habian abandonado, o nunca llegaron a adoptar, controles
cambiarios y restricciones cuantitativas, salvo muy conta-
das excepciones. La mas importante de éstas fue Méxi-
co, donde en 1948, paralelamente con la devaluacién, se
implanté el régimen de permisos previos, que se fue
ampliando hasta constituirse en el principal instrumento
de restriccion de las importaciones. México también recu-
Tié en varias ocasiones a la devaluacién general de su
moneda como medio de aliviar las presiones sobre el ba-
lance de pagos. La Repiiblica Dominicana y Honduras
tenian controles cambiarios, pero no los aplicaban en for-
ma restrictiva (asi, Honduras requeria un permiso previo
para pagos en el exterior, pero los permisos se otorgaban
liberalmente). Los otros cinco paises (Cuba, El Salvador,
Guatemala, Haiti y Panam4), no tenian controles cambia-
rios (aunque Cuba aplicaba un impuesto del 2 por ciento
a todas las remisiones de divisas al extranjero) ni aplica-
ban restricciones cuantitativas, salvo ocasionalmente para
algunos productos. Todos estos paises, incluso México, te-
nfan un tipo finico y fijo de cambio. En todos ellos, por
To tanto, con la excepcién de México, la tarifa aduanera
continuaba siendo el Gnico instrumento de control de las
importaciones, que por lo demas tenia un caricter pre-
dominantemente fiscal.

_17. Aunque seguian obedeciendo sobre todo a la necesidad
de aliviar las presiones sobre el balance de pagos (salvo
casos aislados de clerta holgura de divisas, como ocurrié
en la Argentina hasta 1951), los controles cambiarios y

restricciones cuantitativas aplicados por los paises latino-
americanos en la postguerra fueron utilizados ya mas
deliberadamente que antes como instrumento para estimu-
lar la sustitucién de importaciones y promover el desarro-
llo industrial. Asi sucedia, por lo menos, en paises como
la Argentina, el Brasil, Chile y México. La industrializa-
cién estaba en esos paises mas avanzada y arraigada, y
contaba con el apoyo de intereses creados, actitudes y
expectativas favorables de parte de la empresa privada,
asi como de una mentalidad marcadamente nacionalista
entre los funcionarios gubernamentales. Los gobiernos
hicieron suya la bandera de la industrializaci6n, intensi-
ficando en medida considerable el proceso de sustitucién
de importaciones, que parecia, por una parte, la anica
solucién (o por lo menos la mas viable e inmediata) al
problema recurrente de la escasez de divisas y la vulnera-
bilidad externa de la economia, y por otra el Gnico cami-
no para absorber el crecimiento de la poblacién, lograr
una mejor utilizacién de los recursos y, en general, alcan-
zar una tasa més adecuada de desarrollo econémico. Estas
tltimas consideraciones, sin embargo, sblo comenzaron a
pesar posteriormente, como una racionalizacién de las ven-
tajas de la industrializacién.?? En los primeros afios de la
postguerra los factores mas influyentes fueron la necesi-
dad de sustituir importaciones para aliviar presiones sobre
el balance de pagos, la acentuacion del nacionalismo y de
tendencias francamente autdrquicas, y la persistencia
de la euforia resultante del proceso de industrializacién
ocurrido durante la guerra.

18. La preponderancia adquirida por los tipos miltiples o
diferenciales de cambio en los paises latinoamericanos du-
rante este periodo respondié en grado sustancial a esa
orientacién mas decididamente proteccionista de la poli-
tica de restriccién de las importaciones. Esta medida, en
efecto, permitia llevar a cabo una devaluacién diferencial
y selectiva, y asegurar asi la disponibilidad de divisas a
tipos de cambio favorables o preferenciales para las im-
portaciones de bienes de capital y otros insumos requeri-
dos por la industrializacién, y también para la de bienes
de consumo esenciales. Las importaciones sustituibles, sun-
tuarias o competitivas con la produccién nacional, por el
contrario, debian efectuarse, dentro de las restricciones
cuantitativas, a un tipo de cambio méis gravoso. Y aunque
en sus efectos los tipos diferenciales de cambio son equi-
valentes a los derechos aduaneros, presentaban sobre é.:0s
la ventaja de influir méis directa y eficazmente sobre el
nivel y la composicion de las importaciones, y sobre todo
la de poder ser establecidos y modificados por decisién
administrativa. Los derechos arancelarios, en cambio, ya

12 Paralelamente, desde 1948, y en medida principalisima den-
tro de la Secretaria Ejecutiva de la CEPAL, se fue formando
un cuerpo de doctrina en favor de la industrializacién y la susti-
tucién de importaciones en los paises de menor desarrollo relativo,
a través de la proteccién, como el Gnico medio practicable de lo-
grar una participacion adecuada en los beneficios derivados del
progreso técnico, resolver las dificultades recurrentes en los balan.
ces de pagos, absorber adecuadamente el aumento en la mano
de obra, contribuir al incremento en el producto total de la econo-
mia, etc. Véase especialmente El desarrollo econdmico de América
Latina y sus principales problemas (E/CN.12/89/Rev.1), publi-
cacién de las Naciones Unidas, No. de venta: 50.I1.G.2; Estudio
economico de América Latina 1949 (E/CN.12/164/Rev.1), publi-
cacién de las Naciones Unidas, No. de venta: 51.ILG.1, primera
parte; Problemas tedricos ¥ prdcticos del crecimiento econdmico
(E/CN.12/221), publicacién de las Naciones Unidas, No. de ven-
ta: 52.I1.G.1, y La cooperacién internacional en la politica de des-
arrollo latinoamericana (E/CN.12/359), publicaciéon de las Na-
ciones Unidas, No. de venta: 54J1.G.2, cap. IV.
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consolidados en gran parte por diversos convenios comer-
ciales, requerian en muchos casos la aprobacién del Poder
Legislativo para su modificacién.'®

19. En modo alguno significo esto, sin embargo, que la sus-
titucién de importaciones se hiciera de manera planificada
y que la determinacién de las industrias protegidas res-
pondiera a una seleccién racional y sistematica para pro-
mover una asignacién é6ptima de los recursos, el maximo
ahorro efectivo de divisas o ambas cosas. Aparte de con-
tinuar protegiendo las industrias ya establecidas (antes y
sobre todo durante la segunda guerra mundial), la susti-
tucién de importaciones se conseguia sobre todo a través
de las restricciones y hasta de las prohibiciones directas,
para importar productos considerados como no esenciales
o suntuarios, y también cada vez mas respondiendo a pe-
didos de proteccién presentados por el sector privado en
favor de nuevas producciones que habia iniciado o tenia
interés en desarrollar. Estos pedidos, por lo demis, fue-
ron y siguen siendo, bien acogidos en la mayoria de los
casos.

20. Debe senalarse el papel relativamente pasivo que en la
mayoria de los casos jugd y sigue jugando el sector pi-
blico en la adopcién de medidas deliberadamente protec-
cionistas, pues raras veces ha tomado la iniciativa en la
determinacién de las industrias que conviene proteger y
desarrollar. Sélo a fines de los afios cincuenta empezaron
algunos gobiernos (particularmente el Brasil y México) a
adoptar una actitud mas activa y a dar una cierta plani-
ficacién a la sustitucién de importaciones, sobre todo a
fin de lograr un mayor grado de integracién industrial,
al mismo tiempo que se establecian —o se comenzaban a
aplicar de manera efectiva— ciertas condiciones relativas
a precios, calidad y mas comiinmente al volumen de pro-
duccion, utilizaciéon de materias primas y otros insumos
de origen nacional, etc., que el industrial debe cumplir
para que se le otorgue la proteccion solicitada o para que
le sea mantenida.

21. La contraccion que entre 1951 y 1953 sufrié la capaci-
dad de compra de las exportaciones de varios paises lati-
noamericanos —en especial la Argentina, el Brasil, Méxi-
co y el Uruguay—, unida al incremento sustancial de las
importaciones en los afios inmediatamente anteriores (tan-
to por el restablecimiento de la oferta de bienes exporta-
bles en los paises industrializados como por la mayor
afluencia de divisas y las inciertas perspectivas de abaste-

*® Acerca de la aplicabilidad de los tipos miiltiples de cambio
a las condiciones de los paises en desarrollo y particularmente a
las exigencias del desarrollo econémico de los paises, asi como
acerca de sus ventajas y desventajas con respecto al uso del instru-
mento tarifario (con el que tiene puntos importantes de contacto,
pues actia de manera similar a la de los derechos aduaneros),
véase E. R. Schlesinger, Multiple Exchange Rates and Economic
Development (Princeton Studies in International Finance, No. 2,
Princeton University Press, 1952). Schlesinger destaca las venta-
jas de utilizar en esos paises medidas selectivas de esta naturaleza,
que actien de manera directa e inmediata y que puedan ser mo-
dificadas por las autoridades para ajustarse a las circunstancias
cambiantes, més bien que recurriendo a medidas que actian de
forma automatica e impersonal. Concluye que, si bien la utiliza-
cién de controles directos presenta ciertos peligros y desventajas,
su introduccién constituye una especie de riesgo calculado que
puede valer la pena correr.

En cuanto a las distintas formas o tipos de restricciones cuan-
titativas, diferencias en su manera de actuar y efecto con respecto
a los derechos aduaneros, etc., véase la publicacién de la Sociedad
de las Naciones, Quantitative Trade Controls- their causes and
nature (Ginebra, 1943),
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cimiento futuro a causa de la guerra de Corea), caus
nuevas y crecientes presiones sobre el balance de pagos
de la mayoria de aquellos paises. Esto dio lugar a que en
dichos paises se intensificasen las restricciones a la impor-
tacién y a que las medidas para controlar las importa-
ciones se hicieran més complejas y diversas. Asi, en la
Argentina la fuerte declinacién en el volumen fisico de
las exportaciones que tuvo lugar en 1951 y de manera
mas acentuada en 1952 obligd a limitar las importacio-
nes en este Gltimo afio a los abastecimientos indispensa-
bles de materias primas, combustibles y equipos de capi-
tal, y a suspender el otorgamiento de divisas para la
importacién de cualquier producto del tipo de los produ-
cidos internamente. En el mismo afio el Brasil restringi6
mucho las importaciones en monedas convertibles, limi.
tandolas a los materiales y equipos estrictamente indis-
pensables. La lista brasilefia de importaciones permitidas,
ademas, que comprendia 500 productos, se redujo a unos
170. En 1953 adopt6 el Brasil el sistema de adjudicacién
de cambios mediante remates de divisas, con el fin de
reducir todavia mas las importaciones de productos no
esenciales o similares a los producidos por la industria na-
cional. Asi se otorgaba a ésta una proteccion mayor que
la resultante de los tipos multiples de cambio, en vigor
hasta entonces, y se suplia la falta de eficacia, de la ta-
rifa aduanera.’ Chile y el Uruguay por su parte, resta-
blecieron a mediados de 1952 el permiso previo de impor-
tacién para todos los productos y el primero de esos paises
ampli6é la lista de productos de importacién prohibida.
México procurd contrarrestar la creciente presién sobre
su balance de pagos mediante un alza en los derechos de
importacioén a fines de 1953 y después, en abril de 1954,
ante la relativa ineficacia de esta medida, mediante una
devaluacién general de moneda en algo mas del 30 por
ciento en términos oro. Al mismo tiempo aumentd apre-
ciablemente el nimero de productos cuya importaci6n
estaba sujeta al permiso previo —incluso para ciertas ma-
terias primas— y aplicé este altimo control mucho mis
restrictivamente que antes a las importaciones suntuarias
o prescindibles.

22. La creciente complejidad de estas medidas hizo su apli-
cacién cada vez mas dificil y a menudo inoperante, cuan-
do no contraproducente o perjudicial para el desarrollo
normal de las actividades productivas. Ademés, como su
adopcién y su aplicacion dependian del arbitrio adminis-
trativo y se traducian en ganancias extraordinarias para
los sectores, grupos o individuos favorecidos, esos contro-
les directos se constituyeron en una fuente de favoritismos
y corrupcion. Las frecuentes modificaciones de que eran

** Hasta entonces los tipos miltiples de cambio resultaban de
la aplicacién de un impuesto cambiario sobre la mayoria de los
pagos al exterior. En el nuevo sistema de remates se establecieron
cinco categorias de productos, méas otra especial. El recargo en
el costo de las divisas para los productos de la quinta categoria
era en 1954 aproximadamente el 265 por ciento sobre el tipo de
cambio oficial. La tarifa aduanera, por su parte, habia perdido
casi toda su eficacia como resultado de la aplicacién de derechos
especificos y de las concesiones tarifarias dadas en tratados bila-
terales y en menor grado dentro del GATT. Asi, la incidencia
promedio de los gravimenes efectivamente cobrados sobre las
importaciones (excluyendo los productos petroliferos) disminuyé
del 25.3 por ciento en 1935 al 9 por ciento en 1947 y al 8.1 por
ciento en 1951. El 70 por ciento de las importaciones efectuadas
en 1951 pagaron derechos aduaneros inferiores al 10 por ciento.
Véase Estudio del comercio interlatinoamericano (E/CN.12/369/
Rev. 1), publicacién de las Naciones Unidas, No. de venta:
56.11.G.3. i




objeto las diversas medidas respondian a las presiones de
intereses creados, a factores circunstanciales o a conside-
raciones politicas mas que a un programa definido y
coordinado, y en todo caso creaban un ambiente de inse-

guridad.

23. Todo esto provocé en los paises latinoamericanos una
marcada reaccién contra el uso de ese tipo de controles, y
en particular contra los tipos miltiples de cambios y los
Permisos previos, cupos o cuotas de importacién. La reac-
cibén se hizo mas aguda en la segunda mitad de la década
de los afios cincuenta, que se caracterizd por el abandono
o simplificacién de tales controles en la mayoria de esos
paises, que fueron sustituidos por tipos de cambio {inicos
y por gravamenes adicionales o recargos (equivalentes a
derechos aduaneros) sobre las importaciones. En algunos
paises se hicieron reformas arancelarias encaminadas a
dar nuevamente al arancel aduanero el caracter de instru-
mento principal de control de las importaciones. Cabe
destacar ademés la influencia decisiva que en ese sentido
tuvieron en varios casos, sobre todo en la segunda etapa,
las recomendaciones del Fondo Monetario Internacional,
como parte de los programas de estabilizacién puestos en
vigor con ayuda financiera de ese organismo.™®

24. Aunque con diferencias a veces sustanciales de un pais
a otro, estos cambios se realizaron por lo general en dos
etapas. En la primera se mantuvieron los controles cam-
biarios, pero reemplazando los tipos multiples de cambios
antes en vigor por dos, uno de mercado oficial y otro de
mercado libre y efectuando a través del primero todo el
comercio exterior o la mayor parte. Sin embargo, persis-
tiendo de hecho a veces numerosos tipos efectivos de cam-
bio, al darse divisas por €l mercado oficial hasta un valor
de aforo o precio oficial para el producto. Las restriccio-
nes cuantitativas se eliminaron o redujeron a permisos
previos (en varios casos nominales) para ciertos produc-
tos, pero se mantuvieron prohibiciones para importar me-
diante la no inclusién de ciertos productos entre los de
importacién permitida. Al mismo tiempo o con alguna
posterioridad se establecieron otras restricciones en forma
de recargos o impuestos adicionales y depésitos previos so-
bre las importaciones.

25. En la segunda etapa se eliminé el control cambiario, se
unificaron los tipos de cambio en un mercado finico, libre
y fluctuante; se eliminaron las restricciones cuantitativas
que alin quedaban (permisos previos, prohibiciones), y
se impusieron recargos o impuestos adicionales de efectos
equivalentes a derechos aduaneros. En algunos casos se
eliminaron los depésitos previos establecidos en la primera
etapa, pero en otros se mantuvieron o se impusieron por
primera vez.

26. Tal fue, a grandes rasgos, la evolucién ocurrida en la
Argentina (reformas de octubre de 1955 y diciembre de
1958), Chile (abril de 1956 y enero de 1959),*¢ Bolivia
(mayo de 1953 y diciembre de 1956), Uruguay (agosto
de 1956 y diciembre de 1959) y Paraguay (febrero de
1956 y julio de 1957).

15 Hasta 1960 once paises latinoamericanos habian aceptado
las obligaciones del articulo VIII de la Carta del Fondo, consis-
tentes en mantener sus monedas convertibles, evitar restricciones
sobre pagos corrientes asi como tipos multiples de cambio y practi-
cas monetarias discriminatorias.

18 ] 0s depésitos previos exigidos en Chile, que llegaban hasta
el 1500 por ciento a 90 dias, a mediados de 1959 comenzaron a
ser reemplazados gradualmente por impuestos adicionales.

27. FEl Brasil realizé en agosto de 1957 simultaneamente
una reforma cambiaria y una reforma arancelaria, por
las que se trasladé al arancel aduanero gran parte de la
proteccién que se acordaba antes mediante el régimen
cambiario. Lste fue simplificado, ya que si bien se man-
tuvo el sistema de remates de divisas, las seis categorias de
productos se redujeron a sélo dos, pero se establecié ade-
mas un tipo de cambio preferencial o subsidiado para las
importaciones de trigo, petréleo y derivados, papel de
periddico, etc. El permiso de importacién se mantuvo en
forma nominal, para verificar la exactitud de los datos
declarados por el importador. El sistema de remates de
divisas fue eliminado posteriormente (en marzo de 1961),
y todas las importaciones se efectiian por el mercado
libre. Sin embargo, los productos clasificados en la cate-
goria especial requieren un permiso previo de importa-
cién, que se otorga a los poscedores de “promesas de
permiso”, las cuales deben ser compradas en remates efec-
tuados a base de cuotas globales. En consecuencia, para
poder importar productos incluidos en esta categoria se
debe pagar un recargo considerable sobre €l tipo de cam-
bio de mercado libre.

28. Por lo tanto, en coniraste con lo que ocurria hacia
1950, cuando prevalecian los controles cambiarios, las res-
tricciones cuantitativas y los tipos miltiples de cambios,
el régimen de importaciones de los paises latinoamerica-
nos se caracteriza diez afios mas tarde por la ausencia
de aquellos tipos de controles. En efecto —sin considerar
a Cuba, donde el comercio exterior es monopolio estatal—,
s6lo mantienen controles cambiarios, tipos multiples de
cambios y restricciones cuantitativas (permisos previos,
prohibiciones de importar o ambas cosas) Colombia, Cos-
ta Rica, Ecuador y Venezuela. Pero en todos esos paises
el control cambiario es sencillo, los tipos de cambio, poco
numerosos y los permisos previos —por lo menos en el
Ecuador— nominales. México utiliza el sistema de per-
misos previos como instrumento principal de control. Chile
restablecié de hecho las dos dreas cambiarias y las prohi-
biciones para importar en enero de 1962.

29. En todos los demas paises no hay controles cambiarios,
tipos multiples de cambio ni restricciones cuantitativas,
salvo con caracter nominal o en forma excepcional u oca-
sional. Todos ellos efectiian sus importaciones a un tipo
de cambio tnico, fijo o libre fluctuante. Las restricciones
a la importacién consisten —ademas de los derechos adua-
neros, que siguen jugando en varios paises un papel
secundario a casi nulo— en recargos e impuestos adicio-
nales de efectos equivalentes y, con menor frecuencia o
en forma secundaria, en depésitos previos. Utilizan estos
Gltimos Colombia, Brasil, Ecuador, Nicaragua, Paraguay
y, de manera mucho més importante, Chile.*”

30. En varios paises sudamericanos (Argentina, Chile, Pa-
raguay, Uruguay) se estd gestando una tercera etapa en
la evolucién de los instrumentos de restriccién a las im-
portaciones: la reforma arancelaria, con el propésito de
sustituir los diversos —en muchos casos complejos y nu-
merosos— gravamenes aplicados a las importaciones y de
adoptar una nomenclatura arancelaria moderna y adecua-

* Para un detalle completo de las distintas restricciones apli-
cadas a las importaciones en los paises sudamericanos y en Méxi-
co a principios de 1960, véase Derechos aduaneros y otros gravd-
menes y restricciones a la importacion en paises latinoamericanos
y sus niveles promedios de incidencia (E/CN.12/554), con once
anexos correspondientes a los diversos paises.
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da para hacer de la tarifa aduanera un instrumento efec-
tivo y principal de la politica comercial.

31. A pesar de estos cambios, en lo que respecta a la natu-
raleza y caracteristicas predominantes de la politica pro-
teccionista seguida por la mayoria de los paises latino-
americanos, la situacién sigue siendo esencialmente la
misma que cuando los principales instrumentos de control
de las importaciones eran las restricciones cambiarias y
cuantitativas y los tipos maltiples de cambio, pues se si-
gue acordando a la industria nacional una proteccién
excesiva e indiscriminada, fundamentalmente orientada
hacia la sustitucién de importaciones a cualquier costo.
En efecto, las prohibiciones, cuotas, permisos previos, etc.
han sido reemplazados por gravamenes (incluso depositos
previos) sumamente elevados y en muchos casos prohibi-
tivos, cuyo objetivo es impedir o limitar en lo posible
las importaciones de productos no esenciales, competitivos
con los nacionales o sustituibles por éstos, sin prestar
mayor consideracion al efecto adverso de tal politica sobre
la utilizacién eficiente de los recursos y, a mediano y a
largo plazo, sobre el balance comercial, como se sefialara
mas adelante.

32. Ademas, al igual que la mayoria de las restricciones
directas, estos gravdmenes fueron por lo comiin estable-

cidos originalmente de manera improvisada, como medi-
das de emergencia —esto es, con caracter transitorio—,
a fin de evitar el impacto demasiado violento y repentino
que la eliminacién de los controles cambiarios y cuantita-
tivos podria haber tenido sobre el balance de pagos y la
industria nacional. Tales controles y gravimenes se han
convertido en permanentes, y sus modificaciones posterio-
res por lo general han aumentado los @ltimos, respondien-
do a la presién de industrias deseosas de obtener mayor
proteccion o a nuevas situaciones criticas en el balance
de pagos.

33. De aqui ha resultado una estructura de gravéamenes a
las importaciones que en la mayoria de los paises latino-
americanos se caracteriza por su falta de racionalidad y
por la prevalencia de gravimenes sumamente elevados,
tanto en lo que se refiere a sus niveles promedios como a
los aplicables a la gran mayoria de los productos conside-
rados individualmente. En la seccién siguiente se procu-
rara demostrarlo asi, antes de analizar los efectos adver-
sos que la proteccion extrema e indiscriminada acordada
en estos paises a la industria nacional y la excesiva impor-
tancia atribuida a la sustitucién de importaciones, han
tenido sobre su desarrollo econémico y sobre su balance
comercial.

B. DrScRIPCION Y ANALISIS DE LA FISONOMIA TARIFARIA!® DE LOS PAISES LATINOAMERICANOS

34. En la secci6n anterior se ha destacado repetidamente el
carécter indiscriminado y excesivo de la proteccién acor-
dada por la mayoria de los paises latinoamericanos a sus
producciones nacionales. El examen de la fisonomia tari-
faria de dichos paises fundamentaria tal aseveracién al
poner de relieve no sélo la considerable elevacién de los
niveles promedios de gravamenes a las importaciones, sino
también que estos niveles sumamente altos existen tanto
para la gran mayoria de los diversos grupos de productos,
como para cada uno de los productos considerados indi-
vidualmente. En otras palabras, practicamente todas las
importaciones, salvo pocas excepciones facilmente identi-
ficables, estin fuertemente gravadas, por lo menos desde
el punto de vista legal, esto es, sin considerar las reduc-
ciones o exoneraciones de derechos otorgadas en forma
temporal o al amparo de alguno de los numerosos regi-
menes especiales de franquicias.

35. En el estudio citado sobre Derechos aduaneros y otros
gravdmenes y restricciones a la importacién en paises la-
tinoamericanos, y sus niveles promedios de incidencia
(E/CN.12/554 y Add.1-11)," se exponen en detalle los
derechos aduaneros y gravimenes de efectos equivalentes,
asi como las restricciones de otra indole, que a principios
de 1960 se aplicaban en once paises latinoamericanos (to-
dos los sudamericanos y México).2° En ese documento se

% Salvo especificacién en contrario, el término “tarifario” se
usa aqui para designar no sélo los derechos aduaneros propia-
mente dichos, sino también los otros gravamenes de efectos equi-
valentes.

*® Su parte primera, con la descripeién, anélisis general y con-
clusiones, fue reproducida en La cooperacidn economica multila-
teral en América Latina (E/CN.12/621), publicacién de las Na-
ciones Unidas, No. de venta: 62.11.G.3, pp. 125-159,

¢ Después de la fecha en que se tomaron los gravimenes y
otras restricciones a las importaciones para el estudio menciona-
do, ha habido algunas modificaciones importantes en los mismos,

que por lo general consisten en el aumento de los recargos exis- '
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calculan y analizan brevemente los niveles promedios de
incidencia de tales derechos y gravamenes para cada uno
de los paises y para distintos grupos y categorias de pro-
ductos, y se incluye la correspondiente exposicién meto-
dologica.

36. A continuacién se ponen de relieve los resultados obte-
nidos en dicho estudio, en cuanto sirven para caracterizar
la estructura o fisonomia tarifaria de los paises latinoame-
ricanos. Sélo ocasionalmente se hara referencia al ver-
dadero alcance de los promedios aritméticos simples o
ponderados como expresiones adecuadas de los niveles
tarifarios, sobre todo para la comparacién internacional
de éstos. Con el mismo objeto se complementaran tales
resultados con otros datos y elementos de juicio relativos
a los gravamenes aplicados en los paises latinoamericanos
a un gran nimero de productos representativos, a los pro-
medios de gravamenes calculados para tres paises (la
Argentina, el Brasil y Chile) con respecto a todas sus po-
siciones arancelarias transcritas a una nomenclatura co-

tentes o en la imposicion de otros nuevos. Asi ha ocurrido sobre
todo en la Argentina, Chile y el Uruguay desde principios de
1962. Asi, la Argentina establecié un recargo adicional del 100
por ciento sobre el valor c¢if de numerosos productos no esen-
ciales o suntuarios y del 40 por ciento sobre la maquinaria no
producida en el pais (antes exenta de recargos), mas un recargo
general posterior del 20 por ciento sobre practicamente todas las
importaciones. Chile, que habia sustituido casi todos los depdsitos
previos por recargos o impuestos adicionales de hasta el 200 por
ciento, reintrodujo tales depésitos con tasas de hasta el 5000 por
ciento, aumentando al mismo tiempo los impuestos adicionales
mencionados y quitando de la lista de importaciones permitidas
unos 700 productos. En el Uruguay los recargos del 40, 75 y 150
por ciento, que habian reemplazado a los controles cambiarios ¥y
restricciones directas, fueron aumentados a comienzos de 1963 al
60, 100 y 300 por ciento; se establecié ademds un recargo del’ 20
por ciento para numerosos productos antes exentos, y se elevo el
depésito previo del 100 al 200 por ciento. Estos aumentos o nuevos
recargos fueron transitorios en algunos casos.
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Cuadro 2

PROMEDIOS PONDERADOS DE INCIDENCIA TEQORICA DE DERECHOS ADUANEROS Y OTROS GRAVAMENES DE EFECTOS EQUIVALENTES SOBRE EL VALOR
cif DE LAS IMPORTACIONES EN VARIOS PAISES LATINOAMERICANOS®

(Porcientos)
Argen- - . Colom- , , . Para- , Uru- Vene-
; =~ ; . . . ; Bolivia  Brasil® . Chile® Ecuador México? Peri
Pais y afio o periodo de importacion tina bia guay® guay zuela
(1959) (1957-58) (1957-59) (1956-58) (1957-58) (1957-58) (1957-58) (1957-58) (1957.58) (1957) (1959)
Gravamenes en vigor al: . . . . . . . . . 00 .. . 301v.60 31.XI1.59 31VIIL60 30.IX.59 1511160 1IX.59 31.XI159 30.1X.60 151X.59 I5.VII.60 23.11.60
Categoria I-Bienes primarios . . . . . . . . . . .. 185 9.9 29 28.3 20.2 24.7 47 26.8 145 94 35.6
Grupo 1: Productos alimenticios sin elaborar . . . . 40.6 8.7 11 45.6 14.2 23.9 4.1 24.4 12.9 11.0 20.3
Grupo 2: Materias primas, . . . . . . . . . . .. 42.7 16.6 22.0 193 16.1 36.2 6.5 50.0 22.7 12.4 68.1
Grupo 3: Combustibles sin elaborar . . . . . . . . 1.0 121 0.8 z 34.1 t 1.4 51.5 * 0.1 *
Categoria 11-Bienes de capital intermedios y‘ d;a éoﬁsuml
duraderos . . . . . . . .. ... ... 64.7 134 369 283 39.6 40.7 14.1 61.9 18.6 193 126
Grupo 1: Productos intermedios . . . . . . . . .. 49.6 7.6 26.1 32.9 40.6 38.0 19.2 54.6 18.6 15.8 23.2
Grupe 2: Combustibles elaborados . . . . . . . .. 1.2 14.1 22.8 12.1 40.1 70.2 6.9 76.2 154 15.9 32,0
Grupo 3: Bienes de capital . . . . . . . . . . .. 78.2 133 45.6 22.2 37.3 29.2 11.7 53.1 15.1 22.3 5.2
Grupo 4: Bienes de consumo duraderos . . . . . . 699.7 29.4 79.1 113.7 83.7 75.2 56.2 72.6 33.3 20.3 14.3
Categoria Ill-Bienes manufacturados de consumo co-
TTEERLE .« v v v v e e e e e e e e e 66.5 34.2 404 48.2 56.8 62.3 30.8 59.9 359 19.2 66.3
Grupo 1: Productos alimenticios y tabacos elaborados  142.4 19.1 50.5 160.5 62.8 114.0 132.8 55.4 26.2 23.3 87.3
Grupo 2: Productos quimices y farmacéuticos . . . . 62.9 20.8 35.4 24.6 14.7 42.0 9.8 49.2 20.4 9.5 375
Grupo 3: Otros productos de consumo corriente . . . 63.6 62.6 373 411 55.1 59.1 24.0 64.6 4.3 18.4 61.3
Total 52.8 204 28.8 32.1 38.2 46.7 13.8 56.1 21.8 159 28.0

FueNTE: Derechos aduaneros y otros gravdmenes y restricciones a la importacion en paises latinoeamericanos y sus niveles promedios de incidencia. (E/CN.12/554 y Add.1-11), op. cit.

* Excepto para Chile, se incluyen en los gravamenes de efectos equivalentes a un derecho de importacién al costo de financiamiento de los depdsitos previos en los paises que aplican
e§;e tipo de restriccién (Colombia, el Paraguay y el Urnguay). Para el Paraguay y Venezuela, las incidencias sobre el valor fob se han convertido a su equivalente sobre el valor
cif.

® No incluye el mayor costo de las divisas para productos importados por la categoria especial ni el costo de financiar el pago anticipado del agio o prima de las divisas compradas en
remate.

¢ No incluye la incidencia del costo de financiamiento de los depésitos previos ni del impuesto o recargo adicional, pues no fue posible computarlos por dificultades de equivalencia con
la clasificacién arancelaria; si incluye el impuesto ad valérem del 3 o 30 por ciento. sobre el valor nacionalizado.

4 Incidencias promedios sobre el valor estadistico y no sobre el valor recalculado a precios oficiales.

* Incluido el impuesto a las ventas, cuya incidencia sobre el valor cif del total de les importaciones es aproximadamente 8 por ciento en promedio ponderado y 12 por ciento en
promedio aritmético simple. Las incidencias estdn expresadas en sus equivalentes sobre el valor cif.

* No hubo importacién de suficiente magnitud para incluirla en la muestra.
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Cuadro 3

PROMEDIOS ARITMETICOS SIMPLES DE INCIDENCIA DE 1.OS DERECHOS ADUANEROS Y OTROS GRAVAMENES DE EFECTO EQUIVALENTE SOBRE EL VALOR
cif DE LAS IMPORTACIONES EN VARIOS PAISES LATINOAMERICANOS®

(Porcientos)
Argen- Bolivi . Colom- . , . Para- , Uru- Vene-
, - . , i e £ olivia BrasilP . Chile® Ecuador  Méxicot Perit

Pais 'y afio o periodo de importacién (1“9’;‘; j  (1957:58)  (1957:59) (1933‘_‘58 ) (195758) (1957.58) (1957-58) (15?%8 ) (195758) (ﬁgg% ("‘1“;513)

Gravamenes en vigor al: . . . . . . . . ... ... 30.IV.60  31.X11.59 31VII60 30.IX.59 1511160 1.1X.59 31.XII.59 301X.60 151X.59 14VIl.60 13.11.60
Categoria I-Bienes primarios. . . . . . . . . .. .. 54.2 21.1 134 43.3 40.8 34.0 7.8 48.2 18.1 12.3 52.2
Grupo 1: Productos alimenticios sin elaborar . . . . 40.4 178 9.5 68.0 33.5 329 128 471 15.1 13.8 38.0
Grupo 2: Materias primas. . . . . . . ... ... 65.0 270 19.7 30.9 45.1 35.8 7.0 50.0 22.5 12.4 75.7

Grupo 3: Combustibles sin elaborar . . . . . . . . 6.9 12,0 10.2 t 53.5 t 2.0 52.5 f 0.1 t
Categoria 11-Bienes de capital intermedios y de consumo : :
duraderos . . . . . .. ... .. 926.9 17.6 40.8 339 459 44.3 16.8 58.8 22.0 240 22.3
Grupo 1: Productos intermedios . . . . . . . . .. 62.1 12.1 31.0 35.9 45.3 43.7 17.2 59.1 23.6 22.7 40.4
Grupo 2: Combustibles elaborados . . . . . . . . . 4.0 14.8 29.3 11.4 45.5 61.0 7.1 59.1 15.9 21.2 40.3
Grupo 3: Bienes de capital . . . . . . . . .. .. 84.7 17.4 46.1 26.5 40.5 32.7 14.9 52.6 17.6 26.5 10.9
Grupo 4: Bienes de consumo duraderos . . . . . . . 612.2 37.1 60.0 100.9 83.4 106.5 46.7 727 35.2 24.1 14.7
Categoria Ill-Bienes manufacturados de consumo co- :

TIEnte . o v v v v o 4 e a . e e e e . 1100 52.5 50.4 589 66.2 73.1 339 66.1 409 227 111.6

Grupe 1: Productos alimenticios y tabaces elaborados  136.4 35.9 56.3 137.6 126.4 124.8 121.6 70.2 29.1 184 287.0
Grupo 2: Productos quimicos y farmacéuticos . . . . 102.7 37.8 25.0 30.8 16.5 59.3 10.9 58.9 20.6 10.1 121.1
Grupo 3: Otros productos de consumo corriente . . . 108.6 58.7 52.0 57.1 64.5 67.6 28.3 65.5 479 26.0 74.0
Total 915 - 303 40.1 413 49.2 54.9 18.1 61.5 28.3 21.1 56.0

FuenTE: Derechos aduaneros y otros gravdmenes y restricciones a la importacion en paises latinoamericanos y sus niveles promedios de incideneia. (E/CN.12/554 y Add.1-11), op. cit.
* Excepto para Chile, se incluyen en los gravdmenes de efectos equivalentes a un derecho de importacién al costo de financiamiento de los depdsitos previos en los pafses que aplican
este tipo de restriccién (Colombia, el Paraguay y el Uruguay). Para el Paraguay y Venezuela, las incidencias sobre el valor fob se han convertide a su equivalente sobre el valor

cif. .

® No incluye el mayor costo de las divisas para productos importados por la categoria especial ni el costo de financiar el pago anticipado del agio o prima de las divisas compradas en
remate.

¢ No incluye la incidencia del costo de financiamiento de. los depdsitos previos ni del impuesto o recargo adicional, pues no fue posible computarlos por dificultades de equivalencia con
la clasificacién arancelaria; si incluye el impuesto ad valérem del 3 o 30 por ciento sobre el valor nacionalizado.

¢ Incidencias promedios sobre el valor estadistico y no sobre el valor recalculado a precios oficiales.

¢ Incluido el impuesto a las ventas, cuya incidencia sobre el valor cif del total de las importaciones es aproximadamente.8 por ciento en promedio ponderado y 12 por ciento en pro-
medio aritmético simple. Las incidencias estin expresadas en sus equivalentes sobre el valor cif.

¢ No hubo importacién de suficiente magnitud para incluirla en la muestra.




min y —con fines comparativos— a los niveles tarifarios
de paises europeos. :

37. Como resumen de los resultados y conclusiones a que
se llegé en el mencionado documento, se reproducen los
cuadros 2 y 3, que se refieren respectivamente a los pro-
medios ponderados y a los promedios. aritméticos simples
de la incidencia teérica de los derechos aduaneros y otros
gravamenes equivalentes sobre el valor cif aplicables en
los once paises latinoamericanos a las importaciones de
una muestra de productos que representa por lo menos el
85 por ciento de la importacién total de cada pais en un
afio o periodo seleccionado. En los promedios ponderados
el factor de ponderacién fue el valor de la importacién
de los distintos productos incluidos en la muestra. Estos
productos fueron clasificados en las tres categorias con-
templadas en las recomendaciones que formuld el Grupo
de Trabajo del Mercado Regional Latinoamericano acerca
de la estructura y normas del mercado comiin latinoame-
ricano en su reunién de México de febrero de 1959,** y
dentro de ellas divididos en varios grupos, a fin de calcu-
lar promedios parciales de incidencia tarifaria para cada
uno.

38. Lo primero que llama la atencién en los cuadros 2 y
3 es la considerable elevacién de la mayoria de los niveles
de incidencia. Se trata del rasgo mas caracteristico en la
fisonomia tarifaria de casi todos los paises latinoamerica-
nos —por lo menos, de los incluidos en esos cuadros— y
surge de manera inequivoca casi constantemente al con-
siderar tanto los gravamenes aplicables a la importacién
de productos individuales como los promedios de esos
gravamenes. Para apreciar la verdadera magnitud de ta-
les gravdmenes, mas adelante se comparan, individual-
mente o en promedio, con los aplicados en varios paises
europeos.

39. Aun en el caso de México y Uruguay, que tienen
los niveles de gravdmenes més bajos de los incluidos
en los cuadros 2 y 3, la magnitud efectiva de las restric-
ciones a la importcién es mucho mayor que lo sugerido
por tales niveles. En efecto, México —que tiene el mas
bajo nivel de incidencia global y el mas bajo o el préximo
al mas bajo nivel parcial en casi todos los grupos y cate-
gorias— utiliza con preferencia el régimen de permiso pre-
vio como instrumento principal de control de sus impor-
taciones. Tanto es asi que aproximadamente el 40 por
ciento de las posiciones o partidas de su arancel aduanero
y ¢l 60 por ciento del valor total de las importaciones
efectuadas en el promedio 1957-58 eran de productos suje-
tos a control a mediados de 1960. En el caso del Uruguay
los promedios de incidencia de los cuadros 2 y 3 hubiesen
sido sustancialmente mayores si al calcularlos se hubjeran
tomado en cuenta los recargos del 40, 75 o 150 por ciento
(elevados a principios de 1963 al 60, 100 y 300 por
ciento, respectivamente) y el costo de financiamiento del
depbsito previo, depdsito y recargos impuestos desde sep-
tiembre de 1960 en reemplazo del control cambiario, los
permisos previos y la prohibicién de importar que se
aplicaban previamente, en particular antes de la reforma
de diciembre de 1959,

40. En forma mas o menos extensa, también Colombia,
Ecuador y Venezuela aplican restricciones cuantitativas o

2 Véase El mercado comun latinoamericano (E/CN.12/531),
publicacién de las Naciones Unidas, No. de venta: 59.I1.G.4, pp.
31 ss.

directas a las importaciones —sobre el permiso previo y
las prohibiciones para importar— y desde fecha reciente,
Chile. En Colombia, por ejemplo, aproximadamente el
30 por ciento de las posiciones de su arancel aduanero
correspondian a fines de 1962 a productos cuya impor-
tacién estaba prohibida, y otro 30 por ciento a productos
que requerian permiso previo; el numero de estos Gltimos
ha aumentado apreciablemente desde entonces. Por otra
parte, en el cilculo de los niveles promedios de incidencia
de los gravamenes que figuran en los cuadros 2 y 3 no se
tomé en cuenta, respecto al Brasil, el mayor costo de las
divisas —o, desde principios de 1961, el costo de adquisi-
cién en remate de la “promesa de permiso”-— para pro-
ductos importados por la categoria especial (el que a me-
diados de 1962 equivalia a un gravamen superior al 200
por ciento del valor del producto), ni el costo de finan-
ciamiento del depbsito previo del 100 por ciento durante
150 dias. Tampoco se considerd, en cuanto a Chile, el
costo de financiamiento del depésito previo —que a co-
mienzos de 1962 volvid a cobrar considerable importancia
para numerosos productos con el restablecimiento de de-
positos de hasta el 5000 por ciento— ni el impuesto o
recargo adicional de hasta el 200 por ciento sobre el
valor cif del producto. De haberse incluido estos concep-
tos (que debieron excluirse por dificultades de equivalen-
cia con la clasificacién arancelaria), los niveles de gra-
vamenes para Chile hubiesen sido superiores por lo menos
en un 50 por ciento a los que pueden observarse en los
cuadros 2y 3.

41. Para poder apreciar mis adecuadamente la altura re-
lativa de los niveles promedios de gravimenes en los di-
versos paises habria que tener presentes otros elementos
de juicio, en particular el efecto del tipo de cambio y la
medida en que dichos gravdmenes son aplicados efectiva-
mnte en la prictica. Ambos problemas se discutieron
extensamente en el documento citado sobre Derechos adua-
neros y otros gravdmenes y restricciones a la importacion
(parrafos 34-39, 62 y 63). Se destaca alli que un tipo
de cambio sobrevaluado representa un subsidio a las im-
portaciones, que compensa o disminuye el efecto restric-
tivo de los gravamenes, en tanto que un tipo de cambio
subvaluado equivale a un gravamen adicional. También
alli se sugiere la posibilidad de estimar la sobrevaluacién
o subvaluacién relativa de las monedas a través de las
relaciones entre su respectivo poder de compra.?? De
acuerdo con ese criterio podria afirmarse, por ejemplo,
que el alto nivel de incidencia de los gravamenes a las
importaciones en Venezuela esti en medida apreciable
compensado por €l hecho de que las importaciones se
efectian en ese pais a tipos de cambio bastante sobreva-
lnados. Lo mismo ocurria en Chile antes de la devalua-
cion de octubre de 1962.

42. En cuanto a la aplicacién préctica de los gravamenes
legales, parte considerable de las importaciones se efec-
tian en los paises latinoamericanos al amparo de regi-
menes especiales de reduccién o exoneracién total de gra-
vamenes, por lo que la incidencia efectiva de éstos es con
frecuencia bastante menor que su incidencia teérica. Se-
giin el estudio citado, los casos extremos son la Argentina
y Chile, donde la incidencia efectiva sélo representd, en

22 Véase a este respecto el trabajo “Medicién del nivel de
precios y el poder adquisitivo de la moneda en América Latina,
1960-62”, en Boletin Econdémico de América Latina, Vol. VIII
(1963), pp. 195-231, donde se determinan esas relaciones.
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los afios escogidos, entre el 35 y el 40 por ciento de la
incidencia tedrica calculada. Sin embargo, como el pro-
cedimiento para permitir la importacién con reduccién
o exoneracién total del gravamen equivale en muchos
casos a un régimen de permiso previo, su efecto restric-
tivo estaria dado por el gravamen teéricamente aplica-
ble, por lo que parece razonable tomar éste en cuenta y
no el que efectivamente se aplica.?®

43. Aunque las consideraciones que acaban de exponerse
deben ser tenidas en cuenta al juzgar la altura relativa de
los niveles (individuales o promedios) de incidencia de los
gravamenes a las importaciones en los paises latinoame-
ricanos, ellas no invalidan —antes al contrario, refuerzan
en algunos casos— la afirmacién que se hizo (supra, pa-
rrafo 38) de que el rasgo mas caracteristico de la fisono-
mia tarifaria de esos paises es la excesiva elevacién de
tales gravimenes. Semejante afirmacién no parece apli-
cable a México, pero debe tenerse en cuenta que en este
pais el principal instrumento de control es el régimen de
permisos previos, no €l de derechos aduaneros u otros gra-
vamenes a las importaciones. Si cabe excluir a algin pais
de esa afirmacion, tendria que ser al Perti y quizas, pero
con algunas reservas, a Bolivia. En efecto, aparte de que
el nivel de gravamenes aplicados a las importaciones en
estos paises es relativamente bajo —en comparacién con
otros paises latinoamericanos—, esos gravamenes consti-
tuyen practicamente la {inica restriccion que afecta a las
mismas.

44. Para justificar esa afirmacién, véanse algunas compa-
raciones. Frente a los promedios ponderados totales del
cuadro 2, que exceden para la mayoria de los paises del
25 por ciento y para algunos hasta del 50 por ciento, el
nivel promedio de la tarifa externa de la Comunidad
Econémica Europea (ponderado por las importaciones de
1958), era de 7.6 por ciento antes de las negociaciones
Dillon** El promedio de los derechos vigentes en los
Estados Unidos al lo. de enero de 1953, ponderados por
las importaciones de 1952, era sélo 5.1 por ciento.?® Se-
gin la tarifa sueca vigente en 1954, el promedio de inci-
dencia de los derechos para productos industriales —ex-
cluidos los alimenticios y algunos otros como petréleo,

** Estas exoneraciones suelen beneficar a las maquinarias y
equipos para industrias nuevas, para ampliar industrias existentes
0 que representan inversiones de capitales extranjeros, asi como
a las maquinarias e implementos para la agricultura o para ciertas
industrias especificas —siderurgia, industria petrolera, de fertili-
zantes, etc.— y, con menor frecuencia, a ciertas materias primas
o productos alimenticios (hasta el monto del déficit en el abasteci-
miento interno). También es usual que estén liberadas, legalmente
o de hecho, las importaciones efectuadas por organismos estatales
y semiestatales (ferrocarriles, etc.). Véase el documento E/CN.12/
554 antes citado, parrafos 26-33, asi como los anexos.

® Oficina de Estadistica de la CEE, Informations Statistiques,
1960, No. 3. La incidencia promedio de los derechos en vigor en
los paises miembros de la CEE al lo. de enero de 1957, pondera-
dos por las importaciones efectuadas por los mismos desde terce-
ros paises en 1958 era, seglin esa misma publicacién, del 8.1
por ciento.

Tomando como factor de ponderacién las importaciones efec-
tuadas por la CEE en 1958 desde los paises miembros del GATT,
el nivel promedio de la tarifa externa comiin de la Comunidad
era originalmente del 9.1 por ciento, y se redujo luego al 8.6
por ciento como resultado de las concesiones otorgadas por ella
en la Conferencia Tarifaria del GATT de 1960/61 (Negociaciones
Dillon). Ver Naciones Unidas, Economic Bulletin for Europe, Vol.
14, No. 1 (septiembre de 1962), p. 57.

2 U. S. Tariff Commission, Effect of Trade Agreement Conces-
sions on United States tariff levels based on imports in 1952
(Washington, 1953).
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esencias y cosméticos—+, ponderados por las importacio-
nes de 1950, era del 9.1 por ciento.?

45. Sin embargo, los promedios ponderados de gravamenes
no reflejan adecuadamente el verdadero nivel tarifario,
pues el factor de ponderacion —es decir, el valor de las
importaciones de cada producto o partida arancelaria—
estd determinado en medida considerable y a menudo de-
cisiva por el monto del gravamen que le es aplicable. En
otras palabras, el promedio ponderado no da una idea
adecuada del nivel de los gravimenes, ya que los grava-
menes elevados tienen poco o ninglin peso en el mismo.
Por las mismas razones resultan también inadecuados los
promedios aritméticos simples del cuadro 3, calculados
a base de una muestra que excluye a todos los productos
de poca o ninguna importacién, y por lo tanto a todos
los gravamenes muy elevados o prohibitivos. Mucho mas
representativos del nivel tarifario son los promedios arit-
méticos simples calculados tomando en cuenta los grava-
menes para todos los productos, pero expresados en tér-
minos de una nomenclatura uniforme para los distintos
paises y bien balanceada. De esta manera se reduciria al
minimo el efecto de dar igual peso a los gravimenes
correspondientes a productos de desigual importancia.??

46. Estos calculos fueron efectuados en la Secretaria de la
CEPAL por el Grupo Especial de Estudios Tarifarios con
respecto a tres paises latinoamericanos (la Argentina, el
Brasil y Chile), asi como para Francia, siguiendo la No-
menclatura Arancelaria de Bruselas (NAB). Con ese obje-
to se determinaron en primer lugar los promedios aritmé-
ticos de los gravamenes individuales (en términos ad
valérem) legalmente aplicables a principios de 1960 bajo
la clausula de la nacién mas favorecida en cada uno de los
cuatro paises mencionados a los productes clasificados
bajo cada partida o posicién de la NAB, lo que dio el
gravamen en términos ad valérem que en cada pais co-
rrespondia aproximadamente a cada una de esas parti-
das.?® Luego se calcularon promedios aritméticos simples

¢ Comisién Tarifaria Sueca, Revision of the Swedish Customs
Tariff (Estocolmo, 1957). :

#7 Véase, en el documento E/CN.12/554, la parte relativa a la
naturaleza y significado de los niveles promedios (parrafos 40
a 52).

28 Como ya se ha sefalado, estos gravamenes pueden no corres-
ponder a los aplicados en la préactica. Estos tiltimos pueden en
numerosos casos ser menores y aun hules en virtud de regimenes
especiales de exoneracion o de decisiones administrativas. Trans-
poner o reclasificar en términos de las partidas de la NAB los
gravamenes aplicables segin las nomenclaturas nacionales presenta
serias dificultades (sobre todo en el caso de una nomenclatura tan
obsoleta e inadecuada como la argentina). Para resolver todas esas
dificultades a menudo hubo que recurrir a apreciaciones subjetivas
de Ia relativa importancia de los distintos productos dentro de una
posicién de la NAB, a estimaciones del nivel de gravdmenes apli-
cables a los mismos y a otras simplificaciones. De ahi que los
resultados obtenidos sélo sean aproximaciones que sirven para
dar una idea suficiente del orden o magnitud de los niveles medios
de gravamenes en los distintos paises.

Con respecto al Brasil sélo se tomaron en cuenta los derechos
establecidos en la tarifa aduanera (que son casi exclusivamente
ad valérem). No se incluyeron la tasa de despacho aduanero (5
por ciento sobre el valor cif para casi todoes los productos) ni €l
mayor costo de las divisas para los productos clasificados en la
categoria especial (que constituyen aproximadamente la tercera
parte de todas las posiciones de la tarifa brasilefia) y que cuando
se efectuaron los cdlculos (a comienzos de 1960) equivalia aproxi-
madamente a un recargo del 200 por ciento sobre el valor cif del
producto, . ‘ . ’

Para Chile no se tomaron en cuenta mas que los derechos espe-
cificos (en equivalentes ad valérem) y los impuestos ad valérem




Cuadro 4

COMPARACION DE NIVELES PROMEDIOS DE INCIDENCIA DE GRAVAMENES (PROMEDIOS PONDERADOS Y ARITMETICOS
SIMPLES) A LAS IMPORTACIONES EN ARGENTINA, BRASIL, CHILE Y FRANCIA

Argentina Brasil® Chile® Francia
Categoria vy grupo de producto

I 1 i I i} 1174 1 i 11 /{4

Categoria I: Bienes primarios . . . . . . . . . 185 54.2 131 29 134 40 20.2 40.8 93
1. Productos alimenticios sin elaborar . . . . . 40.6 40.4 145 1.1 9.5 43 14.2 33.5 114 21
2. Materias primas . . . . . . ... . ... 42.7 65.0 129 22.0 19.7 38 16.1 45.1 86 5
3. Combustibles sin elaborar . . . . . . . . . 1.0 6.9 34 0.8 10.2 29 341 53.5 30 1

Categoria II: Bienes de capital intermedios y de

consumo duraderos. . . . . . . . 64.7 96.9 138 36.9 40.8 45 39.6 459 67
1. Productos intermedios. . . . . . . . . . . 49.6 62.1 138 26.1 31.0 43 40.6 45.3 73 17
2. Combustibles elaborados. . . . . . . . . . 1.2 4.0 95 22.8 29.3 30 40.1 45.5 89 7
3. Bienesdecapital . . . . ... ... ... 78.2 84.7 130 45.6 46.1 45 373 40.5 44 19
4. Bienes de consumo duraderos . . . . . . . 699.7 612.2 181 79.1 60.0 75 83.7 834 104 24

Categoria 11I: Bienes de consumo corriente . . . 66.5 110.0 175 40.4 504 87 56.8 66.2 126
1. Productos alimenticios y tabacos elaborades  142.4 136.4 180 50.5 56.3 91 62.8 126.4 188 25
2. Productos quimicos y farmacéuticos . . . . 62.9 102.7 151 35.4 25.0 69 14.7 16.5 82 20
3. Otros productos de consumo corriente . . . 63.6 108.6 175 37.3 52.0 88 55.1 64.5 118 19
Total . . . . . . . . . v . 52.7 915 151 28.8 40.1 60 38.2 9.2 93 18

FuenTtes: Columnas I y II: cuadros 2 y 3 supra; col. III: CEPAL, Célculos del Grupo Especial de Estudios Tarifarios.

Nota: Columna

1: Promedios ponderados (por las importaciones), sobre una muestra representativa por lo menos del 85 por ciento de

las importaciones totales en afos escogidos recientes.
Columna II: Promedios aritméticos simples de los gravimenes para los productos incluidos en la muestra referida (o sea excluyendo

los productos de poca o ninguna importacién).

Columna III: Promedios aritméticos simples de los gravdmenes que corresponderian a todas y cada una de las posiciones de la NAB
reagrupadas en las categorias y grupos contemplados en este cuadro.

®* Brasil: No incluye mayor costo de divisas para la Categoria Especial.

b Chile: No incluye el gravamen adicional o costo del financiamiento del depdsito previo.

de dichos gravdmenes para cada uno de los capitulos
y secciones de la NAB, asi como para toda ella.

47. Los resultados obtenidos se incluyen al final de este
articulo (anexo II, cuadros A y B). Su examen revela una
diferencia realmente notable entre los promedios obteni-
dos para Francia y para los tres paises latinoamericanos,
asi como la extraordinaria elevacién de estos Gltimos. Con-
siderando los promedios generales, correspondientes a la
totalidad de las posiciones de la NAB, resulta un prome-
dio del 151 por ciento para la Argentina, del 60 por ciento
para el Brasil y del 93 por ciento para Chile, aun sin
incluir el aumento en los recargos en el primer pais du-
rante 1962, el mayor costo de importancia de las merca-
derias clasificadas en la categoria especial en el caso del

establecidos en el arancel aduanero, a base de los calculos y la
reclasificaci6n segin partidas de la NAB que efectué la Super-
intendencia de Aduanas con vistas a la reforma arancelaria. No se
incluyeron por lo tanto, los depdsitos previos ni los impuestos
adicionales con que en muchos casos se sustituyg ese depésito, A
principios de 1960 los depdsitos previos fluctuaban entre el 5
y el 1500 por ciento del valor cif, por plazos de 30 a 90 dias, y su
costo de financiamiento se estimaba, en el caso de un depésito
previo del 1500 por ciento a 90 dias, en el 90 por ciento del valor
cif de importacién. En 1962 se reimpusieron depésitos previos mds
elevados y a principios de 1963 el depdsito maximo era del 10 000
por ciento. Los impuestos adicionales fluctuaban entre el 5 y el
200 por ciento del valor cif de la mercaderia.

En el caso de la Argentina se tomaron en cuenta los derechos
aduaneros ad valérem (no asi los especificos, dada su escasa
incidencia) y los recargos cambiarios en vigor a principios de
1960. Estos recargos fueron aumentados en 1962, al imponerse un
recargo adicional del 40 por ciento sobre maquinarias no produ-
cidas en el pais y del 100 por ciento sobre los productos suntua-
rios. Posteriormente se agregé un recargo adicional de 120 por
ciento sobre practicamente todas las importaciones.

segundo, ni el impuesto adicional o costo de financiamiento
del depésito previo en el caso del tercero. De haberse
tomado en cuenta con respecto a Chile el aludido impuesto
adicional o costo de financiamiento del depésito previo
vigente antes de los aumentos de 1962, es probable que
el nivel promedio de incidencia de los gravamenes hubie-
se excedido del 150 por ciento. Tal promedio, en cambio,
sblo llega al 18 por ciento en Francia, pais tradicional-
mente considerado como de derechos elevados entre los
europeos.??

48. Estas diferencias se dan no sdlo entre los promedios
generales, sino que se repiten sistematicamente en casi to-
das las partidas, capitulos y secciones de la NAB. Ello
confirma la afirmacién anterior de que los gravimenes
muy elevados en los paises latinoamericanos no son un
fenémeno aislado, sino que afecta a la gran mayoria de
los productos considerados individualmente. En efecto, en
el caso de la Argentina, de los promedios de gravamenes
calculados para cada uno de los 99 capitulos de la NAB

?® La Comisién Tarifaria Sueca obtuvo, por procedimiento si-
milar, los siguientes niveles, calculados como promedios aritmé-
ticos de los gravamenes expresados en términos de la Clasificacién
Uniforme para el Comercio Internacional (CUCI) segin datos
suministrados al GATT por los paises de que se trata: Dinamarca,
4 por ciento; Suecia, 6 por ciento; Benelux, 9 por ciento; Cana-
da, 11 por ciento; Noruega, 12 por ciento; Repiiblica Federal
de Alemania, 14 por ciento; Estados Unidos y Reino Unido, 15
por ciento; Austria, 16 por ciento; Francia, 17 por ciento (com-
parable con el 18 por ciento calculado en la Secretaria de la
CEPAL), e Italia, 21 por ciento (Comisién Tarifaria Sueca, op.
cit., p. 38). La media aritmética de la nueva tarifa espaiiola seria
del 24 por ciento en términos de la NAB (Panorama de la econo-
mia argentina, Vol. II, afio 1V).
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que figuran infra, cuadro B del anexo II, s6lo en uno es
inferior al 50 por ciento, mientras que excede del 100 por
ciento en 93, de los cuales 64 tienen promedios entre el
150 y el 200 por ciento. Con respecto al Brasil, 5 capitu-
los tienen promedios de gravamenes inferiores al 10 por
ciento y 70, superiores al 50 por ciento, de los cuales 20
exceden del 100 por ciento. Para Chile las cifras respecti-
vas son 2, 74 y 37 capitulos, 11 de los cuales exceden el
150 por ciento y 9 de ellos el 200 por ciento. En el caso
de Francia, en cambio, 17 capitulos tienen gravimenes
promedios inferiores al 10 por ciento, 42 entre el 11 y el
20 por ciento, 36 entre el 21 y 30 por ciento y sélo 3
exceden del 30 por ciento.®

49. Con fines comparativos se calcularon los promedios
aritméticos de los gravimenes de la Argentina, el Brasil,
Chile y Francia, expresados también en términos de las
posiciones de la NAB pero agrupandolas en las categorias
y grupos de los cuadros 2 y 3. Los resultados obtenidos
figuran en el cuadro 4, junto con los promedios pondera-
dos y aritméticos simples calculados en los mencionados
cuadros 2 y 3 para los tres paises latinoamericanos toman-
do en cuenta los productos que representaban por lo me-
nos el 85 por ciento de sus importaciones. Como era de
esperar, practicamente en todos los casos el promedio
aritmético de los gravamenes de todas las posiciones de la
NAB (columna III) resulta mas elevado, y por lo comin
bastante mas elevado, que el promedio ponderado o arit-
mético simple de los gravamenes correspondientes a los
productos de algiin relieve en la importacién de cada
pais (columna I y II). Las finicas excepciones a esta regla
se deben a las importaciones de productos con gravamenes
legales elevados, pero realizadas bajo regimenes especia-
les o generales de reduccién o exoneracion -de tales gra-
vamenes, como los bienes de capital del capitulo 84 de la
tarifa brasilefia, y las partes y repuestos para automéviles,
camiones y tractores, y para automéviles desarmados, en
la Argentina.

50. Aunque no ha sido posible efectuar calculos similares
de niveles tarifarios para otros paises latinoamericanos
por las grandes y a veces insalvables dificultades que se
presentan, cabe suponer que en ellos se repetirian las
diferencias entre promedios ponderados y promedios arit-
méticos simples observadas en el cuadro 4 para la Argen-
tina, el Brasil y Chile. No es aventurado, pues, creer que
los niveles tarifarios, expresados en términos de prome-
dios aritméticos simples de todos los gravamenes, resulta-
rian para todos los paises latinoamericanos incluidos en
los cuadros 2 y 3 sustancialmente mas elevados que los
correspondientes a los paises de la Europa Occidental,
incluso a aquellos que tienen los niveles mas altos, como
Francia, Italia y Espafia.

51. Asi, se puede observar que el promedio ponderado de
incidencia de los gravimenes a la importacién de mate-
rias primas no alimenticias en los paises latinoamericanos
incluidos en los cuadros 2 y 3 va del 6.5 por ciento en el
caso de México al 43 por ciento en el de la Argentina,
al 50 por ciento para el Paraguay y al 68 por ciento para
Venezuela. Tal promedio, en cambio, es cero en el Reino
Unido y casi cero en la tarifa externa de la Comunidad
Econémica Europea (CEE), asi como en la mayoria de

a0 4 4 . .
. Veanse‘ ademas algunas comparaciones de los niveles.de gra-
vamenes aplicables en estos cuatro paises a las posiciones indivi-
duales de la NAB, infra nota 36.
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los paises de la Europa Occidental. Por su parte, la inci-
dencia ponderada de los derechos sobre la importacién de
bienes de capital sblo en cuatro de los paises latinoameri-
canos considerados —Bolivia, México, el Perfi y Venezue-
la— es inferior al 20 por ciento, y llega al 45 por ciento
en el Brasil, al 53 por ciento en el Paraguay y al 78 por
ciento en la Argentina (donde se impuso ademas, a co-
mienzos de 1962, un recargo adicional del 40 por ciento
sobre todas las maquinarias no producidas en el pais),
En cambio llega sélo al 10.9 por ciento en los Estados
Unidos y al 13.8 por ciento en la tarifa externa de la
CEE®** y al 9.6 por ciento en Suecia.®? Esas diferencias
resultan mas pronunciadas y significativas adn en el caso
de niveles calculados como promedios aritméticos sim-
ples de los gravimenes para todos los productos en términos
de la NAB, tal como se ha hecho en la columna III del
cuadro 3 para la Argentina, el Brasil, Chile y Francia.
En ese cuadro pueden hallarse niveles mucho mas eleva-
dos en los tres paises latinoamericanos que en el europeo,
no sélo para bienes de consumo duradero y bienes de con-
sumo corriente, sino también para productos alimenticios
sin elaborar, materias primas no industriales, productos
intermedios y bienes de capital.

52. Para comprobar la afirmacién de que los gravimenes
son muy elevados en la mayoria de los productos conside-
rados individualmente y para formarse una idea mas
cabal de la fisonomia tarifaria de los paises latinoameri-
canos, en el anexo III se dan las incidencias aproxima-
das, en términos ad valérem, de los diversos gravamenes
aplicados en los paises miembros de la Asociacién Latino-
americana de Libre Comercio (ALALC), excepcién hecha
del Uruguay, y en la tarila externa de la CEE, a la
importacién de los 125 productos mis representativos de
la produccién y del comercio exterior de aquellos paises.
Esos productos, identificados en términos de partidas de
la NAB, se han clasificado en tres categorias (I. Bienes
primarios y de capital; II. Productos semielaborados y
bienes de consumo duraderos; I11. Bienes manufacturados
de consumo corriente) y dentro de ellas en varios grupos,
con respecto a cada uno de los cuales se indica el prome-
dio aritmético simple de los gravameénes de cada pais para
los productos incluldos en él.** Ademas, en el caso de
estar sujeto un producto a permiso previo o prohibicién
de -importacién en uno de los paises se ha agregado (L)
o (P) al gravamen correspondiente a ese producto.

31 Estos niveles promedios para los Estados Unidos y la CEE
corresponden a la seccion XVI de la NAB (maquinarias y arte-
factos mecanicos; equipos eléctricos y sus componentes), segiin
datos publicados por el Committee for Economic Development,
A New Trade Policy for the U. S. (Washington, abril de 1962).

*2 Comisién Tarifaria Sueca, op. cit., promedio ponderado por
las importaciones para el capitulo 84 de la NAB (maquinarias y
artefactos mecanicos).

3% Debido a las numerosas y considerables dificultades encon-
tradas, a las que se hizo extensa referencia en la primera parte
del citado documento E/CN.12/554, derivadas sobre todo de la
diversidad de gravamenes, disparidad y defectuosidad de las cla-
sificaciones, etc., los niveles dados en el anexo III son sélo apro-
ximaciones en muchos casos, que deben tomarse como indicativos
del orden de magnitud. Ademas, algunos productos (tela de algo-
dén, herramientas, etc.) que hubiese sido deseable incluir en
ese cuadro, debjeron quedar fuera por la imposibilidad practica
de identificar adecuadamente un tipo representativo de ellos en
la mayoria de los paises. Las dificultades para identificar debida-
mente los gravamenes aplicados a diversos productos son tan
serias en el caso del Uruguay que hubo que excluir totalmente
ese pais.




53. El analisis de las cifras del anexo 111 confirma, respecto
a los paises latinoamericanos incluidos en él, las caracte-
risticas de su fisonomia tributaria sefialadas en diversas
oportunidades, a saber:

a) Salvo muy pocas excepciones, siempre esta gravada
la importancia, por lo menos legalmente, ya que esos gra-
vamenes, incluso los de materias primas y bienes de capi-
tal, dejan de aplicarse en muchos casos. Las excepciones
a esta regla —que no son comunes a todos los paises— se
refieren a productos tales como animales para reproduc-
cién, algunos combustibles en bruto (carbén mineral, pe-
tréleo crudo), ciertos fertilizantes, papel para periédicos,
libros y algunas maquinarias o equipos para la agricul-
tura. Contrasta esta situacién con la prevaleciente en los
paises de la Europa Occidental y en los Estados Unidos,
donde las materias primas suelen estar exentas de todo
gravamen o sujetas a un gravamen muy bajo.3* Este prin-
cipio es bdsico en una tarifa racional y con respecto a los
paises latinoamericanos, en vias de desarrollo y con poca
o ninguna produccién de bienes de capital, cabria hacer
una consideracién anéaloga.

b) Al contrario de lo que pareceria légico, entre los
productos de importacién mas fuertemente gravada en los
paises latinoamericanos figuran normalmente todos o casi
todos los exportados tradicionalmente por cada uno de
ellos y cuya produccibn, por lo tanto, se realiza en condi-
ciones competitivas, lo que hace innecesaria cualquier
proteccién. Obsérvese asi, en el anexo III, que la impor-
tacién de animales para el consumo, carnes, mantequilla,
manteca de cerdo, conservas de carne, trigo, cueros, aceite
de linaza, etc., tiene en la Argentina gravimenes de cerca
del 200 por ciento. (Podria argiiirse que no se considerd
necesario incluir tales productos entre los exentos de re-
cargos, pero el argumento no es aplicable a los otros pai-
ses). La tarifa brasilefia, por su parte, establece derechos
aduaneros del 60 al 100 por ciento para bananas, café,
yerba mate, azicar, cacao, algodon, etc., productos
(excepto el dltimo) que ademas estin clasificados en la
categoria especial, lo que significa un recargo adicional
de mas del 200 por ciento. En Colombia, la importacién
de café esti gravada con el 135 por ciento, y ademis
prohibida. México grava con el 39 por ciento la importa-
cién de café, con el 53 por ciento la de azicar y con el
23 por ciento la de algodén. Chile impone el 52 por cien-
to a la importacién de maderas, el 30 por ciento a la de
cobre electrolitico en lingotes, el 39 por ciento a la de co-
bre en barras y chapas, ademéas de incluir actualmente
todos esos productos entre los de importacién prohibida.
Estos gravamenes carecen de significacién real, pero se-
rian legalmente aplicables y, lo que es mas importante,
son representativos de un principio fundamental en la
politica proteccionista de la mayoria de los paises latino-
americanos: la prohibicién directa o indirecta de todo
lo que el pais produce o puede producir.

¢) La gran mayoria de los gravimenes para productos
individuales son considerables y en muchos casos extraor-
dinariamente elevados. Asi, en tanto que los derechos en
la tarifa de la CEE rara vez exceden del 20 por ciento, en
los paises latinoamericanos a que se refiere el anexo III
s6lo excepcionalmente estin por debajo de ese nivel, y
esas excepciones se limitan al Perd en su mayor parte.
Excluyendo el grupo de productos alimenticios elabora-

8¢ Véase el tratamiento dado a las materias primas, por ejem-
plo, en la tarifa externa de la CEE (infra, nota 38 y anexo III,
altima columna) y en algunos paises europeos (cuadro 6).

dos, no mas de 11 productos de los 111 restantes incluidos
en el anexo III tienen derechos superiores al 20 por ciento
en la tarifa externa de la CEE (5 de ellos en el grupo
de bienes de consumo duraderos) y sélo uno (azicar) de
los 125 incluidos en dicho anexo tiene en tal tarifa un
derecho superior al 30 por ciento. En el Perti (pais cuya
estructura y niveles de gravamenes para los productos
incluidos en el anexo III se aproxima mis a los de la
CEE) y en México, 48 y 66 productos estan gravados con
mas del 20 por ciento y 15 y 41 productos con mis del 50
por ciento. En el otro extremo, la Argentina (sin conside-
rar los aumentos ocurridos en 1962) sélo grava 24 pro-
ductos con menos del 50 por ciento, 15 entre el 50 y el
100 por ciento y el resto con mas del 100 por ciento.*®
Obsérvese, por otra parte, que la mayoria de los produc-
tos incluidos en el anexo III estin sujetos en Meéxico y
Colombia a permiso previo o prohibicién, y en menor
grado a prohibicién en el Ecuador y en Chile.®®

54. Esta caracteristica basica de la fisonomia tarifaria de
la mayoria de los paises latinoamericanos —la frecuencia
con que en ellos se dan gravimenes muy elevados no sélo
para bienes finales de consumo, sino también para mate-
rias primas alimenticias e industriales, bienes de capital
y productos semielaborados— puede apreciarse en el cuadro
5, que resume el anexo III, mediante promedios aritmé-
ticos simples (por grupos, categorias y globales) de los
gravamenes aplicados a los productos especificados en
dicho anexo.”” Asi, en tanto que el promedio de grava-

3 Cuando un producto muestra mis de un gravamen en el
anexo I, se ha tomado el promedio aritmético correspondiente.

3¢ Comparaciones analogas pueden hacerse a base de los pro-
medios aritméticos simples de gravamenes en-términos de las par-
tidas de la NAB que figuran en el anexo II y en la columna III
del cuadro 4 con respecto a la Argentina, el Brasil, Chile y Fran-
cia. En la tarifa francesa, s6lo 16 productos tuvieron derechos
superiores al 35 por ciento y no mas de cuatro (aziicar refinada
y semirrefinada, alfombras y tapices) excedian del 50 por ciento,
en tanto que aproximadamente un 50 por ciento de las posiciones
de la tarifa aduanera del Brasil tienen derechos superiores al 35
por ciento (sin incluir otros gravimenes adicionales, como el 5
por ciento de la tasa de despacho aduanero ni el mayor costo de
divisas por la categoria especial). En términos de la NAB, unas
269 partidas (una quinta parte de todas las de la NAB) tienen
en el Brasil derechos aduaneros superiores al 100 por ciento, tam-
bién sin tomar en cuenta el mayor costo de divisas para los pro-
ductos de la categoria especial, en la que estin clasificadas aproxi-
madamente una tercera parte de las posiciones de la tarifa bra-
silena. En Chile, siempre en términos de las partidas de la NAB,
unas 258 posiciones tienen gravamenes superiores al 100 por cien-
to, sin incluir el impuesto adicional ni el costo de financiamiento
del depésito previo. En la Argentina, la mayoria de los productos
estdn gravades con mds del 100 por ciento y corresponderia en
promedio un recargo o gravamen adicional del 40 por ciento o
menos s6lo al 20 por ciento de las partidas de la NAB, porcentaje
éste que ha disminuido fuertemente por el recargo adicional del
40 por ciento sobre la importacién de las maquinarias no pro-
ducidas en el pais,

37 La interpretacién de esos promedios debe hacerse con pre-
caucién pues se basan en una muestra limitada y no suficiente-
mente representativa de productos en cuyo niimero y composi-
cién han influido factores tales como la posibilidad de identificarlos
adecuadamente en las diversas tarifas aduaneras y listas de gra-
vamenes adicionales de los varios paises, Sin embargo, dentro
de las limitaciones sefialadas, dan una idea aproximada del orden
de magnitud del nivel de los gravdmenes aplicables en cada pais
a cada una de las categorias de productos. Hay razones para creer
que si esos promedios hubiesen sido calculados tomando en cuenta
todos los productos (en términos de las posiciones o partidas de
la NAB) y no solo los incluides en el anexo III, se habrian obte-
nido niveles superiores a los que figuran en el cuadro 5. (Véase,
por ejemplo, los promedios de la columna III del cuadro 4
respecto a la Argentina.)
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Cuadro 5

PROMEDIOS ARITMETICOS SIMPLES DE LA INCIDENGIA AD VALOREM APROXIMADA DE LOS GRAVAMENES APLICADOS
EN PAISES LATINOAMERICANOS Y EN LA TARIFA EXTERNA DE LA CEE A PRODUCTOS SELECCIONADOS,
SEGUN DETALLE DADO EN EL ANEXO I

Cotegoria ¥ grupo Atrgfa"' Brasil C(zllg:z i} Chile Ecua- México Peri ZZ;‘;' CEE

Categor.ia 1 (51 productos) : .

Bienes primarios y de capital . . . . . . . .. ... 9% 134 64 58 35 32 18 69 13
1. Productos alimenticios no elaborados (13 productos) 123 264 185 46 37 65 21 99 21
2. Materias primas industriales (10 productos) . . . 55 106 57 111 52 38 20 63 1
3. Bienes de capital (28 productos) . . . . . . . . 98 84 18 45 27 14 16 57 13

Categorw 11 (43 productos) :

Productos semielaborados y bienes de consumo duraderos 139 143 48 96 56 58 25 84 10
1. Productos semielaborados (incluidos combustibles)

excepto los de mdustrias tradicionales
(32 productos) . ~ . « + . v v v e e e 95 80 28 98 48 28 23 77 7
2. Bienes de consumo duradero (11 productos) . . . 266 328 108 90 80 147 30 104 19

Categoria HI (31 productos) :

Bienes manufacturados de consumo corriente . . . . . 176 260 247 328 117 114 72 77 17
1. Productos alimenticios elaborados (14 productos). 192 280 359 436 145 110 41 76 19
2. Los demas (incluso semielaborados de industrias tra-

dicionales) (17 productos) . . . . . . . . . .. 163 244 154 239 76 117 98 78 15
Promedio total (125 productos) . . . . . . . .. 131 168 112 138 62 61 34 76 13

FueNtE: Véase anexo III

Nota: A diferencia de los tres cuadros anteriores, se han incluido en los gravamenes del Brasil y de Chile que figuran en eI anexo III
y a base de los cuales se han calculado los promedlos de incidencia dados arriba, la tasa de despacho aduanero (5 por ciento para
casi todos los productos) y el mayor costo de las divisas para los productos de la categoria especial para el Brasil, y el impuesto

adicional o costo de financiamiento del depésito previo, para Chile.

menes por grupos de productos para la CEE es inferior
al 20 por ciento en todos los casos con la sola excepcién
del grupo de productos alimenticios sin elaborar (en el

Cuadro 6

DERECHOS SOBRE EL VALOR DE IMPORTACION POR
CLASES O CATEGORIAS DE MERCADERIAS EN
- TRES PAISES EUROPEOS

(Porcientos)
Categoria o clase Reino Paises Portu-
" de mercaderias Unido Bajos gal
Materias primas . . . . . 0 0o 3a 6 hasta 35
Productos semielaborados. 0als5 10212 hasta 15
Bienes manufacturados . . 15 a 20° 15a24 hasta 30

FuentE: Comisién Econémica para Europa, Comité de Fomento
del Comercio, Report on the Special Meeting on the Organization
and Techniques of Foreign Trade (Ginebra, 29 junio a 3 julio
1959), documento TRADE/84, anexo IV.

Hay gravamenes mas elevados para vehiculos automotores, relojes,
instrumentos musicales, peliculas cinematograficas y productos de
las llamadas “industrias clave”, tales como instrumentos 6pticos,
ciertos productos guimicos y articulos de vidrio para usos cienti-
ficos. En estos ultimos grupos las tasas de los derechos suelen

ser del 3314 por ciento.

Las diferencias entre los promedios de incidencia de los gra-
vamenes a las importaciones que figuran en el cuadro 5 y los de
los cuadros 2, 3 y 4 se explican en buena medida por los si-
guientes factores. Las incidencias para el Brasil y Chile son mu-
cho mads elevadas relativamente en el cuadro 5 porque al calcular-
las se incluyeron el mayor costo de la divisas para los productos
de 1a categoria especial en el caso del Brasil y el costo de finan-
ciamiento del deposito previo en el caso de Chile. La disminucién
en el orden relativo del Ecuador y el Paraguay en el cuadro 5
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que apenas excede ese nivel),*® para los 8 paises latino-
americanos es superior al 20 por ciento, con las tGnicas
excepciones del grupo de materias primas industriales en
el Pertt y del grupo de bienes de capital en este mismo
pais, en Colombia y en México. Tal promedio es ademas
superior al 50 por ciento para todos los grupos en tres

con respecto a los cuadros 2 y 3 parece atribuible a que en dichos
paises hay varios gravamenes adicionales bastante elevados que
se aplican uniformemente a todos o casi todos los productos, por
lo que el efecto de la composicién de las importaciones sobre los
niveles promedios de incidencia es en ambos paises mucho menor
que en otros. Lo contrario ocurre en el caso de México, donde
el uso extenso del permiso previo (y la menor amplitud de los
regimenes de exoneracién en el mismo) tiende a favorecer las
Importacxones de productos con gravamenes relanvamente bajos;
de ahi que los promedios de incidencia de gravimenes obtenidos
para este pais en los cuadros 2y 3 (donde la composicién de las
importaciones juega un papel preponderante) sean menores, con
relaciéon a otros paises,- que el obtenido en el cuadro 5.

38 Segiin la Oficina Estadistica de la CEE, Informations Statis-
tiques, 1960, No. 3, la incidencia promedio "de la tarifa externa
comin de la CEE ponderada por las importaciones efectuadas por
los miembros de ésta desde terceros paises en 1958, para cada
una de las varias categorias de productos, es como 51gue

Porcwntos :
Bienes de inversién . . . . . . 12.8
Alimentos . . . . . . . . ... 15.1
Materias primas . . . . . . . . 0.1
Productos semielaborados . . . . 7.0-
Otras manufacturas terminadas . 17.3
Total . . . 7.6

Puede observarse la estrecha correspondencia, sobre todo en
cuanto a su orden rélativo de magnitud, entre estos promiedios y
los que se atribuyen, a la CEE en el cuadro 5 para cada una
de las distintas categorias de productos, °



Paises (Argentina, Brasil y Paraguay) y para la mayoria
de los grupos en otros cuatro (Colombia, Chile, Ecuador
¥ México). Solo escapa a esta norma el Peril que es ade-
mis el dmico de los ocho paises cuyo promedio global de
gravamenes para los productos incluidos en el anexo III
es inferior al 60 por ciento. En los ocho paises latinoame-
ricanos considerados, el promedio de incidencia de los
gravamenes para los productos correspondientes a los
grupos de bienes de consumo duraderos, productos alimen-
ticios elaborados y otros bienes manufacturados de con-
sumo corriente (excepto en el Peri para los dos primeros
grupos) es superior al 75 por ciento y en la mayoria de
los casos superior al 100 por ciento y hasta al 150 por
ciento, en tanto que en la CEE el mismo promedio no
excede del 19 por ciento para los tres grupos. En los otros
cuatro grupos (productos alimenticios sin elaborar, mate-
rias primas industriales, bienes de capital y productos
semielaborados) no es tan extrema la situacién, pero si
lo suficiente para que en la mayoria de los casos el prome-
dio de incidencia de gravimenes exceda del 50 por ciento.

55. En términos generales, de los cuadros analizados
hasta aqui resulta que los niveles promedios de gravame-
nes en los paises latinoamericanos, para las materias pri-
mas son menores que para los productos semielaborados
o intermedios, para éstos menores que para los bienes
manufacturados, y los bienes elaborados de consumo son
los més fuertemente gravados. Sin embargo, esas diferen-
cias no son en la mayoria de los casos bastante significa-
tivas ni se deben a que los productos primarios tengan
gravamenes relativamente bajos, sino a que los manufac-
turados tienen gravamenes sumamente elevados. En con-
secuencia, no parece haber entre los gravamenes aplica-
bles en la mayoria de los paises latinoamericanos a la
importacién de productos una diferenciacién que corres-
ponda ‘a -las distintas etapas de un proceso productivo.
Tampoco la hay entre los gravimenes aplicables a diver-
sos productos en una misma etapa de elaboraciéon. Tanto
a este respecto como en lo que concierne a los niveles de
esos gravamenes —-ya se trate de niveles promedios o para
productos individuales—, existe un marcado contraste en
la sitnacién prevaleciente de una parte entre los paises
latinoamericanos, y de otra la CEE (los niveles de cuya
tarifa externa figuran en el anexo III, en la altima colum-
na del cuadro 5 y en la nota 38) y otros tres paises euro-
peos representativos de grados apreciablemente distintos
de proteccién arancelaria (seglin los datos del cuadro 6).

56. A este particular debe destacarse que el efecto pro-
teccionista o restrictive de una tarifa aduanera, mas que
de la existencia de derechos elevados o del nivel promedio
de esa tarifa resulta de la estructura misma de los dere-
chos, y en particular de las diferencias entre los derechos
aplicables a productos correspondientes a las distintas eta-
pas de un mismo proceso productivo, asi como a produc-
tos en una misma etapa de elaboracién: a un nivel medio
dado, una tarifa sera tanto mas proteccionista cuanto mas
diferenciada sea. En otras palabras, la medida de la pro-
teccion ‘efectiva o neta acordada a cierta industria estd
dada no por el nivel de los derechos de importacién apli-
cables a sus productos, sino por la diferencia entre esos
derechos y los aplicables a los insumos que tal industria
utiliza, y por la relacién entre esa diferencia y el porcen-
taje de valor agregado por la industria en cuestion: a una
diferencia dada, la industria recibird mayor proteccién
neta mientras menor sea el porcentaje de valor agregado

en el proceso de manufactura que la misma realiza.®® Asi,
los derechos elevados sobre materias primas o productos
semielaborados reducen la proteccién efectiva que reciben
los productos terminados, y una tarifa con derechos uni-
formes para todos los productos, lejos de ofrecer protec-
¢ién a ninguno, equivaldria a una sobretasa de cambio
a la importacién y tendria, en consecuencia, un efecto
meramente fiscal.

57. La prevalencia en los paises latinoamericanos de gra-
vamenes elevados a las importaciones tanto de materias
primas como de productos semielaborados y de productos
manufacturados, y la consiguiente ausencia de una dife-
renciacién adecuada entre tales gravamenes, parecen con-
firmar que la estructura de los mismos es sumamente
defectuosa y no responde a las exigencias de una politica
racional de proteccién y contradecir la afirmacion de que
la proteccién acordada en esos paises a la industria nacio-
nal es habitualmente extrema e indiscriminada. En efecto,
como se ha sefialado en el parrafo precedente, la protec-
cién efectiva que recibe esa industria estaria fuertemente
reducida por los gravimenes elevados sobre las materias
primas, los productos intermedios y los hienes de capital.
No obstante, sin dejar de reconocer que esto es precisa-
mente lo que ocurre muchas veces en los paises latino-
americanos y que incluso se da en ellos el caso de protec-
cién neta negativa para ciertos productos elaborados, debe
observarse (como se hizo en el parrafo 53) que muchos,
quizds la mayoria, de los gravamenes aplicados en esos
paises a las materias primas y otros productos primarios
son innecesariamente elevados y tienen poco o ningan
efecto sobre los precios internos, es decir, no afectan la
proteccion efectiva que recibe la industria que utiliza tales
productos. Esta proteccién efectiva, aparte de ser a me-
nudo bastante superior a la necesaria, privando asi a la
industria del estimulo de la competencia de producciones
similares extranjeras, beneficia con frecuencia a indus-
trias muy ineficientes, que no resultan en ninglin ahorro
efectivo de divisas o que deberian tener una prioridad
muy secundaria en un programa de desarrollo econémico.
Ademas, precisamente en virtud de la observacién efectua-
da poco antes, la proteccion a estas industrias disminuye
y hasta anula a veces la proteccién efectiva a otras indus-
trias mas eficientes o deseables cuyos insumos provienen
total o parciaimente de aquéllas.

58. Parece, pues, que la estructura de gravamenes a las
importaciones en la mayoria de los paises latinoamerica-
nos carece de racionalidad, y que es extrema e indiscrimi-
nada la proteccién que habitualmente se concede a la
produccién nacional. En efecto, aparte de darse tal pro-
tecciébn mediante graviamenes sumamente elevados (com-
plementados en algunos paises con fuertes restricciones
directas), no se ha basado como norma en una seleccién
de las industrias que mas conviene proteger conforme a
ciertos criterios y objetivos determinados previamente
dentro de una politica racional de industrializacién y de
desarrollo econémico.*® Por el contrario, la politica de

# Este punto se trata mis en detalle en la seccién D, donde
se da también la férmula para determinar el porcentaje de pro-
teccién neta que recibe una industria dados los derechos de impor-
tacion aplicables por una parte a sus insumos y por la otra a sus
productos, asi como el porcentaje de valor agregado por ella. Cabe
aqui sefialar que el porcentaje de proteccién efectiva suele ser
superior y en muchos casos bastante superior a la tasa del derecho
o gravamen a la importacion,

4% Véanse algunos de esos criterios y objetivos infra, seccion D.
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industrializacién, seguida en los paises latinoamericanos
y por consiguiente la de proteccién se ha basado predomi-
nantemente en la sustitucién improvisada y a cualquier
costo de las importaciones, y de manera mis general en
impedir o limitar en lo posible la importacién de tode
cuanto el pais produce o puede producir, asi como de todo
producto considerado como suntuario o no esencial.** En
vez de proteger a las industrias més eficientes, se ha pro-
tegido a menudo la ineficiencia, conforme al criterio de
que mientras menos capaz sea una industria para resistir
la competencia desde el exterior, mas proteccién merece.

59. Por lo demas, debe recordarse que esa proteccién ha
sido y sigue siendo comiinmente no el resultado de una

“* El principio de que no se debe permitir la importacién
de todo producto que el pais produzca o pueda producir es el
que més comin y sistematicamente orienta la politica proteccio-
nista y de sustitueién de importaciones de los paises latinoameri-
canos. Aunque a veces se le califica, estableciendo por via legal
o administrativa que el abastecimiento del producto nacional debe
cumplir ciertas condiciones de calidad, cantidad, plazes de entre-
ga, etc., la aplicacién de estas condiciones suele ser eldstica y de
efectividad prictica muy relativa. Ademds, salvo raras excepcio-
nes, no se menciona en ellas el precio al cual es obtenible el
producto nacional. A modo de ilustracién puede senalarse que,
conforme al reglamento respectivo, la primera condiciéon para que
la Secretaria de Industria y Comercio de México pueda autorizar

decisién deliberada de estimular tal o cual produccién,

'sino consecuencia de restricciones adoptadas como med;-

das de emergencia por razones de balance de pagos. Tam-
poco se ha procurado evitar o contrarrestar sistemati-
camente el efecto proteccionista de esas restricciones en
el grado que era indeseable o excesivo. Antes al contrario,
se las ha seguido manteniendo normalmente con finalida-
des especificas de proteccién ~—reemplazandose a lo sumo
las prohibiciones y otras limitaciones cuantitativas por
recargos y otros,gravamenes muy elevados—, sin conside-
rar si las industrias surgidas al amparo de las mismas
son realmente deseables y representan un beneficio neto
para la economia, ni procurar en otro caso que la pro-
teccién quedase reducida a niveles mas apropiados.

la importacién de productos sujetos al requisito del permiso pre-
vio —aplicable a la mayoria de las posiciones de la tarifa adua-
nera de ese pais— es que “dichos articulos no puedan ser susti-
tuidos por otros de produccién nacional”. Esta condicién es ate-
nuada en otra parte del mismo reglamento, al exceptuar los casos
en que los productos nacionales sean a juicio de esa Secretaria
insuficientes para satisfacer el consumo interior o sélo sea posible
obtenerlos en condiciones desventajosas para el adquirente en lo
que se refiere a calidad y plazos de entrega. No hay mencién algu-
na del precio que se debe pagar por el producto nacional, aunque
segiin algunas informaciones este elemento es tenido en cuenta
en algunos casos por dicha Secretaria.

C. Los EFECTOS DE LA POLITICA PROTECCIONISTA SOBRE LA ESTRUCTURA INDUSTRIAL Y LA CAPACIDAD PARA
IMPORTAR DE LOS PAISES LATINOAMERICANOS

60. Se ha dicho repetidamente que la preocupacién por
aliviar la escasez crdnica de divisas ha llevado a muchos
paises latinoamericanos a una politica de industrializa-
cién orientada fundamentalmente hacia la sustitucién de
importaciones, y que esta sustitucién no se ha efectuado
en forma gradual y planificada, anticipando las exigen-
cias del desarrollo, sino de manera improvisada, muchas
veces como resultado de situaciones de emergencia y a
través de una proteccién excesiva e indiscriminada. Tal
sustitucion, por consiguiente, se ha llevado en muchos ca-
sos bastante mas alla de los limites aconsejables desde el
punto de vista econémico, introduciendo serias distorsio-
nes en la estructura econdémica de aquellos paises y afec-
tando adversamente al desarrollo de actividades mas
eficientes y productivas, sobre todo en detrimento de las
posibilidades de exportacién, como mis adelante se vera.

61. En otras palabras, aunque la sustitucién de importa-
ciones ha jugado y sin duda seguird jugando un papel
principalisimo en el desarrollo econémico de los paises
latinoamericanos y en general de los que estan en vias de
desarrollo, es evidente que de ordinario esa sustitucién
se efectué sin tener debidamente en cuenta los costos que
significa en cuanto al uso alternativo de recursos, dando
lugar a estructuras industriales caracterizadas por su falta
de eficiencia y por sus elevados costos. La Comisién Eco-
némica para Asia y el Lejano Oriente destaca ese proble-
ma al sefialar que “el efecto nefasto que sobre la produc-
tividad tiene el empleo ciego de esta politica [de
sustitucién de importaciones] puede por lo tanto traicionar
el objetivo mismo del crecimiento de la capacidad de
produccién: la produccién interior no es en verdad un
ersatz de las importaciones en el sentido econémico. Ade-
mas, concebir el reemplazo de las importaciones en el cua-
dro estatico del mercado existente es un punto de vista
demasiado estrecho. La exclusién pura y simple de los
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productos extranjeros constituye una actitud negativa y
no es satisfactoria; seria necesario més bien esforzarse en
ampliar el mercado interno gracias a una expansién coor-
dinada del ingreso y de la produccién... Se puede con-
cluir que una politica racional de desarrollo debe reposar
sobre bases mas amplias que la sustitucién pura y simple
de las importaciones. Los efectos dindmicos de la inter-
vencién en el comercio exterior dependen en tltimo grado
de la evolucién de la inversién y de la productividad en
la economia interna”.*? .

62. También la CEPAL, aunque destacando el papel de la
sustitucién de importaciones como factor dinimico en el
desarrollo econdémico de los paises latinoamericanos, se-
fialé casi desde sus comienzos que esa sustitucioén se esta-
ba efectuando de manera improvisada y al impulso de
medidas de emergencia, y puntualizé la necesidad de que
se llevara a cabo mediante una politica previsora, apro-
vechando las épocas de relativa abundancia de divisas
para realizar importaciones de bienes de capital, a base
de un programa bien concebido de desarrollo econémico,
cuyo objetivo fundamental debe ser la utilizacién mas
racional de los escasos recursos disponibles para acelerar
el desarrollo del pais.*?

63. Balogh pone también de relieve este problema al se-

3 ECAFE, Réle du commerce extérieur dans la planification
du developpement économique (E/CN.II/DPWP.8/L.3), agosto
1963, pp. 17-18.

s Véase, por ejemplo, el Estudio econémico de América Latina
1954 (E/CN.12/362/Rev.1), publicacién de las Naciones Unidas,
No. de venta: 55.11.G.1, p. 21. Posteriormente, en el Estudio eco-
nomico de América Latina 1956 (E/CN.12/427/Rev.1), publica-
¢i6n de las Naciones Unidas, No. de venta: 57.IL.G.1, pp. 133-193,
present6 la CEPAL un estudio y anélisis detallado de los efectos
de la industrializacién de postguerra sobre la composicién de las
importaciones y la vulnerabilidad externa en América Latina.




fialar que “a falta de un planeamiento deliberado y de
un estimulo adecuado durante las épocas propicias, el
Proceso de sustitucién de importaciones probablemente
tendra lugar en periodos de crisis, a causa de la falta de
Suministros externos (a causa de guerras, por ejemplo) o
de dificultades de balance de pagos y de fuertes presiones
politicas”, agregando: “Sera entonces dificil evitar que
aparezcan margenes de utilidad excesivos a raiz de la
explotacion del nuevo monopolio. No es improbable que
el grado de proteccién otorgado sea mucho mayor que el
Necesario meramente para establecer la nueva estructura
de los costos comparativos a través de una modificacién
adecuada de la relacién entre los costos monetarios y los
precios”.** Este fenémeno de una proteccién en exceso de
la que efectivamente necesita la industria ha sido desta-
cado ya; poco mas adelante nos referiremos a los efectos
de esa proteccién excesiva.

64. La importancia atribuida a la sustitucién de importa-
ciones sin considerar los limites mas alld de los cuales,
lejos de ser beneficiosa, resulta perjudicial para el des-
arrollo econémico del pais, ha tenido su contrapartida o
complemento 16gico en una politica de industrializacién a
cualquier costo, basada en la creencia de que industriali-
zacion y desarrollo econémico son necesariamente sind-
nimos, y de que toda nueva industria, como significa una
adicién neta al producto nacional, s de por si deseable
y beneficiosa. Puede afirmarse que la industrializacién es
a menudo el medio mis efectivo y a veces casi el nico
de crecer —particularmente cuando ya no se presenta la
alternativa de seguir creciendo desde fuera, al impulso de
las exportaciones— y que, dentro de limites bastante am-
plios, cualquier aumento en la produccién industrial re-
presenta una adicién neta al producto total. Sin embargo,
no puede ni debe ignorarse que ello s6lo es verdad en la
medida en que la expansién industrial resulte en una uti-
lizacién mas intensa y eficiente de los recursos disponi-
bles, pero no cuando la indusiria se desarrolla a expensas
de otras actividades mas productivas, o cuando se esta-
blece una nueva industria en detrimento de otras mas
eficientes. En estos casos, en efecto, la mayor industriali-
zacidén significa una merma de productividad y una dis-
minucién en vez de un aumento en el producto total. Tam-
poco puede ni debe ignorarse que, aun dentro de las
industrias cuyo desarrollo puede provocar un aumento
en el producto total, hay habitualmente una gama de
posibilidades, ni que si se desea lograr el maximo incre-
mento de tal producto, hay que promover el desarrollo de
las industrias més eficientes.

65. La politica de industrializacién y mas ampliamente
la de desarrollo econémico pueden perseguir y normal-
mente persiguen también otros objetivos distintos que el
de lograr tmica o principalmente més eficiencia en la utili-
zacién de los recursos y mayor producto total, ebjetivos
que incluso pueden estar en conflicto con éste. Sin embar-

Dicho estudio fue actualizado, aunque sumariamente, en Algunas
caracteristicas del desarrollo industrial en el periodo 1950-61
(E/CN.12/602), tercera parte.

En su articulo “El falso dilema entre desarrollo econdémico y
estabilidad monetaria”, Boletin Econémico de América Latina,
Vol. VI, No. 1 (Santiago de Chile, marzo de 1961), pp. 1-26, el
Dr. Ratl Prebisch hace también algunos comentarios respecto a la
improvisacién de la politica sustitutiva de importaciones y los 1i-
mites de economicidad de esa sustitucién.

¢ Thomas Balogh, “La politica econémica y el sistema de pre-
cios”, Boletin Econdmico de América Latina, Vol. VI, No. 1 (San-
tiago de Chile, marzo de 1961), parrafo 70.

go, dichos objetivos y su orden de prioridad en todo caso
deben ser clara y racionalmente definidos de manera pre-
via, y en ellos debe basarse la eleccién de la industria o
produccién cuyo desarrollo se desea promover. Debe cui-
darse, asimismo, de que las medidas utilizadas para pro-
mover esas industrias —en particular el proteccionismo—
no se apliquen de tal manera que afecten seriamente
algunos de los objetivos fundamentales perseguidos (por
ejemplo, la mayor eficiencia en la utilizacién de los re-
cursos).

66. Las consideraciones precedentes no se han tenido
debidamente en cuenta en la politica de sustitucion de
importaciones y de industrializacién seguida por la ma-
yoria de los paises latinoamericanos. Asi lo demuestra
el proteccionismo excesivo e indiscriminado que, segan
se ha visto, dichos paises suelen acordar a sus industrias.
Mejor dicho, esta clase de proteccionismo pareceria indi-
car que el finico o principal objetivo perseguido en esos
paises con la industrializacién es lograr la autarquia, pues
s6lo en ese caso seria admisible cualquiera industria que
sustituya importaciones pasando a un plano secundario
las consideraciones econémicas.

67. Entre las consecuencias que ese tipo de proteccionis-
mo ha tenido sobre la estructura industrial de los paises
latinoamericanos, cabe mencionar en primer término el
estimulo que la proteccion indiscriminada ha dado al des-
arrollo de industrias ineficientes o de otras que tendrian
una prioridad muy baja en un programa racional de des-
arrollo econémico. En efecto, como las consideraciones
de costo tienen poca importancia cuando es posible elevar
los precios,*® la proteccién indiscriminada no induce a los
empresarios a seleccionar las actividades mas convenien-
tes o deseables desde el punto de vista econémico. Esas
consecuencias son particularmente evidentes, aunque con
distintos grados de intensidad, en los paises mas indus-
trializados de América Latina.

68. Mas alin, como se ha sefialado, uno de los principios
basicos de la politica proteccionista seguida en los paises
latinoamericanos es que mientras menos eficiente sea una
industria —es decir, mientras menos capaz sea de resistir
la competencia externa—, mas proteccion merece. Lo que
se ha protegido asi ha sido en gran medida de la inefi-
ciencia, y ello ha provocado en esos paises el desarrollo
de numerosas industrias que podrian denominarse “inver-
nadero”, pues sblo han podido nacer y subsistir gracias
al amparo de una proteccién extrema y hasta total contra
los rigores de la competencia exterior.

69. Dada la escasez relativa de recursos —mucho mas
pronunciada, por lo menos respecto al capital, en los pai-
ses en vias de desarrollo que en los desarrollados—, el
establecimiento de industrias ineficientes o de muy secun-
daria prioridad suele privar de recursos a otras activida-
des mas eficientes o de mayor prioridad, las que en
consecuencia se ven imposibilitadas de establecerse o des-
arrollarse. En otros casos el efecto de establecer produc-
ciones ineficientes es volver relativamente ineficientes otras

** Este punto es destacado en el Informe provisional del Semi-
nario sobre Programacion Industrial (E/CN.12/663), parrafo 76,
donde también se sefiala que “la inflexibilidad [de una politica
proteccionista inadecuadal] puede llegar a impedir o dificultar
la instalacién de industrias nuevas y, por otro lado, tender a per-
petuar altos grados de proteccién por restar incentivos al mejo-
ramiento de la eficiencia de la produccién”.
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actividades, al obligarlas a utilizar materias primas o pro-
ductos intermedios obtenidos a muy alto costo, o de cali-
dades y especificaciones inadecuadas.*®

70. La proteccién excesiva en favor de industrias que no
la necesitan, o que la necesitan en grado mucho menor,
tiene un efecto muy adverso sobre la productividad de
éstas, al privarles del estimulo que podria significar la
competencia efectiva o potencial de productos extranjeros.
En la mayoria de los paises latinoamericanos, pero de ma-
nera muy pronunciada en los mas industrializados, es
posible sefialar numerosas industrias que podrian produ-
cir eficientemente, y hasta en plena competencia con simi-
lares extranjeras, pero que no lo hacen por no tener
incentivo para ello al contar con la reserva del mercado
interno. Este efecto ha sido contrarrestado en algunos
casos, al menos en parte, gracias al desarrollo de la com-
petencia interna, cuando el mercado nacional es bastante
amplio para permitir que esa competencia sea efectiva.
En muchos otros casos, sobre todo cuando el mercado
interno es relativamente reducido, concentrar la produc-
¢ién en unas pocas firmas da a éstas una situacién de
monopolio u oligopolio, lo que les permite aprovechar en
buena medida el margen de proteccién de que gozan para
vender a precios elevados y despreocuparse de producir
eficientemente.

71. Esta situacién se ve agravada por la excesiva diver-
sificacién a que ha llevado en muchos casos la proteccién
indiscriminada y la franca orientacién autirquica que tu-
vo a menudo la politica de sustitucién de importaciones
y de industrializacién. La diversificaciéon no sélo alcanza
a la gama de industrias, sino también dentro de numerosas
industrias consideradas individualmente, en especial las
productoras de bienes de consumo. Esta falta de especia-
lizacién aumenta sustancialmente los costos de produccién
e impide aprovechar debidamente las ventajas en costos
comparativos que podrian tener las industrias latinoame-
ricanas, asi como los beneficios que derivarian del inter-
cambio basado en una divisién del trabajo mas amplia
y racional.#*

“® A modo de ejemplo puede citarse el gravamen superior al
100 por ciento aplicado en la Argentina a la importacién de azu-
fre, para proteger una pequeia produccién obtenida a muy alto
costo. Esto da lugar a que el 4cido sulfiirico tenga en ese pafs
un precio 3 o 4 veces mayor que en el mercado internacional, Io
que a su vez incide gravosamente sobre los numerosos productos
quimijcos elaborados con dicho &cido y, por supuesto, sobre las
industrias que deben utilizar tales productos quimicos, La protec-
cién a la produccién de soda caustica en ese mismo pais, mediante
un_ gravamen del 150 por ciento (que al ser aplicado sobre un

aforo” o precio oficial superior al precio internacional resulta
en un gravamen efectivo superior al 200 por ciento), afecta adver-
samente la produccién de jabones y vuelve a esta industria rela-
tivamente ineficiente, Casos de este tipo se presentan con suma
frecuencia en los paises latincamericanos.

** Prueba de ello es la escasa importacién de bienes manufac-
turados de consumo que efectiian los paises mas industrializados
de América Latina. En efecto, la importacién registrada (exclui-
do el contrabando) de tejidos de algodén en dichos pafses es
practicamente nula a causa de los gravimenes y otras restricciones
francamente prohibitivas, lo que ha llevado a las industrias texti-
les nacionales a una extrema diversificacién y falta de especiali-
zacion, con el consiguiente efecto adverso sobre su eficiencia y
posibilidades de’ exportacién. Los tejidos de algodén, ademds de
no importarse, tampoco se exportan, salvo en cantidades margina-
les. En contraste, los paises industrializados, con una industria
textil més desarrollada y eficiente, no sélo exportan sino que
también importan grandes cantidades de esos tejidos. Asi, en 1959
el conjunto de los paises miembros de la Organizacién Europea
de Cooperacién Econémica (OECE) [hoy Organizacién de Coope-
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72. El ensanchamiento demasiado rapido y prematuro de
la gama industrial —tanto més rapido y prematuro cuan-
to més insuficiente ha sido la capacidad para importar,
pues en esas circunstancias se da mayor urgencia al des.
arrollo de nuevas industrias sustitutivas de importacio-
nes— ha llevado a establecer industrias de tecnologia
relativamente compleja (por ejemplo, las productoras de
bienes de consumo duraderos). Para el establecimiento
de dichas industrias con frecuencia no se disponia de las
condiciones necesarias —un mercado suficientemente am-
plio, una infraestructura adecuada, etc.— a fin de que las
mismas pudieran alcanzar una dimensién econdémica
apropiada y gozar de suficientes economias externas. Tam-
poco habia disponibilidades adecuadas de talento empre-
sarial, mano de obra calificada, etc., para cuya formacién
se requiere una industria artesanal relativamente extensa
y un proceso mas gradual y selectivo de industrializacién.
Ademas, la orientacién de las inversiones hacia industrias
nuevas ha privado de recursos a las que ya existian e
incluso a las producciones primarias, cuya consolidacién
y modernizacién o reequipamiento se han visto asi obsta-
culizados o encarecidos, cuando no impedidos del todo.
Las nuevas industrias, a su vez, cuya produccién y cuyas
ganancias tienden a crecer rdpidamente durante el perio-
do en que estan sustituyendo importaciones, llegan pronto
a una “madurez” precoz cuando este proceso se ha cum-
plido y sélo pueden seguir creciendo si aumenta la de-
manda interna, en cuyo punto “caen en un reposo mono-
polistico con menores tasas de ganancias, un nivel reducido
de inversiones y envejecimiento de planta y equipos”.®

73. Basada en una excesiva sustitucién de importaciones
Yy en un proteccionismo exagerado e indiscriminado, la
industrializacién ha provocado severas distorsiones en la
economia de numerosos paises latinoamericanos y ha con-
ducido a una estructura industrial cuyas caracteristicas
son la falta de eficiencia y los costos elevados. Asi, seme-
jante industrializacién ha tenido en gran medida un efecto
mas bien negativo con respecto a la eficiencia en la utili-
zacion de los recursos. Mas afin, lejos de haber contribui-
do a solucionar de manera efectiva algunos de los proble-
mas que afectan crénicamente a las economias de los
paises latinoamericanos, de esa industrializacién ha resul-
tado una agravacién de los mismos.

74. Y ha ocurrido esto de manera muy notoria precisa-
mente con respecto al problema para cuyo alivio y solu-
cién se orienté principalmente dicha industrializacién

racion y Desarrollo Econdmicos (OCDE)] exporté el 19.2 por

ciento de su produccién textil algodonera e importd la equivalen-
cia del 17.2 por ciento. Para el Reino Unido esos porcentajes
fueron respectivamente el 22.8 por ciento y el 39.2 por ciento.
Véase Economic Survey of Europe in 1960 (E/ECE/419), publi-
cacion de las Naciones Unidas, No. de venta: 61.ILE.I, Cap. V,
cuadro 17.

48 Véase David Felix, Monetarists, Structuralists and Import
Substituting Industrialization: A Critical Appraisal, trabajo pre-
sentado a la Conferencia sobre Inflacién y Desarrollo en América
Latina (Rio de Janeiro, 3 al 11 de enero de 1963). Felix atribuye
precisamente a este proceso, caracteristico de la industrializacién
basada en la sustitucién de importaciones, la incapacidad de los
paises mas industrializados de América Latina para desarrollar
sus exportaciones y el fracaso de los programas de estabilizacién
del Fondo Monetario Internacional en la Argentina y Chile. Di-
chos programas sélo aceleraron la corriente de inversiones —par-
ticularmente las extranjeras— hacia las industrias mas complejas,
que ofrecian mayores posibilidades de ganancias inmediatas y
elevadas, ampliando asi aun mas la gama industrial a expensas
de las industrias existentes (en particular de las tradicionales) ¥
de las que tienen potencialidades de exportacién,




hacja la sustitucion de importaciones: la insuficiente capa-
cidad para importar y la consiguiente tendencia a un
desequilibrio crénico en el balance de pagos. En efecto,
esa industrializacién obstaculizé y en muchos casos impi-
dié desarrollarse a las industrias de exportacién, y hasta
afecté adversamente en ocasiones importantes las produc-
ciones tradicionalmente exportadoras, agregindose a ello
los efectos de la inflacién, de la politica cambiaria, de la
falta de incentivos y promocién adecuada para las expor-
taciones, asi como la orientacién antiexportadora de los
programas de desarrollo. Por otra parte esa industriali-
zacion, lejos de disminuir las necesidades de importacion,
las ha aumentado y ha cambiado su composicién, dindole
una estructura cada vez mas rigida o inelastica que hace
dificil y sumamente perjudicial su compresién en casos
de emergencia.

75. Con respecto al primero de esos puntos, ya se ha
visto que en general los paises latinoamericanos no han
procurado, mediante una politica suficientemente previ-
sora y de largo aliento, mantener la sustitucién de impor-
taciones dentro de los limites en que resulta econdémica-
mente ventajosa, complementiandola con el desarrollo de
industrias de exportacién.*® Se han limitado, en cambio,
ante la presién de situaciones de emergencia —es decir,
ante graves déficit en el balance de pagos—, a adoptar las
medidas a su alcance inmediato: restringir las importa-
ciones y fomentar la sustitucién indiscriminada de éstas
por produccién interna. Ya se ha visto también que esta
politica ha provocado serias distorsiones en la estructura
de precios y de produccién, promoviendo el desarrollo de
numerosas industrias relativamente ineficientes y ejercien-
do un efecto adverso, directo o indirecto, sobre otras
industrias, existentes o potenciales, que podrian producir
con bastante eficiencia para ser competitivas y exportar.
Es decir, frente a las presiones de balances comerciales
negativos, sélo se ha actuado sobre un término de la ecua-
cién, el de las importaciones, sin preocuparse adecuada-
mente por actuar también en forma sistemdtica con
respecto al otro término, el de las exportaciones. La alter-
nativa entre desarrollar industrias para la exportacién o
para la sustitucién de importaciones nunca ha sido ade-
cuadamente considerada. Por el contrario, en algunos
paises (por ejemplo, en la Argentina) la industrializacién
ha sido en ciertas épocas promovida deliberadamente a
expensas de las actividades mas productivas y tradicio-
nalmente exportadoras, sin procurar el desarrollo de otras
exportaciones que las sustituyeran.

76. Como el proceso de sustitucién de importaciones se
ha efectuado normalmente de manera indiscriminada, las
industrias establecidas con arreglo a él no han sido nece-
sariamente, ni siquiera en la mayoria de los casos, aque-
llas de las que podria haber resultado un mayor ahorro
de divisas. Incluso ocurri6 a veces que dichas industrias
no produjeron ahorro efectivo alguno, o que el ahorro
fue negativo, cuando el valor de los insumos importados
para las nuevas industrias resulté mayor que el de los
bienes sustituidos. El saldo positivo seria mucho menor o
el negativo mayor si se consideraran también las exporta-
ciones directamente afectadas por el establecimiento de la

#° Es decir, entre otras cosas, llevando la sustitucién de impor-
taciones hasta el punto en que el desarrollo de nuevas produc-
ciones sustitutivas requiera mads capital y trabajo que la produc-
cién de bienes para exportar por igual valor que las divisas ahorra-
das por aquella sustitucién. Véanse las sugerencias que hacia el
final de la seccién D se formulan en torno a esta cuestién.

industria sustitutiva de importaciones. Tal es el caso, por
ejemplo, con la disminucion de los saldos exportables de
materias primas utilizadas por dicha industria, con la
imposibilidad de que sigan exportando aquellas industrias
cuyos costos de produccién -aumentan mucho cuando se
ven obligadas a utilizar insumos de origen nacional pro-
ducidos ineficientemente, etc.

77. También se ha visto que la proteccién excesiva y hasta
innecesaria, al privar del incentivo de la competencia a
industrias cuyo grado de eficiencia les permitiria expor-
tar, las ha vuelto relativamente ineficientes. Aun en los
casos —bastante numerosos en los paises latinoamerica-
nos de mayor desarrollo econémico— de industrias que
prducen a costos competitivos con las similares extranjeras
—sobre todo considerando sus costos marginales de produc-
¢ién—, la politica de industrializacién orientada exclusi-
vamente hacia el mercado interno, la cémoda posicién
de los empresarios en dicho mercado reservado, la falta de
una politica definida y sistematica de estimulos a la expor-
tacién de manufacturas —desalentada a menudo por res-
tricciones y controles excesivos, particularmente de tipo
administrativo—, eic., son otros tantos factores que impi-
den u obstaculizan el desarrollo de una mentalidad expor-
tadora por parte de dichos empresarios. La gran mayoria
de éstos tiende a preferir el mercado interno protegido y
reservado antes que afrontar los riesgos y condiciones
altamente competitivas de los mercados de exportacién y
los esfuerzos que se requieren para penetrar en dichos
mercados. Los empresarios latinoamericancs, ademas,
estan afectados en gran medida por un complejo de infe-
rioridad con respecto a sus posibilidades de competir
efectivamente en los mercados extranjeros. Contribuye
muy principalmente a fomentar este complejo el hecha
mismo de contar en el mercado interno con una protec-
cién habitualmente mucho mayor de la que necesitan.

78. A los obsticulos mencionados se agrega el de los tipos
de cambio sobrevaluados. Estos afectaban antes a ciertas
categorias de productos como consecuencia de los sistemas
de tipos miiltiples de cambio. Ahora se presentan sobre
todo, pero no exclusivamente, en los paises con inflacién,
y se deben sobre todo a la estabilizacién del tipo de cam-
bio durante periodos prolongados cuando el nivel interno
de costos y precios sube continuamente. Tales tipos de
cambio sobrevaluados tienen efectos similares a un gra-
vamen sobre la exportacidén, y aunque en los sistemas de
tipos de cambio tinico que prevalecen ahora en casi todos
los paises latinoamericanos se aplican por igual a todas las
exportaciones, su efecto desfavorable afecta con mayor
intensidad a las exportaciones de productos en los que esos
paises son relativamente menos eficientes, es decir, a los
productos manufacturados. No es raro, sin embargo, que
hasta las exportaciones tradicionales se vean en dificulta-
des, y aun a veces efectivamente impedidas, por la aplica-
cién de tipos de cambio sobrevaluados, sobre todo en los
sistemas de tipos miiltiples de cambio.5®

¢ El proceso inflacionista no sélo afecta adversamente a las
exportaciones de manufacturas debido a la estabilidad del valor
externo de la moneda en tanto que su valor interno se deprecia
continuamente, problema que podria resolverse a través de una
politica cambiaria mds adecuada y racional. También produce
esos efectos la situacién general de incertidumbre originada en
dicho proceso, que desalienta los esfuerzos para penetrar en los
mercados extranjeros, asi como el estimulo que Ia inflacién da a
las actividades especulativas en desmedro de las productivas, y la
tendencia a la descapitalizacion que provoca tanto en la infra-
estructura o capital social bésico como en el capital fijo de las
industrias, cuyos equipos se vuelven obsoletos e ineficaces.
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79. Es verdad que en ciertas circunstancias y con respecto
a ciertos productos es recomendable y hasta necesario el
impuesto a la exportacién y que el mecanismo de los tipos
miltiples de cambio puede ser una técnica flexible y con-
veniente para gravar las exportaciones de manera selec-
tiva, pero no es menos cierto que el abuso de esa practica
ha tenido efectos contraproducentes.® Mas serios aiin son
estos efectos cuando las exportaciones resultan gravadas
de manera uniforme e indiscriminada por tipos de cam-
bio @nicos y sobrevaluados, pues asi se dificulta no sélo
la expansién sino también la diversificacién de las expor-
taciones, al impedir la salida de los nuevos productos que
un tipo de cambio més favorable y realista permitiria
ofrecer en el extranjero a precios competitivos.®

80. El efecto adverso que los factores sefialados —sustitu-
cién indiscriminada de las importaciones, proteccion exce-
siva a la industria nacional, mantenimiento de tipos de
cambio sobrevaluados, etc.— ejercen sobre la expansién
y diversificacién de las exportaciones de los paises latino-
americanos se evidencia en su muy reducida exportacién
de manufacturas, pese al considerable grado de industria-
lizacién alcanzado por algunos de ellos. Asi, la exporta-
ci6n de productos totalmente manufacturados®® en el pro-
medio de los afios 1959-60 apenas si llegé a 8.7 millones
de délares en la Argentina, a 5 millones de délares en
Chile (papel para periddicos), a 10 millones de délares
en el Brasil y a 31.4 millones de délares en México. Esta
ultima cifra corresponde al promedio de 1958-59 e incluye
algunos rubros importantes {por ejemplo, 5 millones de
dolares para aviones) que evidentemente constituyen re-
exportaciones. En cambio, la exportacién australiana de
manufacturas fue en esos afios de 108 millones de ddlares.

** Desde el punto de vista de las importaciones, el abuso de
los tipos miultiples de cambio ha contribuido de manera importan-
tisima a crear o a agudizar las distorsiones en la estructura de los
precios y la produccién de numerosos paises latinoamericanos, y
ha sido uno de los principales instrumentos que promovieron la
sustitucién indiscriminada de las importaciones, como se advirtié
supra, seccién, A.

52 Roberto de Oliveira Campos, en “Two Views of Inflation in
Latin America”, en Latin American Issues, editado por A. Hirsch-
mann (XXth Century Fund, Nueva York, 1961), senala que prac-
ticamente en todos los paises de América Latina con inflacién
los programas de desarrollo han tenido una orientacién antiexpor-
tadora, particularmente en el Brasil, en la Argentina y, en grado
algo menor, en Chile, Ambos factores —politicas inflacionistas y
programas de desarrollo de orientacién antiexportadora— han
agudizado seriamente en esos paises a falta de suficiente capaci-
dad para importar. Asi, atribuye la severa contraccién de la capa-
cidad para importar del Brasil y de la Argentina: a) a la grava-
cién excesiva de las exportaciones a través de tipos multiples de
cambio o de distorsiones en los precios; b) a una politica mal
orientada de sustitucién de importaciones, y ¢) a procedimientos
erréneos para financiar tal sustitucién de importaciones. México
y Venezuela, en cambio, que no dieron a sus politicas de desarro-
llo esa orientacién antiexportadora, no sufrieron limitaciones se-
rias en su capacidad para importar.

Prebisch, por su parte, en el articulo citado antes, pone tam-
bién de relieve que el proceso de sustitucién de importaciones
ocurrido en América Latina ha discriminado contra las exporta-
ciones, Véase asimismo David Felix, op. cit.

% Como en el Estudio econdmico mundid 1961 (F/3624/
Rev.1), publicacién de las Naciones Unidas, No. de venta:
62.I1.G.1, se adopta la clasificacién de productos de exportacién
en primarios, elaborados o semielaborados y manufacturados. En
consecuencia, no se incluyen entre los productos manufacturados
las conservas alimenticias y otros alimentos preparados, los deri-
.vados del petréleo, los productos quimicos y farmacéuticos (por
ejemplo, extracto de quebracho y caseina), los hilados, el hierro
y el acero, el cobre y otros metales en barras, planchas y otras
formas primarias, etc. (Véase la nota al cuadro 1-24, p. 51, de la
citada publicacién.)
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Por otra parte, la exportaciéon de productos semielabora-
dos y manufacturados (excluyendo alimentos elaborados
o preparados, metales no ferrosos y combustibles), clasi.
ficados en productos de industrias ligeras y productos de
industrias pesadas, expresada en millones de ddlares, fue
en 1961 la siguiente: a) productos de industrias ligeras:
Argentina, 3.1; Brasil, 5.4 (de los cuales 2.2 correspon-
den a textiles, en su mayor parte hilados) ; México, 51.5
(34 para textiles, sobre todo hilados) ; Australia, 52.8 (en
su mayor parte manufacturas diversas, clasificadas en el
capitulo 8 de la CUCI); &) productos de industrias pesa-
das: Argentina, 35.8 (de los cuales 23.4 de extracto de
quebracho y caseina); Brasil, 35.4 (en su mayor parte
productos quimicos como alcoholes y aceites esenciales) ;
México, 58.6 (aproximadamente la mitad en productos
quimicos, sobre todo hormonas) ; Australia, 199.4 (de los
que corresponden 75 a hierro y acero en diversas formas,
39 a maquinarias, 29 a material de transporte, en especial
automotores) .54

8l. Por el lado de las importaciones, el aliento indiscri-
minado a la produccién sustitutiva de éstas con una mar-
cada orientacién autarquica ha provocado cambios en su
composicién que ban dado a su estructura una creciente
rigidez. En efecto, se han reducido considerablemente las
importaciones de bienes de consumo no elaborados y de
productos prescindibles y en algunos paises se las ha eli-
minado casi del todo, mientras que han aumentado los
de bienes esenciales para la actividad econdémica, en vir-
tud del proceso mismo de sustitucién y de industrializa-
cién. En varios de los paises latinoamericanos donde este
proceso ha avanzado méas (la Argentina y el Brasil), las
importaciones estan limitadas poco menos que del todo a
algunos productos indispensables de consumo directo (pro-
ductos alimenticios) y a bienes de produccién (materias
primas, combustibles, productos semielaborados o interme-
dios, y bienes de capital). A consecuencia de la falta de
crecimiento de las exportaciones, incluso la importacién
de bienes de produccién ha debido reducirse a lo indis-
pensable para mantener la actividad econémica.

82. La rigidez extrema en la estructura de las importa-
ciones pone a la industria nacional en una posicién suma-
mente vulnerable frente a las fluctuaciones en la disponi-
bilidad de divisas. En efecto, ante situaciones criticas de
desequilibrio exterior cualquier reduccién de importaciones
solo puede lograrse restringiendo la importacién de bienes
indispensables para la produccién, con el consiguiente
efecto perjudicial sobre la actividad econémica. La limi-
tacién o encarecimiento en el abastecimiento de materia-
les importados, partes, repuestos, maquinarias, ete., obliga
a las industrias a reducir su nivel de produccién y a ope-
rar con un margen excesivo de capacidad ociosa, o les
impide reequiparse o expandirse.’® Ademas, ese abasteci-

54 Cifras tomadas de International Trade 1962 (Ginebra, 1963),
publicacion del GATT, apéndice, cuadros C-1, C-3, C-5 y C-11.
Cabe senialar también el contraste entre la ausencia casi total
de exportaciones de calzado por la Argentina, con el desarrollo
de la exportacién de ese articulo en Italia, que de un valor muy
reducido al comienzo de los aitos 50, llegé a 113 millones de do-
lares en 1960 y a 143 millones en 1962. De esta tltima cifra, 50
millones fueron a otros paises de la CEE, 39 millones a paises
miembros de la EFTA y 38 millones a los Estados Unidos.

5% A guisa de aclaracién, esto fue ampliamente ilustrado por
la experiencia argentina de 1962, cuando el agotamiento de las
reservas de divisas llevé no sélo a una fuerte devaluacién, sino
también a la imposicién de elevados recargos adicionales sobre
todas las importaciones, incluso las de materias primas, partes ¥
repuestos, maquinarias no producidas en el pais, etc.




Iiento tiene un caricter erritico y aleatorio —en parti-
cular cuando la importacién esta sujeta a permisos previos
Y a otros controles o restricciones directos—, ya que
puede verse suspendido o dificultado en cualquier mo-
mento por problemas de balance de pagos, lo que crea a
la industria una situacién incierta e inestable. Debido a
ello muchas firmas aprovechan los periodos de relativa
afluencia de divisas y de liberalidad en las importaciones,
para expandir ripidamente sus adquisiciones de equipos o
acumular existencias de materiales importados en cantida-
des muy superiores a sus necesidades normales. Esto au-
menta sus costos de produccién, provoca un volumen exce-
sivo de importaciones y acelera el desequilibrio externo.

83. La forma en que se ha llevado a cabo el proceso de
sustitucion de importaciones y de industrializacién en
muchos paises latinoamericanos ha agudizado, por lo tan-
to, la falta de capacidad para importar de esos paises y
en vez de atenuar la vulnerabilidad externa de sus econo-
mias,’ la ha agravado. Ello se debe a que ese proceso
ha discriminado contra las exportaciones y ha hecho cada
vez mas rigida la composiciéon de las importaciones, esto
es, menos comprimible el volumen de éstas en casos de
emergencia.

84. Por consiguiente, al contrario de lo que se sostiene
a menudo y de lo que esta implicito en las politicas de
desarrollo econémico de la mayoria de los paises latino-
americanos, la limitacién de la capacidad para importar
no es un dato independiente de ese desarrollo ni un factor
exclusiva o principalmente de origen externo. Excepto a
plazo muy corto, esa limitacién es fundamentalmente el
resultado de politicas deliberadas de orientacién antiex-
portadora, basadas en la sustitucién de importaciones y
en la industrializacién a cualquier costo, en el proteccio-
nismo excesivo e indiscriminado, en la inflacién interna
combinada con la devaluacién externa, etc. En el efecto
adverso que esas politicas han tenido sobre la asignacidén
eficiente de los recursos y sobre el desarrollo de produc-
ciones para la exportacién, y de manera mas general en
las severas distorsiones que han provocado en la estructu-
ra de los precios y la produccién, radica indudablemente

56 Esta vulnerabilidad externa es de un tipo distinto a la que
tradicionalmente afectaba a las economias de los paises latino-
americanos. En tanto que antes los efectos de lag fluctuaciones
exteriores se hacian sentir de manera mas directa y acentuada
sobre las industrias de exportacién y sobre el consumo de bienes
importados, ahora se dejan sentir de manera directa e inmediata
sobre las industrias que producen para el mercado interno, afec-
tando asi una gama mucho més amplia de la actividad econémica.

la causa principal o una de las principales del estanca-
miento y hasta de la crisis creciente que varios paises
latinoamericanos han experimentado en su desarrollo eco-
némico durante los Gltimos afios.

85. Esas distorsiones y embotellamientos, €l costo exce-
sivo al que se ha realizado la sustitucién de importa-
ciones, la ineficiencia y los elevados costos que carac-
terizan a la estructura industrial, etc., han contribunido
también de manera principalisima al proceso inflacio-
nario que afecta de manera crénica a algunos paises
latinoamericanos, sobre todo en los casos en que ese pro-
ceso se debe, como parece ocurrir en la Argentina y Chile,
a una inflacién de costos. Dicho proceso es alentado por
el proteccionismo excesivo que se acuerda a la industria
nacional, ya que la falta de competencia resultante de la
reserva completa del mercado interno y de la situacién
monopolistica o cuasimonopolistica de que gozan muchas
empresas hace posible el aumento incontrolado de los pre-
cios y lo estimula.

86. Mientras los paises latinoamericanos contindien acor-
dando a sus industrias una proteccién excesiva e indis-
criminada, las medidas que adopten para combatir la
inflacién resultaran relativamente ineficaces y hasta con-
traproducentes, pues la mera restriccién crediticia reduce
el ritmo de la actividad econémica pero no los precios.
Estos, por el contrario, son empujados mas atn hacia
arriba, ya que la disminucién de la produccién aumenta
los costos al agravar la ineficiencia con que operan las
industrias. Al mismo tiempo, la falta de competencia exter-
na hace posible que las industrias transmitan con creces
a los precios cualquier aumento en sus costos.

87. Es verdad que la sustitucién de importaciones provo-
ca necesariamente un aumento en los precios y que por
definicién el proteccionismo induce una asignacion inefi-
ciente de los recursos. No es menos cierto, por otra parte,
que los mayores costos y la ineficiencia, al igual que los
embotellamientos y las distorsiones en la estructura de los
precios y la produccién podrian reducirse a niveles razo-
nables y ser transitorios mediante una politica previsora
y programada de sustitucién y una proteccién racional.
La industrializacién no tendria asi un efecto adverso so-
bre las exportaciones, sino que las estimularia al fomentar
el desarrollo de industrias eficientes. En la seccién siguien-
te se sugiere el procedimiento para elaborar una tarifa
proteccionista racional orientada precisamente a promo-
ver el desarrollo de las industrias mas eficientes.

D. FLABORACION DE UNA TARIFA PROTECCIONISTA RACIONAL: CRITERIOS PARA SELECCIONAR LAS INDUSTRIAS A
PROTEGERSE, Y PARA FIJAR NIVELES TARIFARIOS

88. El punto de partida y uno de los principios funda-
mentales en la elaboracién de una tarifa proteccionista
racional es que los derechos aduaneros deben ser fijados
de tal modo que el nivel tarifario sea la expresion de la
politica proteccionista del gobierno —y ésta, a su vez, de
la politica industrial y comercial—, a la cual debe adap-
tarse el sector privado de la economia.’? Por lo tanto, para

57 Este principio es precisamente el opuesto al seguido hasta
ahora por la gran mayoria de los paises latinoamericanos que,
como se ha visto en las secciones anteriores, consiste fundamen-
talmente en que los gravamenes a la importacién satisfagan con
bastante amplitud la “necesidad” de proteccién de cada industria,
cualquiera que sea su grado de ineficiencia.

que sea posible estructurar y dar expresién a una politica
racional de proteccién, el gobierno debe determinar, den-
tro de un cuadro de objetivos nacionales de distribucién
general de recursos que responda a la politica econémica
que ha adoptado —por ejemplo, entre produccién para
inversién y para consumo, produccién para sustituir im-
portaciones o para exportar, etc. a fin de lograr cierto
ritmo de desarrollo de la economia, cierto grado de esta-
bilidad, un equilibrio adecuado entre importaciones y ca-
pacidad para importar, etc.—, cudl es el nivel tarifario
general o promedio recomendable y cémo distribuir la
proteccién resultante de ese nivel tarifario entre industrias
especificas. En otras palabras, hay que determinar cuales
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industrias deben ser protegidas y en qué medida para
asegurar el logro de los objetivos de la politica econémica

general. A continuacién se trata de precisar el procedi--

miento y criterios para conseguir la distribucion mas
adecuada de la proteccion.

89. La determinacién de las industrias que deben ser pro-
tegidas y de la medida en que deben serlo, sélo puede
plantearse y resolverse en términos de un problema mas
genérico, que es fundamental en todo sistema econdmico:
el de cémo efectuar la distribucién o asignacién “&pti-
ma” de los recursos (actuales y potenciales) de que
dispone el pals.

90. Aunque la asignacién 6ptima de los recursos puede
responder a distintos criterios, algunos de los cuales se
hallanen conflicto entre si, el mas importante y de apli-
cacién mas generalizada es el de la eficiencia, con miras
a obtener el méaximo producto posible. Segiin él, la asig-
naci6én 6ptima de los recursos requiere, desde el punto de
vista econémico, que se protejan y estimulen las indus-
trias que representan la utilizacién mas eficiente de tales
recursos. Aunque ese criterio no basta para determinar
completamente por si la asignacién éptima de recursos, se
acepta aqui como punto de partida y norma o guia para
seleccionar las industrias que deben ser protegidas y para
determinar la medida en que deben serlo. Después se
expondran otros criterios, algunos de ellos persiguiendo
objetivos distintos al de la maximizacién del producto,
que pueden esclarecer, o hacer mas efectivo, complementar
y a veces modificar el de eficiencia. La consideracién de
estos Gltimos criterios puede, en consecuencia, aconsejar
la modificacién de las tasas de gravamenes determinadas
a base del primero.

91. La identificacioén y aplicacién apropiada de tales cri-
terios requiere, como se vera, una cierta programacion
econémica, aun permaneciendo dentro de llz)s limites de
una economia basada en la libre empresa, a la que se
limitara el analisis que sigue.®® El criterio de eficiencia,
por lo menos teéricamente y dentro de ciertos limites,
puede aplicarse automaticamente, con un minimo de inter-
vencion gubernamental y de necesidad de decisiones rela-
tivas a industrias especificas, a través del libre juego del
sistema de precios, en la forma que se vera a continuacién.

92. Desde el punto de vista econémico y conforme al cri-
terio basico que se estd considerando, la asignacién 6pti-
ma de los recursos requiere que las industrias protegidas
sean en principio y como norma las mas eficientes. Son
precisamente ésas las industrias que menos proteccién

58 No se contemplarad aqui el caso de una economia socialista
o dirigida, (por ejemplo, las que se denominan “economias cen-
tralmente planificadas”), porque estando en ellas las importa-
ciones completamente en manos del estado o de organismos esta-
tales, la tarifa aduanera no puede utilizarse como instrumento
proteccionista, o por lo menos no puede actuar en Ia misma forma
que en una economia de libre empresa, pues las importaciones se
efectiian conforme lo requieran los planes econémicos nacionales.
De haber tarifa aduanera en un pais de economia socialista, ten-
dria otros objetivos que los proteccionistas (por ejemplo, servir
como instrumento de contabilidad social, como medio de recau-
dacién de recursos para inversién o para facilitar el tratamiento
diferencial a las importaciones segiin su origen). Véanse, a modo
de ilustracién, las declaraciones oficiales o semioficiales formula-
das con respecto a las nuevas tarifas aduaneras introducidas en la
segunda mitad de 1961 en la Unién Soviética y en Hungria, pu-
blicadas en el Economic Bulletin for Europe, Vol. 14, No. 1
(septiembre de 1962), publicacién de las Naciones Unidas, No.
de venta: 62.IL.E.7, p. 53,
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‘necesitan. La determinacién de cuales son tales industrias

puede efectuarse més o menos automaticamente estable-
ciendo un nivel uniforme de proteccién neta. Las indus-
trias eficientes encontrarin adecuado ese nivel y podran
desarrollarse, en tanto que las ineficientes, como requieren
niveles més elevados de proteccién para subsistir, no
podran establecerse o tendrdn que desaparecer. Con este
procedimiento se cumple el principio bésico de que el
nivel tarifario refleje la politica gubernamental a la que
debe adaptarse el sector privado de la economia, al mismo
tiempo que se resuelve —de manera automética y dentro
del criterio de utilizacion mas eficiente de los recursos—,
el problema de la seleccion de las industrias a proteger,
esto es, el problema de la distribucion 6ptima de la pro-
teccidén tarifaria entre las diversas clases de productos y
ramas de produccién. Se produce asi una especie. de “se-
leccién natural” que permite sobrevivir a las industrias
eficientes y no a las ineficientes.*®

93. Obsérvese que no se trata de un nivel uniforme de
derechos o gravamenes, sino de un nivel uniforme de
proteccién neta. Se entiende por proteccién neta la que
efectivamente recibe una industria dada en la parte co-
rrespondiente al proceso de elaboracién o manufactura
efectuada por ella, parte que esti representada por el costo
de esa manufactura, esto es, por el valor agregado por
la industria en cuestién. Como el derecho de importacién
se aplica sobre el valor total del producto, el nivel (en tér-
minos porcentuales) de proteccion efectiva que ese dere-
cho significa para la industria suele ser mayor, y en
muchos casos apreciablemente mayor, que el porcentaje o
tasa del mismo.?® El nivel de proteccién, en consecuencia,

%% Véase a este respecto el informe presentado en marzo de
1956 por la Comisién Tarifaria Sueca, Revision of the Swedish
Customs Tariff (Estocolmo, 1957). La revision de la tarifa sueca
se hizo precisamente a base de acordar una proteccién tarifaria
neta uniforme para todas las clases de productos.

El nivel uniforme de proteccién neta evita en principio que se
introduzcan distorsiones en la estructura de precios a través de la
proteccion o reduce al minimo esas distorsiones. Por supuesto que
si hay industrias protegidas la distribucién de los recursos no
serd la misma que sin esa proteccién. Sin proteccién, o sea con
libre comercio, y suponiendo competencia perfecta, plena ocupa-
cién, etc., los recursos se emplearian en aquellas producciones en
las que el pais tiene las mayores ventajas comparativas. La selec-
cién de industrias, por ende, se efectuaria automaticamente, a
base de los costos comparativos (en relacion con las producciones
de otros paises). Al amparo de la proteccién, en cambio, se des-
arrollan industrias que pueden no tener —al menos inicialmente—
ventajas comparativas de costos. Por consiguiente, el criterio de
eficiencia a que ,se ha hecho referencia mas arriba no equivale
al de la utilizacion miés eficiente de los recursos que por hipétesis
tendria lugar dentro de un sistema de libre comercio, aunque se
aproxima bastante a €l o por lo menos no lo desvirtia en exceso.

% Asi ocurrird siempre que el derecho aplicado al producto
manufacturado sea superior al derecho fijado para las materias
primas y productos intermedios utilizados en su manufactura (o
sea siempre que D > d en la férmula que se menciona), lo cual
debe ser la norma en una tarifa estructurada racionalmente, salvo
en los casos excepcionales en que se considere justificada una
proteccion para la produccién de la materia prima mayor que
para la elaboracién del producto. Aun en estos casos excepcionales
debe evitarse una proteccién negativa del producto manufactura-
do, cosa que ocurriria si la proporcién o relacién entre el derecho
para la materia prima y el derecho para el producto manufactu-
rado es mayor que la proporcién entre el valor de la materia
prima y el costo total del producto (o sea

d_ 100V
—\—
D/ 100
en la férmula arriba indicada). En estos casos resultard mds

ventajoso importar el producto elaborado que ‘producirlo inter-
namente. ‘ -



estd determinado no sélo por la cuantia de la tasa del de-
recho de importacién, sino también por la proporcién de
valor agregado por la industria (costo de elaboracién o
manufactura) en el precio final del producto, y por el
gravamen aplicado (y efectivamente utilizado) a la im-
portacion de las materias primas y productos intermedios
empleados por ella conforme a la siguiente férmula:
100 (D—d)

P — 4
v +
donde P es el porcentaje de proteccién efectiva al producto ela-

borado,

D la tasa del derecho aplicado a la importacién de dicho
producto,

d la tasa del derecho aplicado a la importacién de la ma-
teria prima y

V el porcentaje de valor agregado (costo de elaboracién o
manufactura en relacién con el valor final del producto).

94. En consecuencia, la f6rmula para determinar el dere-
cho D que debe fijarse a la importacién del producto
elaborado a fin de dar a su manufactura una proteccién
P es:

PV d(100-V)

100 100

en la que

PV

100
da la parte netamente proteccionisia del gravamen (direc-
tamente proporcional, como puede apreciarse, al porcen-
taje de valor agregado), y

d(100-V)
100

representa la parte correspondiente al derecho compensato-
rio, esto es, el monto en que debe ser aumentada la parte
netamente proteccionista del gravamen para compensar a
la industria por el mayor costo de la materia prima o los
productos intermedios, si es que también estd gravada
la importacién de éstos. El derecho compensatorio equi-
vale, por lo tanto, a la incidencia que sobre el costo final
del producto tiene el gravamen impuesto a la importacién
de la materia prima y los productos intermedios. Si este
gravamen es O (libre importacién) o si la materia prima
utilizada es producida internamente a precios internacio-
nales (lana o cuero, por ejemplo, en la Argentina),®® el
derecho compensatorio seria también 0, pues el industrial
obtendria el abastecimiento de la materia prima a los
mismos precios que los productores extranjeros.

95. Asi, si se desea dar a cierta industria una proteccién
efectiva del 30 por ciento —lo que le permitiria desarro-
Narse siempre que su costo de elaboracién o manufactura
no excediera del 30 por ciento el de industrias similares

%1 Puesto que se trata de la elaboracién de una tarifa racional,
se supone que si el pais produce la materia prima a precios inter-
nacionales (como serd habitualmente el caso si esa materia prima
normalmente se exporta), su importacion no estara gravada; pues
en principio el gravamen no tendria objeto ni efecto. Reciproca-
mente, si la importacién de la materia prima estd gravada por
razones fiscales o proteccionistas, ello se traducird en un mayor
precio efectivo de ésta para el usuario.

A fin de hacer posible el desarrollo de industrias eficientes es
necesario como regla que la importacién de materias primas sea
libre, o que esté gravada con derechos bajos (que no excedan,
por ejemplo, de 5 o 10 por ciento) en el caso de aquellas mate-
rias primas cuya produccién interna se quiera proteger. De lo
contrario, los costos industriales pueden verse recargados en exceso.

extranjeras—, representando el valor agregado por ella el
70 por ciento del valor final del producto y estando gra-
vada con un 10 por ciento la materia prima que utiliza,
habria que establecer un derecho aduanero del 24 por
ciento para el producto que elabora: el 21 por ciento que
corresponderia a la proteccién tarifaria neta, mas el 3 por
ciento de derecho compensatorio. Si el valor agregado
s6lo fuera del 15 por ciento, bastaria fijar un derecho de
importacién del 13 por ciento (4.5 por ciento de protec-
cién tarifaria neta, més 8.5 por ciento de derecho com-
pensatorio) . En cambio, si el valor agregado fuera del 90
por ciento, deberia establecerse un derecho del 28 por cien-
to (27 por ciento de proteccién, mas 1 por ciento de dere-
cho compensatorio) .52

96. El primer problema por resolver en este procedimien-
to de distribucién uniforme de la proteccion consiste en
determinar o fijar el valor del coeficiente normal de pro-
teccién (P), o sea el nivel general de proteccion efectiva
que como norma esti el gobierno dispuesto a acordar a
la industria, v en los ejemplos del parrafo anterior es
del 30 por ciento. jHasta dénde, hasta qué nivel o grado
de ineficiencia relativa, puede considerarse justificado sos-
tener por medio de la proteccién a industrias que no
podrian subsistir en condiciones de competencia con simi-
lares extranjeras? ;Es deseable, desde el punto de vista
econémico, y como regla general, proteger a industrias
cuyos costos de manufactura excedan a los de industrias
similares cxtranjeras en mas del 20, ! 30 o el 30 por

ciento?

97. Este nivel, que constituye la expresién primaria de la
politica proteccionista a seguir por el gobierno, debe de-
terminarse a base de la politica econémica general de éste
y en particular de su politica industrial, considerando las
caracteristicas peculiares de la economia del pais y la etapa
de desarrollo en que se encuentra. Lo mas que al respecto
puede decirse aqui es que un nivel demasiado elevado
—como ocurre en la mayoria de los paises latinoameri-
canos— puede provocar una afluencia excesiva de recursos
hacia actividades relativamente ineficientes, en detrimen-
to del nivel general de productividad de la economia. Un
nivel demasiado bajo, en cambio, puede limitar seriamente
el proceso de industrializacién.®?

98. La determinacién y el uso de un coeficiente normal de
proteccién como base para la elaboracién de la tarifa
aduanera estan estrechamente vinculados en cierto modo
con un argumento en favor del proteccionismo que ha te-
nido alguna popularidad en afios recientes, sobre todo para
justificar la proteccién en un pais en desarrollo. Se trata
en realidad de una ampliacién o generalizacién del argu-

2 Como por principio d es menor que P en la férmula dada (ya
que comunmente, por lo menos en una economia en desarrollo,
la produccién de materias primas necesita menos proteccién que la
de productos intermedios y ésta que la de productos finales), la su-
ma del derecho proteccionista més el derecho compensatorio, o
sea el total del gravamen aplicable al producto manufacturado,
serd también por principio menor que el porcentaje de proteccién
efectiva acordada, es decir, D < P.

Asi, en los ejemplos expuestos mds arriba la tasa del gravamen
necesario para dar a un producto una proteccién efectiva del
30 por ciento serd menor del 30 por ciento siempre que la impor-
tacién de las materias primas y otros insumos esté gravada con
menos del 30 por ciento.

%2 Kl coeficiente normal de proteccién utilizado por la Comi-
sion Tarifaria Sueca para calcular las tasas normales de derechos
en que basé la preparacién del proyecto de tarifa aduanera de
1956 fue del 13 por ciento (Swedish Customs Tariff Commission,
op. cit., p. 49).
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mento basado en la necesidad o conveniencia de proteger
las industrias incipientes o nacientes. Seglin ese argumen-
to, en un pais en estado incipiente de desarrollo industrial
(lo que se llama una “economia joven”), a las industrias
nuevas les resulta dificil ser competitivas no tanto por
ineficiencias de la planta como por la ineficiencia general
de la economia en si, debido a su insuficiente desarrollo,
lo que hace que su nivel general de productividad (par-
ticularmente en el sector industrial) sea menor gue el de
las economias desarrolladas. Esa ineficiencia general de las
economias jovenes se debe a factores tales como deficien-
cias en la infraestructura o capital social bisico (transpor-
tes inadecuados, abastecimiento insuficiente de energia
eléctrica, etc.), bajo poder adquisitivo en la comunidad
(lo que limita el mercado para la mayoria de las manu-
facturas), ausencia de un mercado de capitales debida-
mente organizado, alto costo del crédito (a causa de la
desconfianza en la industria, de la insuficiencia de facili-
dades crediticias, etc.), comercializacién ineficiente 1y,
fundamentalmente, baja capitalizacién, o sea reducida
cuantia del capital por persona ocupada, poca disponibi-
lidad de talento empresarial y de mano de obra capacitada,
etc. Esta situacién general de insuficiente desarrollo y de
relativa ineficiencia de la economia, asi como la ausencia
de otros factores de economias externas de que gozan las
industrias en los paises desarrollados, se traduce en una
menor productividad y por lo tanto en un mayor nivel
general dc costos de las actividades industriales. Dichas
actividades, en consecuencia, para poder desarrollarse,
necesitan un nivel general de proteccién suficiente que
neutralice la incidencia de los factores mencionados.

99, Segin esto, €l coeficiente normal de proteccién debe-
ria representar fundamentalmente una cuantificaciéon apro-
ximada del impacto que sobre los costos de produccion de
las industrias del pais en desarrolle tiene en promedio la
menor eficiencia de la economia del mismo, considerada
en conjunto, frente a las economias de los paises indus-
trializados.

100. El mismo efecto podria lograrse a través de una
modificacién del tipo de cambio, ya que una devaluacién
equivale a un gravamen uniforme sobre todas las impor-
taciones y a un subsidio también uniforme sobre todas las
exportaciones. Es decir, la diferencia entre el nivel general
de productividad de una economia joven o insuficiente-
mente desarrollada y el de una economia desarrollada o
industrializada se traduce en diferencias en los costos mo-
netarios de las industrias respectivas a un cierto tipo de
cambio, diferencias que pueden ser neutralizadas variando
el tipo de cambio.

101. Esa manipulacién del tipo de cambio, sin embargo,
no siempre puede ser factible o recomendable. La relativa
ineficiencia de las economias jévenes o en vias de desarro-
llo existe en el campo de la produccién industrial, pero
no necesariamente en el de la produccién primaria. Esta
puede ser y es en la mayoria de los casos relativamente
eficiente, sobre todo en los sectores orientados hacia la
exportacién. En esos casos, una medida de impacto tan
uniforme como la devaluacién puede no ser el instrumen-
to mas adecuado para corregir diferencias de preductivi-
dad que sblo afectan a una parte de la economia, a menos
que se efectie una devaluacién selectiva, recurriendo a
tipos de cambio miltiples, lo cual hace necesario utilizar
controles directos, con toda la secuela de problemas e in-
convenientes que significan. Ademas, la devaluacién bene-
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ficiarfa de forma especial a los sectores exportadores, en

muchos casos controlados por intereses extranjeros, o po-
dria provocar una baja en el precio internacional de los
productos exportados, y con ello un empeoramiento en la
relacién de precios del intercambio del pais.®*

102. La utilizacién del coeficiente normal de proteccion
permite, en cambio, introducir un elemento compensador
de diferencias generales de productividad entre las econo-
mias en vias de desarrollo y las desarrolladas precisamente
en aquellos sectores de la economia donde dicha compen-
sacion es realmente necesaria, esto es, en el sector indus-
trial. También permite, como se verd mas adelante, con-
siderar adecnadamente los casos en que se justifique una
proteccién adicional o especial para ciertas ramas de la
produccién, o en que baste con una menor proteccién
para otras. Esto no significa en modo alguno ignorar la
importancia de la tasa de cambio; antes al contrario, tan-
to la determinacién como el uso del coeficiente normal de
proteccién supone, como una condicién previa esencial,
que la tasa de cambio debe ajustarse de tal manera que
no resulte indebidamente inflado el nivel de costos en
términos de monedas extranjeras (como ocurre en el caso
de un tipo de cambio sobrevaluado)®® y que al mismo
tiempo equilibre normalmente el balance de pagos al nivel
tarifario escogido.®¢

103. Una vez determinado el coeficiente normal de pro-
teccién a emplear en la elaboracién de la tarifa aduanera,
deben calcularse por el procedimiento sefialado antes (esto
es, a base del porcentaje de valor agregado por cada
industria y del tratamiento acordado a las materias primas
y productos intermedios) las fasas normales de derechos,
que comprenden, como se ha visto, una proteccién tarifaria
neta mas derechos compensatorios, y que representan una
proteccién uniforme a las distintas industrias.?

104. Estas tasas normales de derechos no siempre son
decisivas o definitivas. Puede resultar conveniente o nece-
sario modificarlas en ciertos casos hacia arriba o hacia
abajo, para dar proteccién especial a algunas industrias
o disminuir la proteccién que otras reciben. Es decir, los
derechos que fijara en definitiva la tarifa aduanera pue-

¢ Algunas de estas objeciones (por ejemplo, baja en los pre-
cios de los productos de exportacion y consiguiente empeoramiento
de la relacién de precios del intercambio, con sus efectos adversos
sobre la capitalizacién) se hacen contra el procedimiento de com-
pensar la menor productividad mediante menores salarios. Este
procedimiento, ademés, seria impracticable por razones politicas
y sociales, contraeria méas atn el mercado interno para productos
manufacturados, haria més dificil la creacién de una oferta ade-
cuada de mano de obra capacitada, etc.

% Véase a este respecto el concepto de tipo de cambio “neutro”
en “Derechos aduaneros y otros gravimenes y restricciones a la
importacién en paises latinoamericanos, y sus niveles promedios
de incidencia”, estudio reproducido en La cooperacién econdmica
multilateral en América Latina, op. cit., pp. 131 s (parrafos 34
a 39).

% La aplicacién de restricciones a las importaciones por razo-
nes de balance de pagos es considerada brevemente mas adelante,
en relacién con su efecto proteccionista.

°7 El célculo de estas tasas normales de derechos es bastante
laborioso y requiere una informacién extensa y detallada. En parte
puede obtenerse esa informacién de censos industriales y de orga-
nismos y publicaciones especializadas, pero deben suministraria
principalmente Jos industriales, respecto a los distintos componen-
tes del costo de produccién en cada industria, a fin de poder de-
terminar el costo de manufactura o valor agregado en cada una,
v las materias primas y productos intermedios utilizados. En el
anexo I se sugiere un procedimiento simplificado 'y relativamente
sencillo para determinar las tasas normales con un grado acepta-
ble de aproximacién.



den no coincidir en todos los casos, ni afin quizds en un
nimero apreciable de ellos, con las tasas normales, pero
siempre se establecen toméandolas como punto de refe-
Tencia.

105. La revisién y modificacién de las tasas normales de
derechos (y por lo tanto las desviaciones del principio
de distribucién uniforme de la proteccién) pueden justi-
ficarse por razones de orden practico —incluidas las de
indole politico-social, asi como las de tipo estratégico (por
ejemplo, la preparacién para una situacién de emergen-
cla)—, o bien por consideraciones fundamentalmente eco-
némicas, tendientes a lograr una distribucién de los re-
cursos mejor que la resultante automaticamente del nivel
uniforme de proteccién.

106. El primer tipo de razones equivale a reconocer que
por racional que se desee la tarifa aduanera, ésta no se
elabora en el vacio, ni se pueden ignorar las situaciones
de hecho, las distorsiones y los intereses creados ya exis-
tentes en la economfia. Asi, alli donde el nivel de algunos
gravamenes existentes en la tarifa actual sea bastante su-
perior a las tasas normales obtenidas, acaso sea prudente
aumentar éstas un tanto, en evitacién de ajustes demasiado
violentos, o por lo menos recurrir al procedimiento de
fijar derechos moéviles, que pueden ir reduciéndose gradual
y automaticamente hasta llegar al nivel deseado.®® Sin
embargo, por definicién y hablando en general, las con-
sideraciones practicas o politicas no pueden ser tomadas
en cuenta en la elaboracién de una tarifa proteccionista
racional. Todo lo mas que puede decirse aqui a ese par-
ticular es que las modificaciones de las tasas normales de
derechos que respondan sélo o fundamentalmente a la
proteccién de intereses creados o que de otra manera afec-
ten adversamente la utilizacién mas eficiente de los recur-
sos deben ser limitadas en lo posible, tanto en ndmero
como en intensidad.

107. En cuanto a las consideraciones de tipo econémico
que pueden justificar modificaciones de las tasas normales
de derechos, su caracteristica comin es que significa negar
que el libre juego del sistema de precios pueda provocar
automaticamente la utilizacién Gptima de los recursos des-
de el punto de vista puramente econdémico, y que las in-
dustrias que se pueden desarrollar al amparo de la protec-
cién uniforme sean en todos los casos las mas eficientes
y convenientes desde el punto de vista econémico, o in-

%8 En el caso de la mayoria de los paises latinoamericanos, el
principal obstaculo para elaborar y poner en vigor una tarifa que
acuerde una proteccién racional —esto es, que contenga niveles
tarifarios relativamente moderados y basados en el principio de la
proteccién uniforme— radicaria seguramente en que la adopcién
de tal politica proteccionista significaria un cambio radical con
respecto a la seguida hasta el presente, y provocaria modificacio-
nes violentas en la estructura econémica. La razén de ello es que
la actual estructura econémica padece de fuertes distorsiones re-
sultantes en medida principal, seglin se ha visto en las secciones
anteriores, de una proteccién por lo comin extrema e indiscrimi-
nada. Por otra parte, esta misma situacién hace tanto mas urgente
la adopcién de medidas para eliminar o reducir esas distorsiones,
particularmente a través de la racionalizacién del proteccionismo.
Para lograr esto y evitar al mismo tiempo cambjos violentos y
repentinos que serian econémica y socialmente costosos y encon-
trarian resistencias quizas insalvables por parte de los intereses
creados, se sugiere que la tarifa, elaborada racionalmente, sea
puesta en vigor de manera gradual, a lo largo de un periodo de
cinco anos, por ejemplo. Esto es, se fijarian y darian a conocer
los niveles tarifarios que regirian al cabo de cinco afios, y la di-
ferencia entre el nivel actual de gravamenes para un producto
dado y el establecido en la nueva tarifa, se reduciria automatica-
mente en un 20 por ciento cada ano.

convenientes (también desde ese punto de vista), las que
no pueden desarrollarse o mantenerse con esa proteccion.®®
Algunas de ellas también significan que el criterio de
eficiencia —por lo menos como un concepto estatico, en
las condiciones actuales y referido a industrias tomadas
aisladamente— no puede considerarse como base suficien-
te para determinar por si solo la distribucién éptima de los
recursos. En efecto, aun suponiendo que los niveles de
los precios indicaran adecuadamente las escaseces relati-
vas —lo que no ocurre, segin se verd enseguida, en
muchas economias, sobre todo en las insuficientemente des-
arrolladas—, tales precios reflejan condiciones presentes,
sin tomar en cuenta los cambios estructurales provocados
por el proceso mismo de desarrollo econémico o que se
procura lograr a través de la programacion econdémica.
Un objetivo fundamental de ésta es precisamente provocar
cambios en la cantidad y calidad de los recursos disponi-
bles. De aqui que las condiciones de costos corrientes
estan en si sujetas a cambios y pueden no ser guias sufi-
cientes para la asignacién éptima de recursos en un marco
dinamico.

108. Esta altima observacién es en el fondo una amplia-
cién del argumento que justifica la proteccion para las
industrias nacientes, y conduce de nuevo, en cierto modo,
al argumento de la economia a que ya se hizo referencia.
En efecto, segiin ella, fijar niveles de gravimenes de modo
tal que sean protegidas las industrias mas eficientes no
permite tomar en cuenta el caso de las industrias que al
principio son relativamente ineficientes, esto es, que tienen
un costo inicial elevado, pero que luego podrian ser efi-
cientes, por haber mejorado las condiciones de produccién
tanto al nivel de la firma en si —esto es, cuando se haya
logrado mayor experiencia en la produccién, organizacién
y administracién, cuando se haya formado personal téc-
nico y obrero capacitado, cuando el producto se haya esta-
blecido firmemente en el mercado, cuando se haya obtenido
una escala mas econémica de produccién, etc.—, con las
consiguientes economias internas, como al nivel de la rama
de industria y de la economia en su conjunto —desarro-
llo de actividades subsidiarias, cambios en la estructura de
la demanda, desarrollo de la infraestructura y de los ser-
vicios basicos necesarios, comercializacién més eficiente,
mejor organizacién bancaria y crediticia, etc.—, con las
consiguientes economias externas.

109. El sistema de precios, por su parte, sobre todo en
los paises econémicamente subdesarrollados, suele padecer
de rigideces, imperfecciones y distorsiones —derivadas de
la falta de integracién en los mercados de los factores
de produccion, de la relativa inmovilidad de los recur-
s0s, de situaciones monopolisticas, etc.— que dan lugar a
que no refleje de manera adecuada las escaseces relativas
de los factores de produccién. En este caso la tasa de
retorno que se anticipa sobre el capital no es una guia
apropiada de la eficiencia relativa de los usos alternativos
de los recursos, lo que equivale a reconocer que los usos
mas redituables o lucrativos no son necesariamente los

% Entre los argumentos de tipo econdmico que podrian justi-
ficar la fijaciéon de un derecho aduanero superior a la tasa normal,
no cabe el de que esa mayor proteccién seria necesaria para man-
tener cierta produccién a su nivel actual. No constituiria ello,
por lo menos, una razén suficiente, aunque si podria serlo desde
el punto de vista politico-social. Tal necesidad sélo indicaria que
esa produccién debe ser considerada relativamente ineficiente, y
como tal es conveniente (desde el punto de vista econémico), que
desaparezca o se contraiga, salvo que su subsistencia sea conve-
niente por otras razones econfmicas.
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mas eficientes. A ello se agrega que en esas economias
en desarrollo, caracterizadas frecuentemente por la ausen-
cia del espiritu de empresa, el incentivo del lucro es a
menudo insuficiente para provocar inversiones en las acti-
vidades que ofrecen mayores posibilidades de ganancia.

110. Por lo demas, el concepto de eficiencia es relativo y
complejo. Afin dejando de lado el posible conflicto que se
acaba de sefialar entre eficiencia y lucratividad, la utili-
zacién eficiente de recursos desde €l punto de vista de la
empresa privada —que encuentra su expresién primaria
en los costos monetarios de produccién— puede no serlo
desde el punto de vista social o de la economia en su
conjunto. Incluso puede ocurrir en un momento dado que
las industrias mas convenientes para el pais no sean nece-
sariamente las que representan el uso mas eficiente de los
recursos en términos absolutos, sino las que representan
el uso mas eficiente de los recursos entre las industrias que
satisfacen ciertos criterios generales en los que se encuadra
o basa la politica de desarrollo. En virtud de esos criterios
pueden ser preferibles las industrias que aprovechen los
recursos naturales, y las que utilicen de manera més in-
tensiva el tipo de recurso mas abundante (generalmente
mano de obra en los paises econémicamente en desarro-
llo) ; las industrias que permitan mayor ahorro de divisas,
ya sea por utilizar materias primas nacionales o por
sustituir importaciones de manufacturas; las industrias que
puedan producir divisas mediante la exportacién;™ las
industrias que den cierta estabilidad a la economia y que
reduzecan la vulnerabilidad exterior de ésta; las industrias
que formen parte de un grupo de proyectos (complejos
industriales) que resultan eficientes si se establecen simul-
taneamente o en vinculacién con otras industrias (aunque
aisladamente puedan resultar ineficientes),”> o que son
esenciales para permitr el desarrollo eficiente de otras
industrias (por ejemplo, las llamadas “industrias bésicas”,
y més generalmente las industrias que, aunque no logren

hacerse competitivas internacionalmente, pueden impulsar

el desarrollo de otros sectores), etc.”?

111. Como puede apreciarse, estas y otras consideracio-
nes similares de naturaleza econémica -—que bajo diversas

70 La alternativa entre desarrollar industrias que sustituyan
importaciones o desarrollar industrias de exportacién se trata mas
adelante, sugiriéndose un procedimiento para calcular “indices
de eficiencia en términos de divisas” de distintas industrias.

"t Estas son las industrias para las que revisten particular
importancia las economias externas especificas. Sin embargo, el
aprovechamiento intenso de tales economias con fines de desarrollo
industrial complica el problema de la eleccién de las industrias,
convirtiéndolo en problema de eleccién entre distintas configura-
ciones o combinaciones de inversiones (esto es, entre diferentes
complejos industriales), mas bien que entre proyectos especificos.

"2 Sin embargo, tales industrias basicas no deben establecerse
sin consideraciéon de su eficiencia, so pena de constituirse en
obstdculos mis que en estimulos del desarrollo de otras industrias,
al incidir gravosamente sobre los costos de produccién de éstas.
Asi, una industria siderirgica con altos costos de produccién
impide mas bien que facilita el desarrollo de industrias de ma-
nufacturas metalicas.

A. O. Hirschman, The Strategy of Economic Development
(New Haven, Yale University Press, 1958) destaca el papel que
pueden jugar en el desarrollo econémico ciertas inversiones que
conducen o estimulan otras inversiones a través de la complemen-
taridad de las economias externas, asi como la conveniencia de
dar prioridad en la proteccién a las producciones que tienen
mayor repercusién hacia adelante y hacia atrds (backward and
forward linkage), y que por lo tanto actiian como estimulo para
inversiones en otros sectores con los que se encuentiran relaciona-
das por una situacién de interdependencia (como consumidoras o
proveedoras, o sea compra de materias primas y productos inter-
medios hacia atrds, y abastecimiento de materias primas o pro-
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formas son presentadas a menudo como- argumentos en
favor del proteccionismo— suponen la existencia de una
politica de desarrollo y requieren, para poderlas tomar
debidamente en cuenta, de una cierta programacién. econd-
mica, ya que implican alguna orientacién consciente a las
inversiones, sustrayéndolas al libre juego del sistema de
precios y en algunos casos a las decisiones espontineas
de los empresarios. La programacién de que se trata
puede ir. desde la simple seleccién de algunas industrias
a las que por diversas razones —tales como las sefialadas
anteriormente— se juzga conveniente dar una protecciéon
especial, es decir, una proteccién superior a la normal
acordada a las demas industrias, hasta una planificacién
total de las inversiones, en la que el sistema de precios, y
por lo tanto la actuacién automética de la tarifa basada
en el principio de la proteccién uniforme, jueguen un
papel subsidiario o casi nulo en la distribucién de los
recursos.

112. En otras palabras, si hay una programacién del des-
arrollo, se reduce sustancialmente el campo en el que pue-
de actuar de manera auténoma la tarifa basada en el
principio de la proteccion normal uniforme, para provo-
car una “seleccion natural” de las industrias protegiendo
automaticamente las mas eficientes. Aunque las tasas nor-
males de derechos calculadas conforme a ese principio en
la forma que se ha visto puedan y deban tomarse como
punto de partida y de referencia para fijar los derechos
aduaneros, éstos deben adecuarse en definitiva a la selec-
cién de las industrias a proteger efectuada a través del
programa de desarrollo. La tarifa aduanera se constituye
asi en uno de los varios instrumentos de estimulo y orien-
tacién del desarrollo industrial, que se utiliza en combina-
cibén con otros instrumentos —politica crediticia, impositi-
va, etc., asi como inversiones directas por el gobierno—
para llevar a la practica el programa de inversiones que
representa la asignacién “4ptima” de los recursos dentro
del cuadro general de los objetivos de la politica de des-
arrollo econdmico adoptada por el gobierno.

113. En el caso de modificar las tasas normales de dere-
chos para dar proteccién adicional o especial a industrias
incipientes —argumento considerado tradicionalmente co-
mo el principal, si no el Gnico valido, en favor de la pro-
teccién—, los mayores gravimenes deberian ser transito-
rios, constituyendo tarifas temporales de desarrollo. La
razén de ello estid en la previsién de que los costos de
dichas industrias decreceran con el tiempo a medida que

ductos intermedios y terminados hacia adelante): Cita a este
respecto los estudios realizados por Chenery y Watabane sobre
el grado de conexién de los distintos sectores industriales en Ita-
lia, el Japon y los Estados Unidos, segiin los cuales en un extre-
mo de la escala se encuentra la produccién primaria final (pesca,
transporte, servicios y comercio), con muy bajo indice de vincula-
cién hacia adelante y hacia atras, y en el otro extremo la industria
manufacturera intermedia (transformacién de la primaria inter-
media, textiles, industria quimica, papel, etc. y sobre todo la
industria siderirgica), con un alto indice de ambos tipos de
repercusiones. En el centro de la escala estd la produccién prima-
ria intermedia (mineria metilica, petréleo, carbén, agricultura,
bosques, electricidad, etc.), con alto grade de vinculacién hacia
adelante y bajo hacia atrds, y la produccién manufacturera final
(maquinarias, astilleros, molineria, lana, cueros, etc.), con una
situaciéon inversa. Estas interdependencias se determinan princi-
palmente a través de un andlisis estadistico de las matrices de
insumo-producto. :

Para una exposicién relativamente detallada de algunas de
estas consideraciones y de otras que pueden o deben tenerse en
cuenta en la seleccién de las industrias, véase el Estudio econdmi-
co mundial 1961, op. cit., Cap. I, especialmente pp. 54-62.




Se gane experiencia y se logre una escala mis econémica
en la produccidn, y que sean vencidas las dificultades
iniciales de organizacién y operacién. Sin embargo, la
experiencia muestra que nunca o casi nunca se reducen
los gravdmenes, pues es rara la industria que reconoce
haber dejado de ser incipiente y no necesitar ya protec-
cién. Suele ocurrir incluso que sean las industrias tradi-
cionales las que mayor proteccién exigen, lo que signifi-
caria que en el transcurso del tiempo se han vuelto menos
eficientes. Esta situacién se presenta sobre todo en el caso
de mercados nacionales relativamente reducidos, en los
que la competencia interna no se desarrolla en la medida
necesaria para compensar la falta o atenuacién de la com-
petencia externa. En esos casos, en consecuencia, las indus-
trias no se veran forzadas a mejorar su eficiencia o a
reducir sus precios mientras gocen de proteccién.

114. A fin de obviar estos problemas, es recomendable
que la reduccién de la proteccién especial acordada a las
industrias incipientes se efectlie de manera gradual pero
automdtica, para lo cual parece bastante apropiado un
plazo de cinco afios. La industria se veria casi obligada
a hacerse eficiente y competitiva. Si no puede hacerlo,
ello probaria que la industria no es econémicamente via-
ble y que no se justificaba la proteccién especial que reci-
bib. La utilizacién mas eficiente de los recursos exige en
este caso que esa industria desaparezca.

115. En todo caso, la proteccién adicional debe acordarse
sobre una base altamente selectiva, limitdndola a indus-
trias respecto de las cuales haya suficiente fundamento
para estimar que eventualmente serdn econémicamente
viables, que tendrin un alto valor para la economia na-
cional y que significardn una apreciable contribucién
neta al ingreso nacional. También es deseable que el gra-
vamen adicional proteccionista entre en vigor cuando
comience la operacién comercial del primer proyecto im-
portante. La garantia de contar con esa proteccion espe-
cial y de que se mantendri por un periodo dado (prefe-
rentemente con reducciones automaticas anuales, segin se
sugirié), permitirad al inversionista basar sobre datos se-
guros sus calculos de lucratividad de la empresa.™

116. Con respecto al desarrollo de industrias con objeto
de atenuar o resolver el problema de la insuficiencia de la
capacidad para importar, en secciones anteriores se
hizo ver que precisamente éste ha sido quizés el principal
estimulo y objetivo del proceso de industrializacién en la
mayoria de los paises latinoamericanos. Sin embargo, por
haberse encarado la solucién de dicho problema en los tér-
minos simplistas de una mera sustitucion de importaciones
a cualquier costo, la industrializacién, lejos de resolverlo,
ha provocado a la larga su agudizacién.

¢ Habria mucho que decir en favor de la alternativa, propues-
ta a menudo, de utilizar subsidios en vez de derechos aduaneros
para ayudar a las industrias incipientes a hacer frente con éxito
a la competencia extranjera en los primeros afnos de vida. El sub-
sidio, cuya utilizacién no presenta mayores problemas si el niime-
ro de firmas que necesitan esa ayuda es relativamente pequefio,
refleja abiertamente tal ayunda, cuyo costo se hace por lo tanto
més patente y susceptible de célculo. Necesita ser renovado, y
por lo tanto justificado periédicamente, lo cual permite ademas
fjar condiciones —tales como las conducentes a una mayor eficien-
cia— que las empresas deben cumplir para recibirlo. La carga
del subsidio puede asignarse de manera racional, en vez de gravar
fortuitamente a los posibles usunarios del producto protegido, lo
que es de particular importancia en el caso de productos alimen-
ticios y otros esenciales o de consumo popular. El subsidioc no
introduce distorsiones en la estructura de precios, y al no incidir

117. El planteamiento racional de este problema requiere
enfocarlo con miras a obtener una estructura éptima de
importaciones y exportaciones, compatible con o dentro
de un programa que tienda a lograr una estructura éptima
de asignacion de los recursos. Esto significa ante todo que
el desequilibrio entre necesidades de importaciones y ca-
pacidad para importar no debe buscarse solo a través de
la sustitucién de importaciones, sino también del aumento
de las exportaciones, haciendo posible el desarrollo de
industrias eficientes orientadas por lo menos en parte hacia
los mercados exteriores.” Quiere decir también que en la
proteccién de producciones sustitutivas de importaciones
deben ser preferidas aquellas industrias que produzcan el
mayor ahorro neto de divisas en condiciones aceptables
de eficiencia de operacién. Es decir, que tanto en la pro-
duccién para exportar como para sustituir importaciones
se debe dar preferencia a industrias con altos indices de
eficiencia en términos de divisas. Estos indices indican los
costos relativos, en términos de recursos nacionales, de
las divisas obtenidas o ahorradas a través de la produc-
cién de diferentes bienes para exportarlos o para sustituir
importaciones.

118. Estos indices serian bastante similares a los calcula-
dos en algunos paises socialistas (Polonia, por ejemplo)
para determinar la relativa “eficiencia” de distintas indus-
trias en relacién con las divisas que las mismas producen
o ahorran.”® Por el lado de las exportaciones, el criterio
de eficiencia consistiria en lograr el maximo de ingresos
netos de divisas (ingresos brutos de divisas provenientes
de la exportacién menos costos en divisas de los insumos
importados) por unidad de costo de produccién del bien
exportado, es decir, en relacién con el costo de la mano
de obra y de los insumos de materiales nacionales incor-
porados al producto. Refinando el cilculo a fin de que
el valor agregado en cada etapa del proceso de produc-
cién (costos brutos en esa etapa menos costo de los
insumos materiales al comienzo de ella) se relacione con
el valor neto en divisas extranjeras de la mercaderia al
cabo de esa etapa (valor bruto en divisas al término de
la etapa menos valor en divisas de los insumos brutos de
materiales al comienzo de la misma, sean o no importa-
dos), se obtiene el indice de “eficiencia neta de divisas”
de esa produccion.

119. El mismo procedimiento se puede seguir para deter-
minar tales indices en el caso de producciones sustitutivas
de importaciones, relacionando el valor agregado o costo

directamente sobre el precio del producto se evita afectar adver-
samente la demanda de éste ni, por ende, el logro de una escala
econémica de produccidn.

" Uno de los grandes defectos de la programacién del desarro-
1lo econdémico tal como se ha estado efectuando en los paises lati-
noamericanos es que normalmente la tasa de crecimiento de las
exportaciones es considerada como una variable independiente
desde el punto de vista de esos paises, determinada primordial-
mente por la demanda de los paises industrializados. Ello se debe
a que las proyecciones de las exportaciones se limitan en casi
todos los casos a considerar las exportaciones tradicionales, po-
niendo poca o ninguna atencién en la posibilidad de desarrollar
nuevas exportaciones, sobre todo a base de desarrollar algunas
industrias manufactureras en condiciones de eficiencia y compe-
tencia.

7 Véase al respecto la informacién suministrada por la delega-
cién de Polonia en la reunién especial del Comité de Fomento
del Comercio de la Comision Econémica para Europa sobre la
organizaciéon y los métodos adoptados en materia de comercio
exterior (Ginebra, 29 de junio a 3 de julio de 1959), en el infor-
me correspondiente (TRADE/84), anexo IV,
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de elaboracién con el ahorro neto de divisas. Este equi-
vale al ahorro bruto (costo en divisas de las mercaderias
cuya importacién se sustituye por produccién nacional),
menos las divisas que dejan de obtenerse por la utiliza-
ci6n en el pais de insumos materiales que de otra manera
podrian exportarse (valor de las materias primas expor-
tables utilizadas en esa produccién) y el costo en divisas
de los insumos importados. La comparacién entre los indi-
ces obtenidos para industrias de exportacién y para indus-
trias sustitutivas de importaciones permitird saber qué
industrias conviene mas desarrollar desde el punto de
vista de su eficiencia para economizar o generar divisas.
La sustitucién de importaciones deberd dar lugar al des-
arrollo de industrias para exportar cuando el costo de pro-
duccién por unidad de divisas ahorradas mediante aquélla
sea mayor que el costo de produccién por unidad de
ingreso adicional de divisas resultante de la mayor expor-
tacibn.

120. Hay que referirse brevemente, para terminar, al
problema que presentan, desde el punto de vista de los
esfuerzos para hacer efectiva una politica racional de
proteccion, las restricciones aplicadas por razones de ba-
lance de pagos. Aunque una politica semejante contribui-
ria poderosamente y quizds de manera decisiva a reducir
al minimo los desequilibrios en el balance de pagos y a
atenuar o eliminar la tendencia crénica a tales desequi-
librios, es inevitable que éstos continiien ocurriendo con
cierta frecuencia e intensidad, sobre todo a corto v a me-
diano plazo, y que se presenten aun a largo plazo, por lo
menos en forma esporadica y temporal. Esto hard necesa-
rio recurrir a medidas de emergencia para limitar las
importaciones, salvo que se llegara a establecer algiin me-
canismo internacional efectivo para compensar las con-
tracciones temporales en la capacidad para importar.

12]1. Aunque se deban a problemas de balance de pagos,
esas restricciones tienen un fuerte efecto proteccionista
incidental que puede no sélo inducir inversiones indesea-
bles o de muy secundaria prioridad, sino también habi-
tuar a la industria a una proteccién excesiva, privandola
del estimulo necesario para hacerla eficiente y anulando o
desvirtuando asi en grado muy considerable los esfuerzos
por llevar a cabo una politica proteccionista racional.
Condicién esencial de esta politica es, por lo tanto, la
adopcién de medidas que contrarresten o reduzcan al
minilmo, en lo posible, aquel efecto proteccionista- inde-
seable.

122. Ante todo el gobierno debe hacer constar de manera
clara y terminante que esas restricciones adoptadas por
razones de balance de pagos son medidas temporales des-
tinadas finicamente a proteger las reservas de divisas, que
no se mantendran con finalidades proteccionistas y que,
por lo tanto, no se aceptaran en principio reclamaciones
de las industrias fundadas en la alegacién de que no po-
dran continuar funcionando si dejan de contar con la
proteccién incidental de tales medidas.™ La accién poste-

"¢ Esto significaria invertir completamente la practica corriente
en los paises latinoamericanos, que consiste, como se vio en las
secciones A y B de este articulo, en convertir en medidas perma-
nentes de proteccion las restricciones temporales o de emergencia
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rior deberd, por supuesto, conformarse a dichas decla-
raciones, pues de lo contrario dejarian de surtir el efecto
deseado.

123. Al mismo tiempo se hace necesario aplicar algin
sistema de control u orientacién de las inversiones, que en
su forma més atenuada puede limitarse a incentivos fisca-
les, facilidades crediticias, etc., en favor de las indus-
trias cuyo establecimiento o desarrollo sea conveniente
estimular, impuestos mais elevados, restricciones crediti-
cias, etc., para las inversiones que se desea desalentar o
ambas cosas. Estas medidas deberian formar parte de
cualquier programa de desarrollo econdémico, respecto del
cual la proteccién tarifaria sélo seria uno de los varios
instrumentos que pueden y deben utilizarse. En caso nece-
sario, sin embargo, pueden aceptarse también medidas
mas directas de control, tales como el permiso previo para
establecer nuevas industrias o para importar maquinarias
y otros bienes de produccién, el control de precios para
evitar que las industrias establecidas los aumenten al
amparo de la proteccién adicional que reciben, ete.””

124. Finalmente, con respecto a aquellos productos de los
que no se desea estimular el establecimiento o la amplia-
cion de su produccién interna, debe considerarse la alter-
nativa de reducir sus importaciones mediante mayores
impuestos internos al consumo de los mismos, mas bien
que mediante mayores derechos aduaneros o restricciones
cuantitativas a dicha importaciéon. Debe tenerse en cuen-
ta, sin embargo, que estos impuestos, y en general el uso
del sisterna impositive y de subsidios —asi como de los
derechos aduaneros— para orientar las inversiones pue-
den no resultar efectivos, particularmente en los paises en
vias de desarrollo, donde las fuerzas del mercado no sue-
len ser lo bastante activas ni responder en forma adecuada
para orientar la oferta y la demanda en las direcciones
deseables, problema éste que se agrava considerablemente
cuando la economia atraviesa un proceso inflacionario.
En estos casos puede recomendarse el uso de controles
cuantitativos y directos sobre las importaciones, pese a
sus desventajas e inconvenientes, siempre que el recurso
a tales controles sea una medida esencialmente transitoria.

adoptadas por razones de balance de pagos, sustituyendo cuando
mas las restricciones cuantitativas o directas por recargos o dere-
chos aduaneros sumamente elevados.

" Asi, el establecimiento de nuevas industrias se regula o con-
trola en Nueva Zelandia mediante el requisito del permiso previo
para la importacién de maquinarias y otros bienes de capital, per-
miso que debe ser aprobado por el Departamento de Industria y
Comercio. Un elemento de juicio basico para conceder o rehusar
el permiso es el precio al que la industria espera poder producir
y vender: en principio el precio y la calidad de la produccién
interna deben ser comparables con los de productos similares extran-
jeros. Para impedir que las industrias establecidas se vuelvan
relativamente ineficientes dentro del mercado protegido en virtud
de las restricciones motivadas por el balance de pagos o que
abusen de la situacién monopolistica de que gozan, se recurre
principalmente a tres tipos de medidas: a) fijacién y control de
precios: cualquier aumento en el precio establecido en el acuerdo
entre la industria y el gobierno —acuerdo al que se llega como
condicién para dar el permiso de importacién de los bienes de
capital— necesita previa aprobacién del gobierno; ) abriendo
la importacién de productos competitivos con los de la industria
nacional para obligar a ésta a reducir los precios; ¢) permitien-
do el establecimiento de otras firmas que compitan con las exis-
tentes.




Anexo I

PROCEDIMIENTO SIMPLIFICADO PARA CALCULAR LAS TASAS NORMALES DE DERECHOS

1. La elaboracién de una tarifa sobre la base de acordar en prin-
cipio un nivel uniforme de proteccién a las distintas industrias
requiere, segiin se ha visto, calcular tasas normales de derechos
constituidas por: a) un porcentaje que representa la proteccién
tarifaria neta, mds b) un derecho compensatorio por la utilizacién
de materias primas y productos intermedios o semielaborados que
estin protegidos y que por esa razén se obtienen a un precio ma-
yor que el del mercado internacional.

2. Esas tasas normales, en particular la parte correspondiente a
la proteccién neta (que se obtiene para cada industria multipli-
cando el coeficiente normal o uniforme de proteccién por el costo
de manufactura o de elaboracién —esto es, por el valor agrega-
do— de la industria respectiva), requieren para su calculo una
informacién copiosa, suministrada principalmente por los indus-
triales, acerca de los distintos componentes del costo de produc-
cién, incluso las utilidades. Con esa informacién y mediante una
elaboracién y analisis posterior, serd posible determinar, respecto
de cada industria y aun a veces respecto de cada producto, el
precio vy la cantidad de Ias materias primas y productos interme-
dios que utiliza y el monto del valor agregado o costo de elabo-
racidn.

3. Tal procedimiento, largo y laborioso, es ademas de dificil apli-
cacién en paises insuficientemente desarrollados, que no suelen
contar con medios técnicos y administrativos adecuados ni tam-
poco con una organizacién del comercio y de la industria que
estén en condiciones de suministrar la informacién bésica ne-
cesaria y de prestar una colaboracién eficaz en otros aspectos
del trabajo.

4. Mas atn, en el caso particular de la mayoria de los paises
latinoamericanos, cuya estructura de gravamenes a la importacién
es muy irracional y con niveles exageradamente elevados, no se
justificaria un exceso de precisién al determinar tasas normales
de derechos que tendrian que sujetarse a muchas modificaciones
sustanciales para evitar correcciones demasiado bruscas de las
serias distorsiones existentes. Cabe anadir que, aun efectuando
fuertes reducciones en los graviamenes actuales, seria prudente
mantener durante algunos afios un nivel tarifario bastante eleva-
do, por lo que las diferencias entre las tasas normales determina-
das mas o menos aproximadamente y las que resultarian de una
investigacién detallada perderian importancia relativa, Resultaria
mas beneficioso dedicar parte considerable de los recursos a mejo-
rar la administracién de aduanas, pues si no se dispone de una
organizacién adecuada de este servicio no hay tarifa aduanera
que pueda ser aplicada eficazmente, por racional y cientifica que
sea.

5. Se sugiere, por lo tanto, un procedimiento simplificado para
elaborar una tarifa aduanera relativamente racional. Consistiria
en adoptar por anticipado las escalas (niveles minimos y méxi-
mos) de derechos a establecer para cada una de las grandes cate-
gorias de productos. Dentro de esos limites, los derechos se fijarian
para cada producto, grupo de productos o rama de la industria
teniendo en cuenta: a) si en su manufactura se utilizan materias
primas o productos semielaborados cuya importacién esté grava-
da, vy que, en consecuencia, son obtenibles presumiblemente a un
costo que excede al del mercado internacional en el monto de
ese gravamen, v b) el valor que aproximada o estimativamente
ha sido agregado en el producto por el proceso de elaboracién
o manufactura (esto es, costo de manufactura en si, dado por el
costo total del producto menos el costo de las materias primas
y productos intermedios utilizados).

6. Asi, por ejemplo, los derechos podrian fijarse dentro de las si-
guientes escalas:®

a) Materias primas, incluyendo productos alimenticios sin ela-
borar y elaborados: del 0 al 10 por ciento. Las materias primas,
en principio, estarian liberadas de todo gravamen, salvo cuande
se considere necesario proteger la produccién nacional de alguna
de ellas.

b) Productos intermedios o semielaborados: del 0 al 20 por
ciento, pero de tal modo que no se acuerde a su produccién, o sea
a su proceso de elaboracién, una proteecion efectiva superior
al 25 o al 30 por ciento, con lo cual serfan factibles producciones
cuyo costo de manufactura excediera hasta en esos porcentajes
al de productos similares extranjeros.” La determinacién de los
derechos a fijar efectivamente (derecho proteccionista neto mas
derecho compensatorio por utilizacién de materia prima gravada)
se efectuaria por un procedimiento similar al indicado a continua-
cién para el caso de las manufacturas.

¢) Manufacturas: del 10 al 40 por ciento. El derecho méaximo
del 40 por ciento aseguraria en cualquier caso una proteccién
efectiva por lo menos del 40 por ciento, en el supuesto extremo
(y tedrico) de que el valor agregado sea del 100 por ciento o
en el de que las materias primas y productos intermedios utiliza-
dos estén gravados también con el 40 por ciento. En todos los
demas casos, aquel derecho méximo significaria una proteccién
efectiva superior al 40 por ciento, como puede apreciarse a con-
tinuacién.

7. La fijacion del derecho béasico (esto es, la proteccién tarifaria
neta, sin incluir el derecho compensatorio) entre el minimo del
10 por ciento y el maximo del 40 por ciento podria hacerse segiin
la siguiente escala porcentual, que aseguraria un nivel de protec-
cién, para la mayoria de las manufacturas, de entre el 50 y el
60 por ciento, y en cualquier caso superior al 40 por ciento:

Valor agregado Derecho bdsico Proteccién
por la (excluyendo derecho efectiva acordada
industria (V) compensatorio) (D) (100 X D/V)

Menos del 20 10 Del 50 al 100 y mis
Entre 20 y 30 15 Entre 50 y 75

. 30740 20 . 50y 66

, 40y 50 25 s 950y 62

. 50y 60 30 » 50y 60

» 60y 70 35 » 90y 58
Mas del 70 40 , 40y 57

8. En caso de utilizarse materias primas o productos intermedios.
cuya importacién se haya gravado, al derecho bésico arriba indi-
cado se agregaria un derecho compensatorio que se obtiene mul-
tiplicando la tasa del derecho que paga la materia prima o el
producto intermedio por el porcentaje que el valor de tal materia

* No se considera aqui el establecimiento de derechos fiscales:
ni el de gravamenes con finalidades cambiarias. Respecto a estos.
ultimos, se supone que el tipo de cambio se fija o ajusta de tal
modo que, a los niveles tarifarios escogidos, haya normalmente
tendencia al equilibric en el balance de pagos.

» En realidad, el margen de diferencia, o sea el grado de
proteccién efectiva, resultaria mayor del 25 o 30 por ciento, pues.
el costo cif de importacion (sin incluir los derechos aduaneros)
del producto extranjero se ve aumentado por gastos y demoras de
transporte, desaduanamiento, etc. La misma consideracién cabe
hacer respecto a los productos manufacturados.
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prima o producto intermedio representa dentro del costo total
del producto (o sea, segilin se vio en otra oportunidad,
d(100-V)

100

siendo d la tasa del derecho para la materia prima o producto
intermedio, y ¥ el valor agregado en la manufactura, por lo
que 100-V serd el valor de las materias primas y productos inter-
medios utilizados). Asi, una materia prima gravada con el 5 por
ciento y que representa el 20 por ciento del valor total del pro-
ducto manufacturado, aumenta el costo de éste en 1 por ciento;
tal debe ser, por lo tanto, el monto del derecho compensatorio
correspondiente. Este calculo se repite para las varias materias
primas y productos intermedios utilizados en una manufactura: la
suma de los resultados obtenidos da el derecho compensatorio
total que debe agregarse al derecho proteccionista neto para obte-
ner la tasa normal del derecho aplicable a tal manufactura.

9. El cilculo de este derecho compensatoric y el del derecho
béasico o porcentaje de proteccién tarifaria neta requieren conocer
la composicién aproximada del costo total de los productos: qué
proporcion estd constituida por las diversas materias primas y pro-
ductos intermedios y cuédl representa el costo de manufactura o
valor agregado en ésta. Dicha informacién se obtiene de los indus-
triales, técnicos o especialistas en diversas industrias, asi como
de antecedentes recogidos o estudios efectuados en otros palses.
Como no se trata de llegar a resultados exactos, sino més o menos
aproximados, la tarea se simplifica en grado considerable.®

10. En el cuadro que precede puede observarse cémo, pese a que
los porcentajes de derechos basicos sugeridos son apreciablemente
menores que los comunmente aplicados a las importaciones de
manufacturas en los paises latinoamericanos, ellos significan nive-
les bien elevados de proteccién efectiva neta, que en casi todos
los casos exceden al 50 por ciento. Tales niveles pueden y deben
calificarse de exagerados, ya que darian proteccion a industrias
con un costo de manufactura hasta en un 50 por ciento superior
al de similares extranjeras.® Sin embargo, considerando las serias

¢ Los censos industriales estadounidenses, por ejemplo, y sobre
todo el de 1947, constituyen una excelente fuente de informacién
y de referencia, pues sefialan para cada industria, aunque en forma
global, la parte del precio final que representan la materia prima
y los productos intermedios utilizados. También pueden ser utiles
las matrices de insumo-producto_elaboradas para distintas indus-
trias y sectores en varios paises. Los datos de estas y otras fuentes
similares podrian’ tomarse como punto de partida y exigir a los

mdustrlales que sea distinto el valor agregado por ellos.
¢ Como se seiiald supra, nota 63, el coeficiente normal de pro-
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distorsiones que caracterizan las estructuras econdémicas de log
paises latinoamericanos, asi como las numerosas industrias que se
han desarrollado en estos paises al amparo de una proteccién mu-
cho mayor, quizds no resultaria practico ni prudente sugerir por
ahora niveles tarifarios més bajos.

11. Por otra parte, la misma racionalizacién de la estructura
tarifaria, en particular la reduccién sustancial o eliminacién de
gravamenes para materias primas y productos intermedios, provo-
cara simuiltdneamente una considerable disminucién en el nivel de
protecciéon que necesitan numerosas industrias.

12. En aquellos casos en que se considere que una reduccién mar-
cada e inmediata del gravamen —y por lo tanto del nivel de pro-
teccion efectiva— puede causar serio perjuicio a alguna industria
importante, podrian establecerse derechos méviles, que se irian
reduciendo gradual y autométicamente hasta llegar al nivel desea-
do al cabo de un plazo determinade (por ejemplo, cinco afios).
Este procedimiento podria hacerse de aplicacién mas genéral
elaborando y dando a conocer la tarifa que entraria en pleno
vigor al cabo de cinco afios, mediante reducciones automaticas
cada afio sobre la tasa del derecho, equivalente al 20 por ciento
de la diferencia entre esa tasa y la adoptada en la nueva tarifa,

13. Los calculos a que se ha hecho referencia llevarian a la de-
terminacién de las tasas normales de derechos, las que podrian
modificarse hacia arriba o hacia abajo en ciertos casos suficiente-
mente justificados por consideraciones de indole econémica o
politico-social. En algunos de ellos se encontrard conveniente acor-
dar a algunas industrias, aunque sea temporalmente, una protec-
cién mayor que la adoptada como normal o maxima, y en otros
casos, posiblemente bastante numerosos, se hallara factible fijar
un derecho bastante menor que la tasa normal, por no necesitar
la industria de que se trate toda la proteccién que dicha tasa
acordaria.

14. La principal ventaja del procedimiento sugerido es que per-
mite aplicar con relativa facilidad, aunque modificindolo un tanto,
el principio de.la distribucién uniforme de la proteccion tarifaria.
Permite ademdas fijar los derechos aduaneros de tal modo que la
proteccion efectiva acordada a la industria no exceda de cierto
nivel determinado de manera consciente y racional. Ese nivel
seftalard el grado méximo de ineficiencia que e] gobierno esta
dispuesto a tolerar en las industrias, compatible con la politica
econémica general y al cual debe adaptarse el sector privado.

teccién utilizado por la Comisién Tarifaria Sueca en la elabora-
cién del proyecto arancelario de 1956 fue el 13 por ciento.




Anexo I
Cuadro A

ARGENTINA, BRASIL, CHILE Y FRANCIA: PROMEDIOS ARITMETICOS SIMPLES, POR SECCIONES DE LA
NOMENCLATURA ARANCELARIA DE BRUSELAS, DE LOS GRAVAMENES LEGALES APLICABLES
A LAS IMPORTACIONES®

(Gravdmenes vigentes a principios de 1960, en términos ad valorem sobre el valor cif)

Seccién v descripcion de su contenido Argentina® Brasil® Chiled Francia
1. Animales vivos y productos del reino animal . . . . . . . . . . 158 43 119 13
II. Productos del reino vegetal . . . 144 56 115 17

III. Grasas y aceites animales y vegetales; productos de su desdoblamiento; grasas

alimenticias elaboradas; ceras de origen animal o vegetal . . . . . . 169 58 74 16
IV. Productos de las industrias alimenticias; bebidas; liquidos alcohdlicos y
vinagre; tabaco. coe e e .. . .o 168 89 236 26
V. Productos minerales . . . . . . . . . . . . . . . 120 25 86 4
VI. Productos de las industrias quimicas y de las industrias conexas . . . . 124 30 63 19
VII. Materias plasticas artificiales, éteres y ésteres de la celulosa, resinas artifi-
ciales y manufacturas de estas materias, caucho facticio y manufacturas de
caucho; caucho natural o sintético . 147 66 80 16

VIIL Pieles, cueros, peleteria y manufacturas de estas materias; articulos de guarnicio-
neria, talabarteria y viaje; marroquineria y estucheria; tripas manufacturadas 192 95 270 13
IX. Madera, carbén vegetal y manufacturas de madera; corcho y sus manufacturas;

manufacturas de esparteria y cesteria . . . . . . . . . . . . 167 84 79 15
X. Materias utilizadas en la fabricacién de papel; papel v sus aplicaciones . . 160 68 74 18
XI. Materias textiles y sus manufacturas e e e e e e e 167 93 112 17
XII. Calzados; sombrereria; paraguas y quitasoles; flores artificiales y manufactu-
ras de cabellos; abanicos . . . . . . . . . . . . . . . . 194 127 183 20
XIII. Manufacturas de piedra, yeso, cemento, amianto, mica y materias analogas; )
productos cerdmicos, vidrio y manufacturas de vidrio . . . . . . . . 174 80 101 18
XIV. Perlas finas, piedras preciosas y semipreciosas; metales preciosos, chapados
de metales preciosos y manufacturas de estas materias; bisuteria de fanta-
sfa; monedas . . . . . . . . . . . . . . . . ... 168 35 116 12
XV. Metales comunes y manufacturas de estos metales . . . . . . . . 152 66 68 19
XVI. Maquinas y aparatos; material eléctrico . . . . . . . . . . . 115 49 43 18
XVII. Material de transporte. . . . . . . . . . . . . . . . . 167 40 50 19
XVIIL Instrumentos y aparatos de 6ptica, de fotografia y cinematografia, de medida,
de comprobacién y de precisién; instrumentos y aparatos médico-quirirgicos;
relojeria; instrumentos de misica; aparatos para el registro’y reproduccion del
sonido . . . . . . . . ..o 173 44 71 23
XIX. Armas y municiones e e e e e e e e e e e 195 ‘ 76 78 14
XX. Mercancias y productos varios, no expresados ni comprendidos en otra parte 187 109 105 23
XXI. Objetos de arte; ohjetos para colecciones; antigiiedades . . . . . . 164 0 19 0
Promedio general . . . . . . . . .« . . . . < . ... 151 60 93 18

”
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Para calcular los promedios aritméticos simples por Secciones y por Capitulos de la NAB en los dos cuadros de este anexo, se determina-
ron en primer lugar los promedios de los gravimenes individuales (en términos ad valorem) aplicables en cada pais a los productos cla-
sificables bajo cada partida o posicién de Ia NAB. Esta conversién o reclasificacién en términos de las partidas de la NAB de los gra-
vémenes aplicables segin las nomenclaturas nacionales presenta serias dificultades, sobre todo en el caso de una nomenclatura tan
obsoleta e inadecuada como la argentina. Las dificultades debieron resolverse a menudo recurriendo a apreciaciones subjetivas de la
relativa importancia de los distintos productos dentro de una posicién de la NAB, a estimaciones del nivel de gravamenes aplicables a los
mismos y a otras simplificaciones. De aqui que los resultados obtenidos sean sélo aproximaciones; sirven, sin embargo, para dar idea sufi-
ciente del orden o magnitud de los niveles medios de gravdmenes en los distintos paises.

Los gravamenes tomados en cuenta para esos calculos son los derechos aduaneros y gravdmenes de efectos equivalentes senalados
para cada pais en las notas siguientes, en vigor a principios de 1960, y legalmente aplicables bajo la clausula de la nacién mas favo-
recida. Estos gravdmenes pueden no corresponder a los aplicados en la practica y en numerosos casos ser menores o aun nulos por
permitirlo asi regimenes especiales de exoneracién o en virtud de decisiones administrativas. Tampoco se han tomado en cuenta los de-
rechos preferenciales.

Comprende los derechos aduaneros ad valorem (pero no los especificos, que no se han tomado en cuenta dada su escasa incidencia) y
los recargos cambiarios. : -

Se han tomado en cuenta tnicamente los derechos fijados en la tarifa aduanera (que son casi exclusivamente ad valorem). No se
han incluido la tasa de despacho aduanero (5 por ciento sobre el valor cif para casi todos los productos) ni el mayor costo de las
divisas para los productos clasificados en la Categoria Especial, que cuando se confeccioné el cuadro equivalia aproximadamente a un
recargo del 200 por ciento sobre el valor cif del producto. Para petréleo y sus derivados, cuya importacion esta gravada con el llamado
“impuesto Unico”, se han tomado como derechos aduaneros las diferencias entre dicho impuesto y el impuesto interno sobre los productos
nacionales similares.

Comprende tnicamente los derechos especificos (en equivalentes ad valorem) y los impuestos ad valorem establecidos en el arancel
aduanero, a base de los cilculos y la reclasificacién segiin partidas de la NAB efectuados por la Superintendencia de Aduanas en pre-
paracién de la reforma arancelaria. No se incluyen los depdsitos previos ni los impuestos adicionales con que en muchos casos se sus-
tituyé ese depésito previo. Cuando se confecciond este cuadro (a principios de 1960) los depdsitos previos fluctuaban entre el 5 y el
1500 por ciento del valor cif, por plazos de 30 a 90 dias, y su costo de financiamiento se estimaba, en el caso de un depdsito previe
del 1500 por ciento a 90 dias, en 90 por ciento del valor cif, de importacién. Los impuestos adicionales fluctuaban entonces entre el
5 y el 200 por ciento del valor cif de la mercaderia. El depésito previo, que de mediados de 1959 a fines de 1961 habia sido reempla-
zado casi totalmente por impuestos adicionales, fue restablecido a principios de 1962 para un gran nimero de productos (aunque man-
teniendo los impuestos adicionales) con tasas hasta el 5000 y por algiin tiempo, hasta el 10 000 por ciento del valor cif. Ademas, unos
700 productos fueron retirados de la lista de importaciones permitidas.
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Cuadro B

ARGENTINA, BRASIL, CHILE Y FRANCIA: PROMEDIOS ARITMETICOS SIMPLES, POR CAPITULOS DE LA
NOMENCLATURA ARANCELARIA DE BRUSELAS, DE LOS GRAVAMENES APLICABLES A

LAS IMPORTACIONES®

(Gravdimenes vigentes a principios de 1960, en términos ad valorem sobre el valor cif)

Capitulo y descripcion de su contenido Argentina® Brasil® Chiled Francia
1. Animales vivos . 80 27 25 20
2. Carnes y despojos comestlbles 185 61 38 25
3. Pescados, crusticeos y moluscos . 170 60 51 25
4. Leche y productos lacteos; huevos de aves y miel natural . . - 175 53 175 19
5. Otros productos de origen animal no expresados ni comprendldos en otra parte . 170 35 185 1
6. Plantas vivas y productos de la floricultura . e e e e 96 60 106 23
7. Legumbres, plantas, raices y tubérculos comestibles . . 153 56 173 15
8. Frutas y nueces comestibles; cortezas de citricos y de melones . 167 63- 234 14
9. Café, té, mate y especias . e e 137 73 64 19
10. Cereales . . 142 52 105 27
11. Productos de 1a molmerla malta, almldones y feculas, gluten, 1nulma . 175 62 131 32
12. Semillas y frutos oleaglnosos, semillas, simientes y frutos diversos; plantas mdus
triales y medicinales, paja v forra]es . . 126 37 8 10
13. Materias primas vegetales tintéreas o curtienteS' lacaS' gomas resinas y otros
- jugos y extractos vegetales . 110 24 36 5
14. Materias vegetales para trenzar y tallar v otros productos de orlgen vegetal no
expresados ni comprendidos en otra parte . 135 46 40 1
15. Grasas y aceites animales y vegetales; productos de su desdoblamlento, grasas
alimenticias elaboradas; ceras de origen animal o vegetal . .. 169 58 74 16
16. Preparados de carnes, pescados crusticeos y moluscos . 191 110 180 14
17. Azlcares y confituras . e e e 177 99 171 60
18. Cacao y sus preparaciones. . 118 86 90 26
19. Preparados a base de cereales, harinas o feculas productos de- pastelerla . 188 86 140 31
20. Preparados de legumbres, hortalizas, frutas y otras plantas [5} partes de plantas 185 115 358 26
21. Preparados alimenticios diversos . L. .. .o . 186 102 133 17
22. Bebidas, liquidos alcohélicos y vinagre . . 192 121 301 26
23. Residuos y desperdicios de las industrias ahmentlcxas ahmentos preparados para
animales. Lo .o .. . 195 18 451 12
24. Tabaco . 174 82 226 0
25. Sal; azufre, nerras y pledras, yesos cales y cementos . 136 41 106 3
26. Minerales metalurglcos escorias y cenizas . 144 9 10 7
27. Combustibles minerales, aceites mmerales y productos de su destllaclon materias
bituminosas; ceras mmerales . 78 25 67 3
28. Productos quimicos inorganicos; compuestos morgamcos u orgamcos de metales
preciosos, de elementos radioactivos, de metales de las tlerras raras y de 1sotopos 128 19 89 20
29, Productos quimicos organicos. Lot . . 102 13 34 23
30. Productos farmacéuticos 151 42 13 17
31. Abonos o fertilizantes . 75 11 29 7
32. Extractos curtientes y tmtoreos taninos y sus derlvados, materias colorantes colo-
res, pinturas, barnices y tintes; mastiques; tintas . 132 55 71 21
33. Aceites esenciales y re51n01des productos de perfumena o de tocador y cosmetlcos 138 65 53 14
34. Jabones, productos organicos tensoactivos, preparaciones para lavar, preparaciones
lubncantes ceras artificiales, ceras preparadas, prod\xctos para lustrar v pulir, velas
y articulos anangos, pastas para modelar y “ceras” para el arte dental . . 151 74 142 17
35. Materias albuminoides y colas . . 164 45 64 19
36. Pélvoras y explosivos; articulos de pn‘otecma fosforos, aleacmnes pxroforlcas,
materias inflamables . Lo . . 140 89 63 7
37. Productos fotograficos y c1nematograﬁcos . 138 22 45 18
38. Productos diversos de las industrias qulmlcas . 125 26 46 1T
39. Materias plasticas artificiales, éteres y ésteres de la celulosa, resmas arnﬁcmles
y manufacturas de estas materias . . 128 55 76 21
40. Caucho natural o sintético, caucho facticio y manufacturas de caucho . 155 76 83 13
41. Pieles y cueros. 190 88 441 10
42, Manufacturas de cuero, artlculos de guarmcmnerla de talabartena y de v1aJe,
marroquineria y estucheria; tripas manufacturadas . e 192 102 86 18
43, Peleteria y confecciones de peleterla peleteria facticia . 195 95 120 14
44, Madera, carbén vegetal y manufacturas de madera . 166 86 70 13
45. Corcho y sus manufacturas . . 159 54 46 26
46. Manufacturas de esparteria y cesterla .. . 192 103 207 14
47. Materias utilizadas en la fabricacién del papel . . 101 49 42 11
48. Papel y cartén; manufacturas de pasta de celulosa, de pape] y de cartén . 175 79 81 22
49, Articulos de libreria y productos de las artes grificas . . o 144 53 67 13
50. Seda, borra de seda (schappe) y borrilla de seda . 126 100 75 9
51. Textiles sintéticos y artificiales continuos . 160 71 104 22
52. Textiles metalizados. . 163 85 73 22
53. Lana, pelos y crines 176 65 76 6
54, Lino y ramio 133 96 53 11
55. Algodén . 160 102 47 12
(Continiia)
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Cuadro B (Continuacion)

Capitulo y descripcion de su contenido Argentina® Brasil® Chiled Francia
56. Textiles sintéticos y artificiales discontinuos . 155 75 145 21
57. Las demds fibras textiles vegetales; hilados de papel y te_]ldos de hilados de pape] 148 75 106 15
58. Alfombras ¥ tapices, terciopelos, felpas, tejidos rizados y tejidos de oruga; cintas,
pasamaneria, tules, tejidos de mallas anudadas (redes), puntillas, encajes y blon-
das; bordados . 187 127 158 26
59. Guata y fieltros; cl..erdas y aruculos de cordelerla te_]ldos espec1ales teJIdOS im-
pregnados o recubxertos, articulos de materias textiles para usos técnicos . . 170 74 52 20
60. Géneros y articulos de punto . e e 185 120 199 26
. Prendas de vestir y sus accesorios, de telas te_udas . 195 120 247 24
62, Las demds confecciones de tejidos . . 185 120 187 23
63. Prenderia y trapos. 185 30 19 10
64. Calzados, botines, polalnas y articulos analogos partes componentes "de los mismos 194 120 99 21
65, Sombrererla, tocados de cabeza y partes componentes. . 190 113 289 18
66. Paraguas, quitasoles, bastones, latigos, fustas y sus partes componentes .. 194 123 131 21
67. Plumas y plumén preparados y articulos de plumas ode plumon flores aruﬁmales,
manufacturas de cabellos; abanicos . . 200 150 169 21
68. Manufacturas de piedra, yeso, cemento, amlanto, mica y materias analogas . 167 76 69 14
. Productos ceramicos .. . 182 82 144 19
70. Vidrio y manufacturas de v1dr10 . 173 82 97 22
71. Perlas finas, piedras preciosas y semlprecmsas, metales preclosos, chapados de
metales preciosos y manufacturas de estas materias; bisuteria de fantasia . 169 42 116 13
. Monedas . . . . 150 0 — 0
73. Arrabio (fundlcmn) hlerro y acero . 144 65 51 7
74. Cobre, . .o 181 55 119 18
75. Niquel 125 27 91 15
76. Aluminio, 152 66 72 22
77. Magnesio, herlho (glucmlo) 38 31 23 27
. Plomo. S 185 60 91 16
. Zinc . 166 54 83 16
80. Estano 124 63 54 12
. Otros metales comunes. . 51 38 37 23’
82. Herramientas; articulos de cuchﬂlena y cublertos de mesﬂ, de metales comunes 163 67 56 21
. Manufacturas diversas de metales comunes . L. 188 93 62 22
. Calderas, maquinas, aparatos y artefactos mecénicos . . 102 47 40 18
. Maquinas y aparatos electmcos y objetos destinados a usos electrotecmcos . 147 52 49 20
86. Vehiculos y matenal para vias férreas; aparatos no eléctricos de sefiales para vias
de comunicacién .o 136 35 43 17
87. Coches automovxles tractores velompedos y otros vehiculos terrestres . 192 82 74 25
. Navegacion aérea . . . 145 2 25 19
. Navegacién maritima y fluvial . 177 9 20 10
90. Instrumentos y aparatos de Optica, de fotografla y de cmematografla, de medlda,
comprobacion, y pre(:lsxon instrumentos y aparatos médico-quirirgicos . 158 23 35 24
. Relojeria. 181 106 171 21
9. Instrumentos de musica; aparatos para el regxstro y la reproduccwn del somdo,
partes y accesorios de estos instrumentos y aparatos . e .. 200 59 66 25
. Armas y municiones . 195 76 78 14
94. Muebles; mobiliario médico- qulrurglco, artlculos de cama y SImllares . 166 105 115 21
95. Materias de talla y moldeo, labradas, (incluso sus manufacturas) . . 193 139 153 15
96. Manufacturas de cepilleria, pinceles, escobas, plumeros, borlas y cedazos . 195 96 106 29
97. Juguetes, juegos, articulos para recreo y para deporte . .. 188 117 86 29
98. Manufacturas diversas. . 187 94 88 22
99. Objetos de arte, de coleccwnes y annguedades . 164 0 19 0
Productos no clasificados . e 180 — — —
Promedio general 151 60 93 18

* Para la descripcién del procedimiento utilizado y los gravidmenes tomados en cuenta en los calculos de estos promedios, véanse las

notas del cuadro A de este mismo anexo.
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Anexo III

INCIDENCIA APROXIMADA (EN TERMINOS. AD VALOREM) DE LOS GRAVAMENES A LA IMPORTACION DE PRODUCTOS SELECCIONADOS PROCEDENTES
DE TERCEROS PAISES, EN PAISES MIEMBROS DE LA ALALC Y EN LA TARIFA EXTERNA COMUN DE LA CEE

Argentina Brasil Colombia  Chile Ecuador México Peri Paraguay CEE
CATEGORIA I: BIENES PRIMARIOS
Grupo 1: Productos alimenticios no elabo-
rados

01.02 Bovinos para reproduccién . . . . . L L L (L) 12 17 L@ 14 39 L
01.02 Bovinos para consumo . . . . . . . 174 250 20 (P) 23 17 13 (P) 13 39 16
01.04 Ovinos para consumo . . . . . . . 156 276 L (L) 103 20 10 14 39 15
02.01 Carne de vacunos enfriada o conge-

lada . . . . . ... 0oL 170 276 160 (P) 58 30 15 (P) 12 66 20
08.06 Manzanas, . . . . . ... .... 197 266 550 (P) 30 (P) 47 110 (L) 12 . 99 8al4
08.01 Bananas . . . . . . . . .. ... 40 286 260 (P) 42 18 350 20 99 20
09.01 Café en grano . . . . . . .. .. 26 326 135 (P) 22 18 (P) 39 38 52 16
09.03 Yerba mate. . . . . . ... ... 114 326 710 (P) 22 99 39 (L) 26 52 25
10.01 Trigo en grano . . . . . . . . . . 194 276° 53 (L) 39 26 10 (L) 12 25 20
10.06 Arroz sin cascara . . . . . . . . . 156 276 99 (P) 58 36 (P) 80 (L) 11 78 16
17.01 Aziicar sin refinar . . . . . . . . . 200° 306 238 (P) 14 50 (P) 53 (L) 56 87 80
18.01 Cacao en grano, . . . . . . . . . 34 285 40 (L) 87 43 95 24 559 9
2401 Tabaco en rama . . . . . . . .. 137 285 145 92 66 28 y 30 17 48 30

Promedio aritmético simple .

del grupo I-1 . . . . . .. .. .. 123 264 185 46 37 65 21 99 21
Grupo 2: Materias primas industriales
25.03 Azufre sin refinar . . . . . . .. 102 L 100 (P) 750 224 212 (L) 16 136 L
26.01 Mineral de hierro . . . . . . . . . 11 286 32 108 (P) 23 L 16 63 L
27.01 Carb6én mineral . . . . . . . . .. L 50¢ 35 y 55 (P) 51 29 2 16 44 4 (L)
27.09 Petrdleo crudo . . . . . . . . .. 20 Le L 7 70 L 16 52 L
31.02 Nitrato de sodio (salitre natural). . 20 L 3 43 17 1 (L) 14 106 L
40.01 Caucho natural en bruto . . . . . 14 36 10 y 20 (L) 39 55 66 41 — L
41.01 Cueros vacunos en brute. . . . . . 192 276 23 (L) 6 12 (P) 7(L) 23 — 9
44.03 Madera en bruto . . . . . . . . . 54 306 80 (P) 52 (P) 30 (P) 60 (L) 18 y 30 62 5(L)
53.01 Lana sin cardar ni peinar . . . . . 221 35 40 a 60 50 33 3a9 (L) 22 99 L
55.01 Algodén en rama . . . . . . . . . 60 y 170 75 26 (L) 4 25 23 16 67 L

Promedio aritmético simple _ ‘

del grupo 1.2 . . . . . . .. ... 55 106 37 111 . 52 38 20 63 1
Grupo 3: Bienes de capital
84.01 Calderas de vapor . . . . . . .. 40 y 156 45y 75 26 58 24 16 (L) 14 44 14
84.06 Motores de explosion . . . . . . . L a 150 45y 95 10 51 29 15 (L) 14 44 10 a 22
84.10 Bombas para liquidos . . . . . .. 40y 150 95 y 65 24 y 10 50 (L) (P) 23 5al5 14 49 12al6

Bombas para expendio de combustible 197 96 32 55 35 9 49 49 12 a 16
84.20 Balanzas o basculas (excepto preci- _

SIN). . . e e e e e e 45 y 150 305 25 (L) 50 (L) 30 9 ad43 16 159 15

84.22 Apiladoras mecanicas . . . . . . . 150 45y 75 25 (L) 35 (P) 23 12 (L) 14 . 8
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84.23 Raspadoras (scrapers) . . . . . . .
84.24 Arados de cualquier clase . . . . .
84.25 Segadoras . . . . . . . . . ...
84.25 Trilladoras . . . . . . . . . . ..
84.26 MAquinas industria quesera . . . .
84.26 Maquinas para ordenar . . . . . .
84.36 Hiladoras (industria textil) . . . .
84.36 Desmontadoras de algodén . . . . .
8437 Telares . . . . . . ... ... ..
84.41 MAquinas de coser (industriales) . .
84.45 Tornos paralelos o universales . . .
84.45 Prensas para trabajar metal . . . .
84.45 MAaquinas trefiladoras . . . . . . .
84.52 Maquinas de calcular . . . . . . .
85.01 Motores eléctricos. . . . . . . . .
86.02 Locomotoras eléctricas. . . . . . .
86.05 Furgones de equipaje . . . . . . .
86.07 Vagones para transporte . . . . . .
86.09 Ejes rectos (tren de ruedas) . . . .
86.09 Ruedas y sus partes . . . . . . .
87.01 Tractores para la agricultura . . . .
87.02 Camiones, . . . . . . . . . . . .

Promedio aritmético simple
del grupe I-3.. . . . . ... ...

CATEGORIA 1I: PRODUCTOS SEMI-
ELABORADOS Y BIENES DE CONSUMO
DURADEROS

Grupo 1:

Grupo 1: Productos semielaborados (inclu-
so combustible elaborado), ex-

cepto los correspondientes a in-

dustrias tradicionales . . . . .
1107 Malta, . . . . . . . . . ... ..
15.07 Aceite de linaza . . . . . . .. .
22,08 Alcohol etilico . . . . . . . . . .
23.05 Harina de pescado no comestible . .
25.03 Azufre refinado . . . . . . . . . .
28.08 Acido sulfirico . . . . . . . . ..
28.09 Acido nitrico . . . . . . . . ...
28.16 Amoniaco en solucién. . . . . . .
28.17 Soda caustica . . . . . . . . . . .
31.02 Sulfato de potasio. . . . . . . . .
31.02 Superfosfatos . . . . . . . . . ..
32.01 Extracto de guebracho . . . . . .
36.02 Explosivos preparados . . . . . . .
38.02 Negros de origen animal . . . . .
47.01 Pastas de madera para fabricar papel
48.01 Papel para periddico . . . . . . .

152
150
150
150
150
150
60
54

43 y 153
150
152

L a 150
150 (L)

20 y 100
129 (L)
40
192
192
150
40
1008
150

119

173
187
147
194
120
1
60
187
150
40
40
192
150
38
28

31
286 y 306
325
18
11
275
55
35
25
L
35y 55
66
305
40
36,46 y 305

1

13 (L)
L
L
20
20
L
15 (L)
3

25 (L)
70 (L)
28 (L)
25 (L)
10 (L)
20 y 31 (L)
10 y 25
L
25 (L)
25 (L)
10
10
L
10 y 50 (P)

18

40 (L)
36 (L) a 124 (P)

200 (P)
88

30 (L)
30 (L)
40 (L)
25

23

3

3

44 (L)
11

10

29 y 32
3




36

39
39
31(P)

41
44
45
66 (P)
39 (P)
46
46
37

50 y 58
33 (P)
51 (P)
51 (P)
38
37
35
65 (P)

82 (P)
142

33 y 255 (P)

160 (P)
820
116 (P)
134 (P)
113 (P)
65
L
L
71 (P)
75
61
(P)
88

23
22
22
22
17
17
22
17
21
63
23
20
23

58 y 68

19 y 38
922
28
28
20
20

25 a 47

27

76
65
122
28
97
46
34
24
28
42
17
52
73
24
26
20

10 (L) 14

2 (L) 11y13
1(L) 14
L (L) 14
14 (L) 14
14 (L) 14
10 (L) 14
52 (L) 14
10 (L) 14

6 14 y 17
12 14
14 14
12 14
15 (L) 14
8a75 14
2 12
20 y 30 (L) 16
20 y 30 (L) 16
12 17
12 17
4 (L) 14
29 y 46 (L) 14
14 16
35 18
7 17

63 (L) 39 y 56
25 31
3 (L) 31
8 (L) 46
13 (L) 23
1 (L) 19
19 (L) 23
1(L) 14
20 (L) 14
15 13
13 y 18 (L) 14
8 20

5y50 (L) 15y 17
5 (L) 12

55
35

35
29
29
44
35
44
5
34
29

74
54
99
99
11
99
99

97"

57

44
99
102
55
35
35
60
70
106
106
52
62

35

9al5
11
1
11
11
1
11
11
10 y 13
12
10
12
4y10
11y 14
12y 14
14
13
10 y 14
15
15
12y 20
28

13

20
5a8
2y3

L

10

4

15

15

14

5

10

L

16

7
6
16

(Continita)
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5305 Lanaentops . . . . . .. ...
70.06 Vidrio plano comgn . . . . . . .
73.01 Hierro en lingotes (arrabio) . . . .
73.02 Ferromanganeso., . . . . . . . .
73.07 Palanquilla (hierro). . . . . . .
73.10 Barras (hierro). . . . . . . ..
73.13 Planchas de acero. . . . . . . .
73.16 Rieles para vias férreas . . . . .
74.01 Cobre electrolitico en lingotes . . .

74.03

74.04 Cobre en barras y chapas . . . .

78.01 Plomo enbruto . . . . . . . . .
79.01 Zinc en brute . . . . . . . ..
80.01 Estano en brute. . . . . . . . .
27.10 Gasolina . . . . . . . . . ...
2710 Kerosene . . . . . . . . . . . .
2710 Diesel oil. . . . . . . ... ..

Promedio aritmético simple

-del grupo II-1 . . . . . . ...
Grupo 2: Bienes de consumo duraderos

84.15 Refrigeradores domésticos . . . .
84.40 Maquinas de lavar ropa . . . . .
84.41 Maquinas de coser (domésticas) . .
85.06 Licuadoras, batidoras . . . . . .
85.06 Enceradoras de piso . . . . . . .
85.12 Planchas eléctricas . . . . . . .
85.15 Aparatos receptores de televisién . .
85.15 Receptores de radio . . . . . . .
87.02 Automéviles . . . . . . . . ..
87.09 Motonetas . . . . . . . . . .o« .
87.10 Bicicletas . . . . . . . . . .. .

Promedio aritmético simple

del grupo 112 . . . . . . ...

CATEGORIA 1II; BIENES MANUFAC.
TURADOS DE CONSUMO CORRIENTE

Grupo 1: Productos alimenticios elaborados

04.02 Leche concentrada en liquido o en
polvo . . . . . .. ..o
04.03 Mantequilla . . . . . . . . . ..

04.04 Queso comin . . . . . . . . . .
1101 Harina de trigo . . . . . . . -
15.01 Mantecadecerdo . . . . . . . .
15.07 Aceite de algodén . . . . . . . .
15.07 Aceite de girasol . . . . . . . .

Argentina Brasil Colombia

173 36 18

130 55 y 96 46
20 57 5(L)

111 66 3
37 66 10 (L)
60 66 10 (L)

44 66 12

60 36 22

11 y 109 26 12

163 y 191 26 y 56 16
111 66° 45 (L)
111 26 30 (L)

L 96 5
150 21 L (1)
20 50 L (L)
20 40 L (L)

95 80 28
235 266 85 (L)
196 336 110 (L)
150 375 70 (L)
193 336 110 (L)
197 345 76 (L)
196 336 104 (P)
194 316 90 (P)
150 y 200 325 150 (P)
470 a 1250 302 y 375 150 y 200
442 v 492! 316 107 (L)
150 316 110 (P)

266 328 108
197 51 158 (P)
197 286 138 (P)
152 285 y 305 150 (P)
197 286 100 (L)
197 275 - 850 (P)
187 285 120 (P)
197 286 y 306 113 (P)



Anexo III (Continuacion)

Chile Ecuador México Perit Paraguay CEE
39 38 20 (L) 19 99 3
66 y 95 (P) 38 124 y 150 (L) 106 y 141 159 10
109 37 3y6 (L) 16 58 5a7
35 31 17 y 23 (L) 18 . 2a6
121 (P) 37 50 (L) 14 58 4 al0
60 vy 249 42 32 (L) 14 58 6al0
123 32 8 (L) 14 58 10
35 21 30 14 65 6 a 10°
30 (P) 36 160 (L) 14 62 L
39 (P) 63 30 (L) 26 67 10
40 33 3y22 20 193 3
35 46 9% 22 58 6
30 23 29 (L) 16 62 L
40 93 L (L) 16 124 G
30 93 1 (L) 14 82 G
38 (P) 83 10 (L) 17 82 G
98 48 28 23 77 7
58 (P) 30 240 (L) 32 44 13
33 (P) 44 163 (L) 19 187 19
66 (P) 63 29 (L) 14y 17 75 12
47 (P) 72 388 (L) 39 107 19
126 (P) 37 100 (L) 45 107 19
31(P) 89 100 46 207 19
105 (P) 136 144 (L) 23 90 22
9% (P) 122 180 25 71 22
239 (P) 71 a 122 30 a 155 (L) 30y 40 96 10 y 29
82 (P) 115 125 (L) 21 87 26
110 (P) 76 50 (L) 15 n 21
90 80 147 30 104 19
385 35y 63 20 a 36 12y13 83y 73 18
133 24 (P) 37 vy 39 (L) 15 76 24
206 (P) 158 250 (L) 45 74 23
109 83 6 (L) 13 31 13
152 357 54y 77 (L) 12 86 20
69 (P) 33 5 (L) 14 77 10y15
199 (P) 34 80 (L) 15 77 10y 15
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15.07 Aceite de oliva . . . . . . . ...
16.02 Conservas de carne
16.03 Extractos de carne . . . . . . . .

16.04 Conservas de pescado

gg'.gé}'(:onservas de legumbre

20.06 Conservas de frutas . . . . . . . .
22.05 Vinos (comunes)

Promedio aritmético simple
del grupo 1II-1

Grupo 2: Otros bienes manufacturados de
consumo corriente (incluso pro-
ductos semielaborados de indus-
trias tradicionales)

34.01 Jabones de tocador
36.01 Fésforos . . . . . .. ... ...
37.02 Peliculas sensibilizadas sin impresio-

nar: radiograficas id; fotograficas. .
40.11 Llantas para vehiculos . . . . . .
40.11 Cémaras de caucho para vehiculos. .
42.02 Maletas de cuero
49.01 Libros

53.11 Tejidos de lana pura
55.05 Hilades de algodén . . . . . . . .
56.01 Fibras textiles sintéticas. . . . . .
61.03 Ropa interior masculina ., . . . . .
61.04 Ropa interior femenina . . . . . .
64.02 Calzado con suela de cuero, caucho

o material plastico. . . . . . . ..
83.03 Cajas de seguridad . . . . . . . .
85.20 Bombillas o focos . . . . . . . . .
94.03 Muebles de metal para oficinas . . .

Promedio aritmético simple
del grupo 1I-2

197
200
197
193

185

193
202

192

197
195
74
194
122
122
195
L
170
100

174 y 243
197
197

197
197
195
209

163

66 y 256
326
326
326

346

326
346

280

325
336
16
46
106
106
336

25 y 150 (L)
2905
336
325
75
345
345

325
345
316
336

244

71 (L)
900 (P)
100 (L) a 600 (P)
300 (P)
630 (P)

900 (P)
250 (L)

359

200 (P)

300 (P)
10
26

20 a 67

64

340 (P)
30 (L)
48 (P)
130 (P)
150 (P)
50 (L)

500 (P)
360 (P)

30 (L)
300 (P)
65 (L)
140 (P)

154

37(P)
590 (P)
271

1010 (P)

1330 (P)

1330 (P) y 30
290 (P)

436

842 (L)
322 (P)
87
43
78 a 288
128 a 288
394 (P)
22 y 250
115 (P)
123 (P)
30 (P)
33 (P)
324 (P)
1079 (P)

60 (P)
130 (P)
37 (P)
152 (P)

239

68 11 (L) a 32 21
359 240 (L) 66
114 38 (P) 38
265 200 (L) 50
152 212 (L) 106
186 numerosas varied. 93
172 216 y 280 (L) 75y 80
145 110 41
141 122 (L) 145
188 (L) 650 23

17 10 7

32 21

31 a 44 (LyP) 10 a 90 37 a 41
44 a 58 (LyP) 10 a 90 37 a 41
210 (P) 288 (L) 580

L 240 (L) L

61 57 66

53 (P) 79 (L) 91 y 136

62 6y8 (L) 70

28 (L) 18 44

82 (P) 64 a 200 (L) 186

82 (P) 64 186

67 a 82 (P) 90 a 157 (L) 136 y 156
56 y 100 51 (P) 28
25y 62 cee 29
136 (P) 152 (L) 41
76 117 98

77
88

9
92

92
62

76

64
103

88
120
93

76
79
104
104
62

77
48

78

17y 20
20 a 26
29y 24
20 a 30
18 a 24

17 a 32
13 a 19

19

19
14
20 (L)

19
22
19

6y 10
16 y 20
10
14
20
22

20
17
15
18

15

(L) = Importacién sujeta a licencia previa.

* Tmportacién exenta de derechos dentro de una cuota fijada anualmente para cubrir el déficit de la produccién interna. Se halla negociada dentro del GATT la importacién de

(P) = Importacién prohibida.

750 000 toneladas anuales con exoneraciéon de derechos.

b Caleulado a base de un gravamen del 122 por ciento (derecho aduanerc del 22 por ciento mas recargo del 100 por ciento) aplicable sobre un precio oficial o aforo de 140 dolares

por tonelada y considerando que el valor cif real es de 85 délares por tonelada.
¢ Libre de derechos la importacién que cumple las cuotas de contingentamiento.

4 Tarifa de la Comunidad Europea del Carbén y del Acero (CECA).

° Sometida a cupos de importacion.

t No esta incluido el recargo cambiario, que se halla en estudio.

¢ Los tractores menores de 85 HP requieren licencia previa.

® Ademas pagan impuestos especiales de 10000 a 150 000 guaranies por unidad.
! Prohibicién de importar vehiculos de valor unitario superior a 3 500 délares.

3 Derecho especifico de 3.00 y 3.50 délares por kilogramo, equivalente a un derecho ad valorem de 300 y 350 por ciento, si se considera que el precio unitario es de 1.00 délar por

kilogramo.




Argentina:

Brasil:

Colombia:

Chile:
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Informacién actualizada a marzo de 1962,

En los totales ad valérem anotados se hallan inclui-
dos los derechos aduaneros ad valérem, los recargos
cambiarios y la tasa de servicio estadistico.

No se incorporaron el recargo del 20 por ciento
implantado por decreto 8158/61 y 11260, que grava
a todas las importaciones (posteriormente derogado),
ni las equivalencias ad valérem del derecho espe-
cifico y de los diferentes recargos especificos para
planes de fomento forestal y siderargico.

Se asignaron derechos del 42 por ciento a los pro-
ductos no asimilables a ninguna de las posiciones
establecidas en el arancel y de 150 por ciento a los
no incluidos en la lista de recargos cambiarios.

Informacién actualizada a marzo de 1962,

En el total ad valérem se incluyen los derechos
arancelarios, la tasa de despacho aduanero, la de me-
joramiento de puertos y el mayor costo (estimado en
200 por ciento del valor cif) de las divisas para los
productos clasificados en la categoria especial.

No se incluyeron: la tasa de removacién de la
marina mercante (5 por ciento), el financiamiento
del depésito previo (cuyo costo aproximado es del 9
por cients) ni los emolumentos consulares (25 dé-
lares para valores de importacién que llegan hasta
1000 délares mas 4 déblares por cada 500 délares de
exceso sobre los 1000 primeros).

Informacién actualizada a abril de 1962.

El total ad valéorem anotado incluye los derechos
aduaneros, el derecho consular y las cuotas de fo-
mento.

No se tomd en cuenta, en cambio, el coste de
financiamiento del depésito previo, ya que los mon-
tos a imponer entraron en vigor el lo. de septiembre
de 1962. La equivalencia ad valérem de estos depési-
tos varia entre 1 y el 4 por ciento sobre el valor cif.
Para cada rubro se sefiala el correspondiente régi-
men a que esta afecto: importacién prohibida (P) o
licencia previa (L).

Informacién actualizada a junio de 1962.

El total ad valérem anotado incluye: los derechos
aduaneros, el impuesto sobre el valor nacionalizado
(expresado en su equivalente ad valérem cif), el
impuesto adicional y el costo de financiamiento del
depésito previo. Los costos de estos altimos oscilan
entre el 10 y el 1000 por ciento cif, que al interés
del 1.5 por ciento mensual durante 90 dias, arroja
equivalencias ad valérem del 1 al 45 por ciento.

No se tomaron en cuenta el derecho consular del
2.5 por ciento fob, e! impuesto de embarque y des-
embarque de 0.206 délares por quintal métrico ni el
impuesto del 3 por ciento sobre el valor del flete.

En la actualidad hay una lista especifica de mer-

Notas

Ecuador:

México:

Paraguay:

caderias de importacién permitida. Las no incluidas
en ella se entienden de importacién prohibida.

Informacidn actualizada al 2 de mayo de 1961,

Incluye los derechos arancelarios, el derecho cen-
sular, los impuestos para obras portuarias, las rentas
para las provincias Sur y Oriente y los impuestos
para electrificaciéon (expresados todos en términos ad
valérem cif). Como estos gravamenes se aplican so-
bre base fob, la conversion se hizo suponiendo que
el valor cif es 12 por ciento superior al valor fob.

También se incluyen los gravdmenes adicionales
del 6 por ciento y el 11 por ciento sobre el valor
cif a los productos catalogados en las listas I y II,
respectivamente.

Por lo demis, las importaciones especificadas en
las listas I y II se realizan a través de diferentes
mercados cambiarios: uno controlado al tipo de ven-
ta de 15.15 sucres por délar, y otro libre a 18.18
sucres por délar.- No se ha incluido este mayor costo
en la cobertura cambiaria.

Las mercaderias que no figuran en las listas I y II
se entienden de importacién prohibida.

Informacién actualizada a marzo de 1962,

Como la tarifa aduanera mexicana es de natura-
leza mixta (comprende derechos especificos y ad
valérem e incluye ademas un precio oficial en cada
rubro), a efectos del presente estudio esta estructura
impositiva se ha convertido en un total ad valérem
conforme al procedimiento siguiente: el resultado de
aplicar el derecho ad valérem sobre un precio oficial
da un equivalente especifico; agregado al derecho
especifico, este valor arroja un total especifico; re-
lacionando éste con el precio unitario se obtiene un
equivalente ad valérem del gravamen total.

En cada rubro se senala el régimen legal a que
se halla afecto, a través del requisito de licencia pre-
via (L).

No se conté con informacién actualizada acerca de
la aplicacién de los depésitos previos, impuestos a la
venta, etc., al régimen de importaciones. Tampoco se
dispuso de los correspondientes anuarios de comercio
exterior que hubieran permitido obtener los precios
unitarios, elemento indispensable para expresar el de-
recho especifico en su equivalencia ad valérem. En
vista de ello hubo que recurrir en la mayoria de los
casos a los datos recogidos para el estudio de la
secretaria de la CEPAL sobre derechos aduaneros
y otros gravdmenes a la importacién (E/CN.12/554/
Add. 8), repetidamente citado en este articulo, y &
informaciones suministradas durante la primera con-
ferencia de la ALALC en Montevideo.

Ademas de los derechos aduaneros, se incluyen
los recargos cambiarios, los impuestos a la venta, el
costo del financiamiento del depdsito previo, el dere-
cho consular y el impuesto de papel sellado y timbre.




INCENTIVOS TRIBUTARIOS EN AMERICA LATINA*

por Pedro Mendive

1. INTRODUCCION

Técnicamente se entiende por financiamiento de un pro-
ceso de desarrollo el hecho de acrecentar con persistencia
los recursos productivos de una economia, movilizarlos y
asignarlos en forma conveniente. El objeto de dicho finan-
ciamiento es, pues, la captacién de esos recursos fisicos
productivos y su transferencia de unos usos a otros. De
hecho, tal movilizacién de recursos fisicos no puede ha-
cerse en las economias modernas en forma directa, como
quien toma y moviliza una pieza de ajedrez; antes al con-
trario, han de utilizarse para ello medios indirectos, como
son las medidas de politica econdémica que puedan con-
ducir y orientar esa movilizacién de recursos. Se trata, en
suma, de afectar con instrumentos de tipo financiero, eco-
némico y fiscal, los precios relativos a los flujos del ingreso
monetario.

Como es bien sabido, la actividad econémica se orienta
por medio de decisiones que se basan en los precios rela-
tivos de bienes y factores, en las utilidades, intereses, sala-
rios y otros elementos componentes del ingreso nacional,
asi como en otros fondos financieros de que pueda disponer
la economia. De esa suerte, el financiamiento del desarro-
llo se basaria en la posibilidad de asignar los recursos
fisicos mediante la afectacién de los elementos que orientan
las decisiones de productores y consumidores (precios re-
lativos) y en los elementos que hacen posible ejercitar
esas decisiones (afluencia de ingresos monetarios y otros
fondos). Esto dltimo dentro del propio sector privado,
como en relacién con las transferencias de recursos que
puedan y deban realizarse entre ése y el sector piblice.

Recuérdese que los ingresos tributarios representan una
deduceidn al ingreso privado. La tributacién directa grava
el ingreso (tedricamente) en el momento de ser ganado u
obtenido y la tributacién indirecta en el momento de su
empleo o gasto. De aqui que un cambio en el sistema
tributario conduzca a una modificacién del ingreso perso-
nal disponible y a una alteracién de la estructura de pre-
cios y que como consecuencia de su desigual incidencia
sobre los grupos de perceptores de ingresos y sobre los
distintos bienes, puede provocar una redistribucién de ese
ingreso, un cambio en la estructura de la produccién y
de la demanda final y hasta una alteracion de las pro-
porciones en que aquel ingreso se distribuye entre consumo
y ahorro.

De esta suerte el instrumento tributario puede jugar
un papel nada desdefiable en el problema de la moviliza-
cibén y asignacion de recursos, cooperando al logro de estos
tres objetivos:

* Versién revisada del documento CPF-DS.5 presentado bajo
el mismo titulo en la Conferencia sobre Politica Fiscal (Santiago
de Chile, 5 al 14 de diciembre de 1962) organizada por el Pro-
grama Conjunto de Tributacién OEA/BID/CEPAL. Aunque el
autor es funcionario de la Comisién Econémica para América La-
tina, los puntos de vista expresados en este articulo representan
su opinién personal y pueden no coincidir con los de dicha entidad.

a) Cumplir el fin financiero de restar recursos al sector
privado —en la forma menos perjudicial al buen funcio-
namiento de la economia y a la distribucién progresiva
del ingreso— a los efectos de capacitar al estado para
financiar un gasto puablico creciente;

b) Influir negativamente sobre ciertos consumos y po-
sitivamente sobre las propensiones a ahorrar de las per-
sonas y empresas, y a la vez sobre los incentivos a in-
vertir;

¢) Alterar la canalizacién de los recursos productivos
a fin de asignarlos a las actividades de mas alta prio-
ridad.

El punto @) queda fuera del alcance de este documento,
mientras que los otros dos constituyen el objeto principal
del mismo. En efecto, ambos puntos atafien a los aspectos
extrafiscales o econémicos del impuesto y se relacionan
directamente con los distintos tipos de incentivo tributario.

He aqui algunas de las formas que suelen adoptar esos
incentivos en las distintas legislaciones tributarias:

a) Leyes generales de fomento para la radicacién y pro-
mocién de ciertas actividades, a cuyo fin se suele distin-
guirlas segin los distintos grados de prioridad que, eco-
némicamente, se les acuerda y a las cuales se graddan una
serie de exenciones tributarias (por ejemplo: desgrava-
cién parcial o total del impuesto a la renta durante deter-
minado nimero de afos; liberacion de derechos arance-
larios a las importaciones de los bienes de capital para
instalar la empresa, a las materias primas y demas elemen-
tos de produccién que utilice, ete.) ;

b) Uso de la tributacion indirecta con pesados tributos
internos y de importacién a ciertos consumos suntuarios,
para promover un mayor ahorro personal; tratamiento
diferencial por articulos en el impuesto a las ventas, a los
efectos de alterar la estructura de la demanda final;

c) Uso de la iributacion directa para promover un
mayor ahorro de las empresas incorporando en la legis-
lacién un tratamiento especial para las utilidades rete-
nidas, permitiendo el uso de sistemas particulares de de-
preciacion (acelerada, voluntaria, etc.), acordando créditos
especiales al exceso de la inversion sobre los fondos de
amortizacién creados, etc.;

d) Tributacién especial a la agricultura, dadas las ca-
racteristicas econémico-sociales de esta actividad en los
paises latinoamericanos, a los efectos de promover en ella
un aumento de la productividad y facilitar una subdivision
de la tierra;

e} Tributacién preferencial a la inversién extranjera,
a fin de atraer capitales del exterior para que cooperen
con el ahorro interno en la promocién de un desarrolio
econémico mas acelerado.

En conjunto, la accién combinada de todos o algunos de
estos tipos de incentivo tendria las consecuencias econé-
micas que se sefalan a continuacién. Por un lado, acre-
centaria la inversién interna, ya que promueven un aumen-
to del ahorro y el ingreso de capitales del exterior y
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acuerdan méas propicias condiciones econémicas a la in-
versién interna. Por otra parte, conducirian a provocar a
largo plazo un aumento de la relacién producto-capital,
desde el momento en que promueven una reasignacién
interna de recursos productivos (favoreciendo determina-
das actividades de alta productividad marginal social, des-
alentando otras de mas baja productividad y alterando la
asignacién regional de recursos). De estos aumentos que
los incentivos promueven en el coeficiente de inversion y
en la relacién producto-capital resultaria un aumento del
producto interno.

Para que todo esto sea cierto deben darse dos condi-
ciones basicas: por una parte, que no surja un conflicto
insalvable entre la equidad de la carga y la recaudacién
tributaria necesaria para que el estado pueda financiar,
con estabilidad, un gasto publico creciente, motivado por
las urgencias de desarrollar el necesario capital social
basico del pais, y por otra parte que el sistema de incenti-
vos opere con eficacia.

Cabe afirmar, por dltimo, que a fin de que el sistema de
incentivos sea eficaz en la consecucién de los objetivos
que persigue, ha de actuarse sobre tributos de tasas sufi-
cientemente altas para que la desgravacién o el tratamiento
preferencial sean atractivos desde el punto de vista de los
motivos que influyen sobre el ahorro y orientan las deci-
siones de los inversionistas, y que se posea una adminis-
tracién tributaria eficiente, con recursos suficientes y bien
organizada.

Con respecto a lo primero, el solo uso del instrumento
tributario no parece decisivo con respecto a las propensio-
nes a ahorrar o a invertir. Existe una serie de motivos
econdmicos, psicolégicos y de conocimientos técnicos que
tanto pueden cooperar con el incentivo tributario en el
fomento del ahorro y la inversién como contradecirlo y
neutralizarlo totalmente. Mas adn, este altimo conjunto de
motivos parece en todas partes mas decisivo a ese respecto
que el incentivo tributario.

El incentivo tributario sélo serd efectivo si la adminis-
tracion fiscal y la educacién del contribuyente determinan
una evasion tributaria minima. En caso contrario conven-
dra mas al contribuyente seguir burlando la ley tributaria
que acogerse a la exencién impositiva, porque ésta implica
un costo administrativo para producir las pruebas que
exige la exencién y supone una intervencién de control
por el organismo competente con respecto a la empresa
acogida al incentivo.

2. LEYES GENERALES DE FOMENTO

Es idea firmemente arraigada en los paises latinoameri-
canos que el desarrollo econémico debe ir asociado a un
crecimiento de las actividades industriales mas répido que
de las primarias, por lo menos hasta lograr un nuevo y
determinado equilibrio entre los diversos sectores de la
produccién. De aqui que las llamadas leyes generales de
fomento existentes hoy se hayan dictado proponiéndose
como objetivo casi exclusivo estimular la produccién ma-
nufacturera. Tanto es asi que las leyes mencionadas suelen
denominarse “leyes de fomento industrial”.

En casi todos los paises latinoamericanos hay leyes de
ese tipo, dictadas unas de antiguo y otras en afios recien-
tes. Se asientan sobre el trato tributario preferencial a las

* La relacién producto-capital para el conjunto de la economia
resulta del promedio ponderado de esa relacién en cada sector
productivo.
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actividades que se desea fomentar. En algunas de estas
leyes la calificacién de “necesaria” respecto de una acti-
vidad que puede acogerse a los beneficios estd definida en
la propia ley. En otras sélo se mencionan algunos de los
requisitos que debe llenar y se deja la calificacion defini-
tiva a la autoridad competente para la aplicacién de la
ley.?

yPrécticamente, todas las leyes o decretos de esta natu-
raleza existentes hoy en América Latina contienen siete
puntos basicos comunes, aunque a veces varian considera-
blemente la liberalidad y la amplitud de las franquicias
y liberacién tributarias. Tal es el caso de las leyes de
fomento de México (1954),®% Pert (1960), Panamai
(1957), Colombia (1961), Ecuador (1962), Guatemala
(1959), Honduras (1958), El Salvador (1961), Nicara-
gua (1958) y Costa Rica (1959), por ejemplo.

Los cinco paises centroamericanos han elaborado re-
cientemente una ley de fomento industrial uniforme y han
convenido en aplicarla con vistas a la integracién econé-
mica y el desarrollo conjunto y coordinado de la regién.
Como esta ley incorpora todas las ideas modernas sobre
los incentivos tributarios tipicos que se pueden otorgar
en ellas, sera tenida como referencia basica en los comen-
tarios que siguen. :

De una u otra forma, casi todas estas leyes incorporan
los siguientes puntos basicos: a) objetive perseguido por
la ley; b) definicién implicita o explicita de las empresas
que pueden acogerse a sus beneficios; c¢) calificacién de
las actividades segin el grado de prioridad que se les
acuerda en la promocién del desarrollo; d) naturaleza,
monto y plazo de los beneficios tributarios que se acuer-
dan a cada categoria de actividad; e) procedimiento para
acogerse a los beneficios; f) control por parte de la auto-
ridad competente acerca del cumplimiento de las dispo-
siciones legales, y g) sanciones cuando la franquicia tri-
butaria se utiliza con finalidades distintas a las establecidas
en la ley. De todos estos puntos, merecen examinarse aqui
con algan detenimiento el primero y el peniltimo.

Los objetivos perseguidos son establecer o ampliar in-
dustrias manufactureras que contribuyan al desarrollo eco-
némico del pais. Para ello se suele requerir que estas
actividades produzcan bienes de capital, materias primas
o bienes de consumo que sean necesarios a ese desarrollo,
que no se produzcan en el pais o se produzcan en canti-
dades insuficientes, que utilicen factores internos en deter-
minadas proporciones —alto valor agregado nacional— y
que contribuyan a aliviar las tensiones del balance de
pagos, ya sea sustituyendo importaciones o promoviendo
un mayor volumen de exportaciones. En otras palabras,
con estas leyes se persigue un crecimiento del producto
industrial en condiciones tales que vaya imprimiendo una
determinada fisonomia a la estructura industrial, al des-
arrollar ciertos tipos de produccién manufacturera maés
aceleradamente que otros tipos considerados menos esen-
ciales desde el punto de vista de la economia en su con-
junto.

Para lograr estos objetivos se suelen otorgar las si-
guientes franquicias tributarias: a) exencién total o par-
cial de derechos y demis gravamenes que afecten a la
importaci6én de la maquinaria y equipo e insumos necesa-

2 En aquellos casos en que no hay una ley organica de fomento,
existen leyes o decretos especiales para fomentar actividades indi-
viduales o empresas en ciertas regiones, como en el caso de la
Argentina.

3 Las primeras disposiciones sistematicas datan en México del
afio 1939,




tios a la produccién de fa empresa y b) exencién del im-
puesto a la renta y al patrimonio, para la empresa y para
sus socios y accionistas. Estas exenciones se otorgan du-
rante un numero variado de afios —generalmente con el
méximo de diez—, segiin el grado de prioridad que la ley
acuerde a cada actividad. Asimismo suele considerarse la
misma franquicia para todas las empresas “calificadas” a
los fines de la ley, con rtespecto a las reinversiones que
efectiien en ampliacién de la planta. Més ain, las reinver-
siones que en un afio determinado haga una empresa
acogida a los beneficios son deducibles segiin algunas leyes,
de las utilidades de ese mismo afio, a los efectos del pago
del impuesto a la renta.

Como se puede observar, los beneficios que otorgan
estas leyes de fomento actfian sobre dos aspectos distin-
tos, aunque relacionados, de los elementos que orientan
las decisiones de invertir y emprender ciertas actividades
productivas: sobre los costos y sobre las perspectivas de
utilidades netas (después del pago de impuestos). Con lo
primero se trata, durante el periodo de iniciacion de acti-
vidades y hasta que la empresa beneficiada alcance cierta
eficiencia, de hacerla competitiva respecto de los produc-
tos extranjeros o de sustitutos nacionales mas o menos
cercanos, pero considerados de menos prioridad econé-
mica. Se elimina asi cierta incertidumbre acerca de las
perspectivas de utilidades futuras, por lo menos durante un
niimero determinado de afios, es decir, se consolida en
cierta manera uno de los motivos que orientan la inversién
e iniciacién de actividades. Con lo segundo se trata, acre-
centando el ingreso disponible de las empresas, los socios
y los accionistas —por la exencién del pago del impuesto
a la renta y al patrimonio—, de favorecer no sélo las uti-
lidades relativas de estas empresas (en relacion a otras), a
fin de influir atn mas sobre aquellos motivos de inversién,
sino también de crear mayores ahorros con los cuales auto-
financiar ampliaciones de las plantas productoras. Como
los beneficios tributarios que se contempla para ello se
gradaan por categorias de actividad, en definitiva se trata
de promover un desarrollo més acelerado de ciertos rubros
industriales, con ventaja sobre otros considerados menos
esenciales.

Las franquicias tributarias que algunas leyes conceden
son realmente de tal amplitud que podrian considerarse
excesivas en cuanto crean un incentivo por medio de la
superposicién del beneficio de la desgravacién total, aiin
mas alld de la propia empresa, con respecto a los prin-
cipales impuestos que la afectarian.

Para apreciar si ello resulta eficiente desde el punto de
vista de la promocion que persigue la ley, cabria clasificar
a las empresas en tres categorias, a saber: a) las que por
un motivo u otro obtendrian elevadas utilidades, aun sin
incentivo tributario; b) las que no obtendrian beneficios
durante gran parte del periodo para el que se conceden
las franquicias, y ¢) las que obtendrian beneficios re-
ducidos.

En el primer caso la empresa que estuviera en condi-
ciones de obtener ganancias elevadas, no recibiria con las
franquicias un incentivo adicional para ser emprendida.
Con la franquicia impositiva, ademas de crear una des-
igualdad tributaria sin motivo eficiente, resultaria una
simple pérdida de recursos para el estado. Nétese que, por
definicidén, esos beneficios elevados estin indicando una
situacién favorablemente competitiva de la empresa o que
ésta no tiene que hacer frente a la competencia de otras
empresas o del extranjero, dadas las imperfecciones del

mercado interno o el juego de las medidas proteccionistas,
que suelen ser mis efectivas que el instrumento tributario.

En el segundo caso, si no existen perspectivas de ga-
nancias para la empresa, no es facil que la desgravacién
contribuya a crear esas perspectivas. De este modo la fran-
quicia relativa a los impuestos directos resulta letra muerta
y la correspondiente a los aranceles de importacién, que
en la mayoria de las veces actia sobre los costos, no parece
que pueda contribuir a crear esas perspectivas hasta el
punto de decidir por si sola a los empresarios para que
emprendan tales tipos de actividad.

La situacién es bastante distinta en el tercer caso. En
efecto, es posible que perspectivas de utilidades reducidas
después del pago de los impuestos, se vean acrecentadas
si se las exonera de éstos, de modo que lleguen a ser lo
suficientemente atractivas —en comparacion con otras
actividades— dados los beneficios que conceden las leyes
de fomento. Resulta asi que la efectividad del incentivo
se centra en las actividades comprendidas en este dltimo
caso.

La idea implicita de acrecentar el ahorro con estas leyes
de fomento al promover un aumento del ingreso personal
disponible (después del impuesto) y del de las empresas
puede resultar efectiva desde el punto de vista del ahorro
de las empresas y particulares beneficiados. Pero es mas
dificil que pueda influir decisivamente sobre un aumento
del ahorro nacional.

La desgravacién del impuesto a la renta y al patrimonio
que muchas leyes otorgan a las empresas y socios o accio-
nistas es de tal magnitud que existe una diferencia sustan-
cial entre el ingreso de estos sujetos tributarios antes y
después del impuesto. La desgravacién operaria asi acre-
centando considerablemente el ingreso disponible de las
personas y empresas beneficiadas por las leyes de fomento.
Este aumento del ingreso disponible determinaria un acre-
centamiento de la capacidad de ahorro de estas entidades.
Que el ahorro aumente efectivamente dependerd, en el
caso de las empresas, de su politica de distribucién de
dividendos.* En el caso de las personas, el aumento del
ahorro dependeri de la propensién marginal a consumir
——o, si se prefiere su inversa, a ahorrar— al nuevo nivel
del ingreso disponible de cada una de ellas.

No es posible extraer a priori una conclusién definitiva
sobre esto 1ltimo. Pero cabe recordar la generalizada im-
presion existente en América Latina de que las clases per-
ceptoras de altos ingresos poseen una elevada propensién
al consumo. De ahi que muchos economistas de estos paises
aboguen mais bien por una “penalizacion” del consumo
excesivo a fin de obtener los mismos resultados, esto es,
un aumento del ahorro.

Con respecto a las influencias sobre el ahorro nacional,
hay que tener en cuenta dos circunstancias diversas:
a) que la inversién original en cada empresa acogida a
la ley ha significado en su momento dejar de hacer una
inversién de monto igual en otra actividad, es decir, que
el ahorro disponible en ese momento se transfirié de un
uso a otro; b) que la franquicia representa un monto
equivalente de recursos tributarios que deja de percibir
el estado. Como el gasto corriente del estado es en la prac-
tica dificil de reducir, principalmente a corto plazo, si €l
gobierno no disminuye su gasto de inversién —con lo cual
se produciria una transferencia de recursos del estado a

* Para hacer mas conservadora esta politica, algunas leyes esta-
blecen una desgravacién de las utilidades reinvertidas. Tal es el
caso de la ley uniforme de Centroamérica.
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los beneficiados con la franquicia— se produciria un tras-
paso de ahorro real de otros sectores privados al benefi-
ciado con la franquicia, a través del proceso ingreso-gasto
del estado.

Esto se comprende claramente con las siguientes consi-
deraciones. Desde el punto de vista de la economia mone-
taria, el empresario beneficiado con la franquicia entra
en posesién de un monto dc ahorro monetario exactamente
igual a la pérdida de recursos, también monetarios, que
sufre el estado al otorgarla. Pero estos ahorros o recursos
monetarios corresponden, desde el punto de vista de la
economia real, al poder de disposicién de una cantidad
determinada de recursos reales, segiin sean los precios
prevalecientes. Si el estado deja de efectuar un gasto de
monto equivalente a los recursos monetarios que dejo de
percibir, aquella cantidad de recursos reales queda a dis-
posicién exclusiva del empresario beneficiado por la fran-
quicia y el proceso termina sin repercutir sobre el resto
de los ahorradores. En cambio, si el estado recurre a su
capacidad de gastar por sobre sus ingresos corrientes y
mantiene su gasto pblico, algunos otros ahorradores veran
reducirse su poder adquisitivo de recursos reales, ya sea
cediendo sus derechos a través del empréstito o a través
del aumento de precios de esos recursos. Ocurre asi por-
que una cantidad dada de recursos reales disponibles no
puede satisfacer simultdneamente dos demandas, la del es-
tado y la del empresario beneficiado con la franquicia.

De tal suerte, es poco probable que las franquicias tri-
butarias contenidas en estas leyes promuevan un creci-
miento del ahorro nacional. En cambio, si consiguen pro-
mover un mayor ahorro en las actividades cubiertas por
la ley, indirectamente podrian provocar también una re-
distribucién del ahorro entre los diversos titulares del
mismo.

Se suele hacer un reparo a la desgravacién arancelaria
de las maquinas y equipos que se importan bajo las fran-
quicias que otorgan las leyes de fomento industrial: que
alteran en determinada medida los precios relativos de los
factores de produccién, favoreciendo los del capital con res-
pecto a los del trabajo. Como es bien sabido, en América
Latina el factor escaso es el capital y el abundante el
trabajo. Como han demostrado diversos economistas, en
economias de este tipo conviene utilizar al méaximo el fac-
tor abundante y economizar el escaso. Refuerza este prin-
cipio el hecho, comprobado en distintas ocasiones y prin-
cipalmente en la industria, de que hay una tendencia a
usar a baja capacidad el equipo instalado. De ahi que
a la poco recomendable combinacién de factores se una la
poca intensidad de utilizacién efectiva del equipo de
capital.®

De la experiencia latinoamericana sélo ha sido posible
extraer alguna informacién cualitativa acerca de los resul-
tados obtenidos con las leyes existentes. En ningiin caso
se ha contado con cifras estadisticas que permitieran un
analisis concreto. Pero es positivamente cierto que estas
leyes no han promovido en parte alguna un movimiento
masivo de empresarios e inversionistas tratando de aco-
gerse a sus beneficios. Asi, por ejemplo, en México, donde
la primera legislacién data de 1939, se sabe que el niimero
de empresas acogidas a las franquicias de fomento fue

® Obsérvese que estos equipos se producen en los grandes cen-
tros industriales teniendo en cuenta las dimensiones de su mer-
cado y su interés por sustituir mano de obra (factor escaso) por
capital (factor abundante). Tal es la razén de que estos equipos
no siempre se adapten a las conveniencias econémicas de los paises
latinoamericanos,
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siempre sumamente reducido si se le compara con el es-
pectacular crecimiento industrial que desde entonces ha
registrado el pais. La informacién que se posee acerca de
otros paises es muy similar al caso mexicano.® Como se ve,
a pesar de las franquicias considerables que las leyes
acuerdan, sus beneficios no han sido solicitados en forma
masiva. Es verdad, sin embargo, que entre las empresas
acogidas a sus beneficios o franquicias figuran algunas de
importancia capital sobre todo desde el punto de vista del
basamento para el desarrollo econémico del pais, como la
industria sideriirgica y otras de tipo pesado.

Acerca de los resultados positivos que pueden lograrse
con estas franquicias se ha esgrimido como ejemplo con-
cluyente y definitivo el caso de Puerto Rico. Al parecer
alli se han logrado resultados sorprendentes con el incen-
tivo tributario.” Se piensa, no obstante, que este es un
caso atipico y no puede extenderse a toda América Latina.
La experiencia portorriquefia constituye un caso de des-
arrollo regional mas bien que nacional. En efecto, Puerto
Rico esta econémicamente integrado con el mercado norte-
americano existiendo entre ambos una marcada movilidad
de recursos y bienes y beneficiandose -—con ventajas tri-
butarias relativas— de un mercado potencial de casi 200
millones de habitantes con altisimo poder adquisitivo. Asi,
la franquicia tributaria ha significado alli acordar un
trato preferencial a la “regién”, a sus factores, empresas y
bienes. En suma, esa experiencia cabe considerarla como
un caso de redistribucién regional de recursos.

En cierto modo, en parecida situacién se encuentra el
caso del Nordeste brasilefio, donde el sistema de incenti-
vos tributarios estd dando muy buenos resultados. En este
caso, sin embargo, se trata de una conjuncién de factores
que concurren al desarrollo de la regién y entre los cuales
figura el tributario. En efecto, alli existe una concentra-
cién del esfuerzo nacional para el desarrollo de la zona;
se cuenta con un plan o programa de considerable enver-
gadura, perfectamente definido y estructurado y enérgica-
mente ejecutado; se han adoptado una serie de medidas
de politica econémica encaminadas a tal fin; se dispo-
ne de amplios recursos para financiar el programa, y se
ha concitado el interés general para transformar un mer-
cado de 20 millones de habitantes de bajo poder adquisi-
tivo en un importante mercado productor y consumidor.
Asi se han creado o se estan creando las condiciones bésicas
para el desarrollo de la regidn, de suerte que el instrumento
tributario puede operar con cierta eficacia en unién de

_todos los factores antes mencionados. Ademss, la forma

de operar con ellos es distinta de la tipica ley de fomento.

En efecto, si bien la legislacién basica relativa a la
Superintendencia de Desenvolvimiento del Nordeste (SU-
DENE) contempla disposiciones similares a las que tienen
establecidas las leyes de fomento méas o menos tipicas en
América Latina, contiene otras que se omiten en éstas.
Entre las primeras figuran las siguientes: @) a las indus-
trias nuevas previstas en la legislacion basica se las exime
del impuesto a la renta y adicional, siempre que se instalen

¢ Obsérvese, ademéis, que en aquellos casos en que sea relativa-
mente importante el numero de empresas acogidas a las franguicias.
que otorgan las leyes de fomento (en el conjunto centroamericano
existen unas 500 empresas), ello no indicaria fehacientemente que
el incentivo ha sido eficaz, sino a lo sumo que el “costo” de
acogerse a la franquicia ha sido menor que los beneficios que de
ella derivan. Nada se sabe acerca de si la actividad acogida se
hubiera emprendido lo mismo sin el incentive tributario. o

7 Su capacidad para absorber capital del exterior serd conside-
derada mas adelante, en la seccién 5.



antes de diciembre de 1963; b) la SUDENE gozara de
una exenci6én de impuestos de importacién sobre los equi-
pos destinados al Nordeste, preferentemente los destinados
a industrias basicas y de alimentos, siempre que no sean
usados o reacondicionados ni existan similares de fabrica-
cién nacional. Ademas, el Consejo Directivo de la SUDENE
puede proponer al Presidente de la Repiiblica: a) que se
conceda cambio favorable para la importacién, sin cober-
tura de divisas, a la importacién de equipos destinados al
Nordeste; b) que se conceda el 50 por ciento de divisas
convertibles provenientes de la exportacién del Nordeste
para la importacién de bienes necesarios a la region; c)
que la SUDENE declare las prioridades a acordar en rela-
¢ién a los equipos. Estas tltimas disposiciones marcan una
gran diferencia con los incentivos puramente tributarios,
principalmente en un pais como el Brasil donde escasean
las divisas extranjeras.

Ademas un gran aporte de capitales de otras regiones
del pais se esta realizando en virtud de la reglamentacién
de la ley 3995 de 1961, en virtud de la cual la persona
juridica con capital integramente nacional podra deducir
hasta el 50 por ciento del impuesto a la renta que deba
pagar, si ese monto lo destina a la inversién en las indus-
trias que estd fomentando la SUDENE. Aqui se puede
observar el intento claro de fomento de una regién del
pais, a la que se acuerda un trato tributario preferencial.

3. Uso DE LA TRIBUTACION INDIRECTA

La tributacién indirecta puede ser concebida como un ins-
trumento de politica econémica tendiente a modificar de-
terminada estructura de precios y, por consiguiente, cierta
estructura de demanda final, para tratar de adaptar esta
dltima a un patrén predeterminado de la produccién. El
objetivo o meta de esta politica al emplear en tal sentido la
tributacién indirecta es lograr cambios deseados en la es-
tructura de esa demanda y de esa produccién, segln
planes preconcebidos.

Sin embargo, es muy dificil prever los resultados que se
pueden obtener utilizando este instrumento de politica eco-
némica. Mas alin, pueden ser totalmente contrarios a los
apetecidos.

Ante todo, si se aplica un impuesto indirecto general
de tasa @nica sobre todos los bienes que se transan en una
economia, la primera reaccién de los empresarios sera tras-
ladar al precio de los bienes la totalidad del impuesto.
Como ello significa ademas una reduccién del poder ad-
quisitivo real de los consumidores a los nuevos precios de
la oferta, se producird un cambio en la estructura de la
demanda conforme a la elasticidad de ésta para cada bien.
A influjos de este proceso se producird en definitiva un
cambio en la estructura de los precios, al que seguir4 otro
en la estructura de la produccién.

No es esto todo. A lo sumo constituye el resultado de lo
que podria Ilamarse el primer impacto de la imposicién
de tal tributo. En efecto, en segundo lugar hay que consi-
derar que en la medida en que el tributo se traslada al
precio de los bienes intermedios, se difunde luego a toda
la economia —en cifras decrecientes— a través de las lla-
madas relaciones interindustriales y el contenido de tribu-
tacién que lleve consigo cada insumo. Como se comprende,
la complejidad que existe de hecho para predecir con
anticipacién cual serd en definitiva la nueva estructura de
precios, demanda y produccién, se magnifica ain mas si
aquel tributo se discrimina, con tasas diferentes, para dis-

tintas categorias de bienes. Y esto es asi, aun cuando, a
primera vista, pareciera que los articulos gravados menos
fuertemente tienen cierta posibilidad de ser estimulados
con la discriminacién tributaria. Con respecto a los bienes
de consumo final, la idea desarrollada por algunos econo-
mistas de utilizar la tributacién indirecta con tasas elevadas
sobre algunos bienes consumidos por las clases de mayores
ingresos, conjuntamente con pesados aranceles a la impor-
tacién de esos productos, no ha tenido aplicaciéon en Ame-
rica Latina, por lo menos con el sentido que los economistas
aludidos dan a esa imposicién. En efecto, aquella idea
persigue desalentar ciertos consumos y ciertas producciones
e importaciones, por lo menos en términos relativos. Si la
demanda de esos bienes es relativamente elastica, el gra-
vamen hara contraer la demanda y, por consecuencia, su
produccién e importacién. El menor gasto que se efectie
en ellos dejaria libre una proporcién de ingreso que
podria destinarse a acrecentar el ahorro personal. Por el
contrario, si aquella demanda es ineldstica, continuarian
adquiriéndose estos bienes. En este caso el estado entraria
en posesién de mayores recursos, derivados de la pesada
imposicién que recae sobre ellos, y asi seria el fisco el
que estaria en condiciones de acrecentar su ahorro. Como
se ha dicho, en América Latina esta formula de imposicién
no ha sido aplicada en forma orgénica y sistematica.

La tributacién indirecta ha sido utilizada realmente sélo
para cumplir con ciertos principios fiscalistas, morales y
sociales. En efecto, a excepcién del arancel de importacion,
los demas tributos indirectos han tendido s6lo a desalentar
ciertos consumos particulares —tabaco, alesholes, articulos
suntuarios— o a acordar ciertas ventajas a la compra de
bienes que componen el consumo habitual de las clases
de menores ingresos. Y aunque en América Latina puede
darse el caso del uso de estos tributos con la idea de favo-
recer alguna actividad particular, no lo ha sido méis que
excepcionalmente.

Los aranceles de importacidn, en cambio, han sido mane-
jados en forma bastante general, aunque no bien definida,
en sentido proteccionista. Esto depende del pais de que se
trate, pues a veces aquel propdsite proteccionista coin-
cidié con las urgencias fiscales y las necesidades de dis-
minuir importaciones para aliviar fuertes tensiones en el
balance de pagos. No es facil, por ello, distinguir en
Ameérica Latina cuéndo se utiliza el arancel con propéd-
sitos proteccionistas, fiscalistas, o como correctivo del ba-
lance de pagos. Puede establecerse, en cambio, que ese
arancel ha tomado, ademas de la forma de gravamen
comin, otras formas mas complicadas, como son los con-
troles cambiarios, los tipos miltiples de cambio, los dep6-
sitos previos de considerable altura, etc.

En general hay cierta tendencia a utilizar aranceles
mixtos, esto es, la combinacién de un derecho especifico
con otro ad valorem. Entre las excepciones podrian figurar
el Brasil, con derechos exclusivamente ad valérem, y Vene-
zuela, con derechos especificos.

Cabe hacer notar que los derechos especificos son total-
mente inelsticos a los cambios de precios, desde el mo-
mento en que estan expresados en valores fijos, segiin de-
terminadas medidas de volumen, peso o unidad. Los aran-
celes ad valérem, en cambio, se expresan en funcion de los
precios de los articulos que se importan, por lo que tienden
a moverse paralelamente con las oscilaciones de éstos.
Ofrecen, como se sabe, la dificultad administrativa de de-
terminar fehacientemente Ia base imponible, es decir, el
precio exterior de esos bienes.
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Asi, los paises latinoamericanos, junto a pesados gra-
vamenes sobre los productos importados similares a los que
se desea promover en el pais, suelen también utilizar
exoneraciones y rebajas a los derechos aduaneros y a otros
tributos o cuasi tributos de efectos similares. De ahi que
sea dificil ver la incidencia efectiva de los aranceles sobre
los distintos grupos de bienes que se importan.

En una investigacién realizada por la secretaria de la
Comisién Econémica para América Latina se determiné, a
través de una incidencia efectiva aproximada de los gra-
vamenes que pesan sobre la importacion: a) que en la
mayor parte de los 11 paises estudiados el promedio de
la tributacién de los bienes primarios es menor que la de
bienes manufacturados de consumo corriente, no tanto por-
que aquéllos sean bajos, sino porque éstos son muy eleva-
dos; b) que es elevada la tributaciéon de las materias
primas; ¢) que es mas elevada —salvo en dos paises— la
tasa de tributacién de los bienes de capital que la de ma-
terias primas.®

Como se puede observar, estas conclusiones son las que
en general cabria esperar en paises que estin promovien-
do su desarrollo econémico. Por un lade tratan de prote-
ger sus industrias de bienes de consumo contra la compe-
tencia extranjera; por otro, favorecen —sin perder de
vista su necesidad fiscalista— la importacién de materias
primas. Con respecto a los bienes de capital, que cuando
no existen tensiones de balance de pagos suelen recibir
trato preferencial, su posicién no era tan favorable en los
afios en que se hizo aquella investigacién. De este modo,
la incidencia del impuesto sobre el precio de las importa-
ciones, le daba ventajas relativas sobre los bienes de
consumo manufacturados, pero los colocaba en inferiori-
dad con respecto a las materias primas. La alteracién que
la tasa efectiva de tributacién imponia en ese periodo a la
estructura de los precios de los bienes de capital impor-
tados se adaptaba a la conveniencia econémica que tienen
estos paises en no favorecer los precios de dichos bienes
con respecto al factor trabajo, seglin se ha dicho en otro
lugar. Claro estd que no siempre ha ocurrido asf.

Es indudable, en todo caso, que los aranceles y grava-
menes relacionados en América Latina se utilizaron con
propésitos proteccionistas y, por consecuencia, de promo-
cién de ciertas actividades internas.

4. UsO DE LA TRIBUTACION DIRECTA

La imposicién de un gravamen sobre las utilidades de las
empresas tiende a reducir los incentivos a invertir del
sector privado y a restarle fondos de inversién.

La explicacién del primer punto, esto es, los efectos ne-
gativos sobre los incentivos a invertir, derivan de que la
comparacién entre el valor descontado de los ingersos que
se espera obtener de la inversién y el costo de ésta es
menos favorable después del impuesto. La explicacién del
segundo punto estd en que el impuesto a las utilidades re-
duce consecuentemente el ingreso disponible.

Estos efectos de la tributacién sobre las utilidades son
comprendidos de antiguo. De aqui que se haya buscado la
utilizacion de ciertos resortes tributarios para neutralizar-

® Véase “Derechos aduaneros y otros gravimenes y restricciones
a la importacién en paises latinoamericanos, y sus niveles prome-
dios de incidencia”, en La cooperacion econémica multilateral en
América Lating, Vol. I (E/CN.12/621), publicacién de las Nacio-
nes Unidas, No, de venta: 62.11.G.3, pp. 125 ss., especialmente
p. 140 (parrs. 77-79).
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los, tratando, sin embargo, de no perder de vista la nece-
sidad de mantener este tributo que rinde importantes re-
cursos al fisco.

Una forma de contrarrestar estos efectos consiste en la
desgravacién de las utilidades retenidas por las empresas
—no distribuidas—, forma ésta de incentivo que, hasta
donde se sabe, no ha tenido aplicacién practica. Otra for-
ma de lograr esa neutralizacién la constituyen los diversos
sistemas conocidos de amortizacién acelerada. Una forma
mas de operar en tal sentido es otorgar créditos sobre las
inversiones efectivamente realizadas.

La idea de formular un sistema de desgravacién a las
utilidades retenidas lleva implicito el proposito de otorgar
un incentivo a la formacién de mayor ahorro interno-en
las empresas y de acrecentarlo en la medida en que se
desgravan dichas utilidades. El propésito de formar este
ahorro dentro de las propias empresas, en vez de promo-
verlo entre los particulares, parece obedecer al hecho, com-
probado en varios paises industriales (por ejemplo, en los
Estados Unidos), de que un alto porcentaje de la inver-
sién manufacturera es financiada con recursos procedentes
de fuentes internas de la empresa (auto-financiamiento).
En efecto, en el mencionado pais cerca del 70 por ciento
de la inversién fija de las empresas se financia con recur-
sos internos y en clertas industrias pesadas ese financia-
miento llega a representar el 80 y el 90 por ciento de la
inversi6on. En América Latina —si se descarta la inversién
de las empresas extranjeras— se cree que gran parte de
la inversién fija es financiada con fuentes internas de la
empresa. Esto es mis cierto para las empresas medianas
y pequefias, que tienen menos posibilidades de recurrir a
fuentes externas a las mismas. Maxime st se recuerda los
incipientes y no muy bien estructurados mercados de capi-
tal que tienen estos paises.

Las objeciones contra este sistema de fomentar el ahorro
de las empresas son de tres 6rdenes diversos: a) que el
solo hecho de retener utilidades no asegura la realizacién
de una inversién equivalente; b) motivos fiscalistas; c)
razones de equidad. En efecto, que la empresa retenga
utilidades en un afio o en un periodo determinado, no
significa que esté dispuesta a realizar una inversién de
igual monto. Los fondos adicionales que la empresa reten-
ga pueden emplearse en una gran variedad de usos (au-
mentar sus existencias, acrecentar su liquidez, etc.). Exis-
tiendo, frente al acto de aborro de la empresa, diversas
alternativas de empleo de ese ahorro, que se canalice hacia
un uso u otro dependera de circunstancias particulares que
seria ocioso analizar aqui.

La segunda objecién se basa en la pérdida de ingresos
practicamente irrecuperables por parte del fisco. Supén-
gase que cierta empresa tiene en un afio determinado 100
unidades monetarias de utilidades. Supéngase igualmente
que la tasa del impuesto es del 20 por ciento y que la
empresa retiene 10 unidades de las utilidades. Sin incen-
tivo tributario, esa empresa pagaria al fisco 20 unidades
de impuesto. Supéngase ahora que se introduce la desgra-
vacion a las utilidades retenidas y que ello determina
que estas utilidades se acrecientan a 20 unidades. En esas
circunstancias el monto del impuesto serd de 16 unidades.
El estado resiente aqui una baja de ingresos de 4 unida-
des. Si se supone que las 20 unidades retenidas efectiva-
mente se invierten y que la tasa de beneficios de la nueva
inversién es del 20 por ciento —porcentaje que parece
comin en Ameérica Latina—, el incremento de beneficios
de la empresa serd de 4 unidades. En este caso, para que



el estado recupere su pérdida inicial de ingresos, la tasa
marginal de tributaciéon del impuesto a las utilidades adi-
cionales tendria que ser del 100 por ciento. Aun traba-
jando con tipos marginales de beneficios muchos mayores,
subsistiria el absurdo de una tasa tributaria de tal mag-
nitud.

Finalmente, la tercera objecién radica en el hecho de
que se otorga trato tributario preferencial a una determi-
nada clase social, lo que estd refiido con elementales
principios de equidad tributaria. Ademas, dada la peculiar
distribucion de la riqueza que existe en ciertos paises lati-
noamericanos, donde los tenedores de la misma se cuentan
incluso por familias y en niimero realmente reducido, este
sistemma promoveria una mayor concentracién de esta ri-
queza y del poder econémico.

La depreciacién acelerada constituye otro método de
otorgar incentivos tributarios a la inversién, a fin de con-
trarrestar las influencias adversas que pueda ejercer sobre
ella el impuesto a la renta. Este método de depreciacién
consiste en permitir un monto de amortizacién mayor a la
que daria lugar un sistema rectilineo en los primeros afios
de instalacién de todo nuevo equipo, pero que al final de
la vida 1til del mismo —calculada segin el patrén tribu-
tario— sélo se alcance a amortizar, como en aquel siste-
ma, el 100 por ciento de su valor original.

Sistemas de este tipo han sido aplicados en varios paises
europeos continentales, el Canadé y los Estados Unidos. En
este Gltimo pais se le utilizé durante la guerra para pro-
mover la inversién en empresas conectadas con la produc-
cién de material estratégico y en 1954 fue instaurado como
sistema general. En América Latina, sélo México lo in-
trodujo en su sistema del impuesto a las empresas, con
ocasion de la reforma tributaria de 1962.

De las numerosas variantes que puede tener este sistema
de depreciacién cabe mencionar aqui dos de ellas: a) el
saldo decreciente —o su sustituto simplificado de la suma
de los digitos de los afios de vida del equipo amortizable—
y b) la depreciacién voluntaria, por la cual el empresario
puede, con fines fiscales, amortizar en uno o mas afios, a
voluntad, el capital depreciable.

El sistema rectilineo es el que permite una deduccién
anual uniforme de monto igual al valor original del activo
depreciable dividido por el nimero de afios de vida que
a ese activo le acuerda la ley tributaria. El método del
saldo decreciente es el que permite una deduccién decre-
ciente por amortizacién, segun una tasa que puede ser dos,
tres o mas veces superior a la que se aplicaria con el
sistema rectilineo. Si la tasa permitida fuera, por ejemplo,
del 10 por ciento, este método seria el siguiente: en el
primer afio se aplicaria el 10 por ciento al valor original
del equipo, en el segundo el 10 por ciento sobre el rema-
nente, etc. Una simplificacién de este método la constituye
el llamado de la suma de los digitos de los afios de vida
fiscal del equipo. Segiin este método, la amortizacién
anual se calcularia aplicando una fraccién decreciente al
costo del equipo. El numerador de esta fraccién estaria
dado por el niimero de afios que restan de vida al equipo
y el denominador, que seria constante, estaria dado por la
suma de los digitos antes mencionados. Asi, si un equipo
tiene 10 afios de vida util, la fraccion del primer afio seria
10 como numerador y 55 como denominador (14-2-3...
+10=55). En el segundo afio esta fraccién seria:

2
55
y asi sucesivamente.

Edmonds ha confeccionado el siguiente cuadro, en el
que se muestra, con una tasa de amortizacién de 5 por
ciento para el sistema rectilineo y de 10 por ciento para
los otros dos métodos, cual seria el monto depreciado de
un equipo de vida itil de 20 afios.?

. Suma

Afos Linea d Saldo de los

recta ecreciente digitos

1 5 10 9.5

5 25 41 43
10 50 65 74
15 75 79 93
20 100 88 100

La amortizacién voluntaria la realiza el empresario de
acuerdo con su criterio propio y puede hacerla totalmente
en el primer afio o prorratear el costo original del activo
depreciable en el numero de afios que considere conve-
niente. Se supone que este sistema concede los mayores
incentivos a la inversién en nuevo equipo amortizable, aun
cuando se reconoce que puede agravar algunos de los in-
convenientes que tienen los otros sistemas de depreciacién
acelerada.

Antes de seguir adelante, ha de hacerse presente que la
depreciacién acelerada significa en el fondo, desde un
punto de vista estrictamente fiscal, una posposicién del
pago del impuesto para los Gltimos afios de la vida del
equipo particular de que se trate. Si la depreciacion re-
duce las utilidades afectas al impuesto, estd claro que un
sistema decreciente de altas anualidades de amortizacion
al comienzo reduce en este periodo inicial las utilidades
gravables y las acrecienta en los dltimos afios, cuando la
cuota de amortizacién es reducida.

Se dijo antes que el aliciente a la inversion es abordado
por los sistemas de depreciacién acelerada desde dos pun-
tos de vista diversos: haciendo mas atractiva la inversion
y acrecentando las fuentes internas de financiamiento de
las empresas. ;En qué forma o por qué medio la depre-
ciacién acelerada puede contribuir a crear o a acrecentar
aquella atraccién a la inversién?

La posibilidad que estos sistemas de depreciacién con-
ceden al empresario de amortizar fuertemente al comienzo
el costo del equipo amortizable significa que pueden re-
cobrar ese costo con mayor rapidez gracias a esta pospo-
sicién del pago del impuesto. Asi, en el cuadro de Edmonds
reproducido mas arriba se demuestra que una modesta
tasa de amortizacién del 10 por ciento hace recuperar el
74 por ciento del costo original del activo en la mitad de
la vida atil del equipo.

Siendo esto asi, existen para el empresario dos hechos
favorables: un menor riesgo —y, por tanto, una menor
prima implicita en sus calculos para cubrirlo— y una
menor asignacién de intereses a cargar sobre ese equipo.
De todo ello resultaria que el equipo depreciable que sera
invertido en ampliar la planta productora tendria un me-
nor costo real desde el punto de vista del empresario.

Ahora bien, si la decisién de realizar una nueva inver-
sion se basa en una comparacién entre el valor descon-
tado —a la tasa de interés prevaleciente— de las utilida-
des esperadas de la nueva inversion y el costo real de esta
inversién, mayor seri el atractivo de realizarla cuanto
mas bajo sea su costo real. En suma, la decisién de inver-
tir la toma el empresario a base de perspectivas de utili-
dades, tipo de interés y costo de Ia inversién.

® William J. Edmeonds, en National Tax Journal, Vol. VIII,
marzo de 1955.
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Cuanto mas alta sea la tasa de amortizacion —esto es,
cuanto menor sea el plazo para recuperar la mayor parte
del costo del equipo depreciable—, menor sera el costo
real del equipo y mayor el incentivo a invertir. De esta
suerte, un sistema de depreciacién acelerada debe ser bas-
tante liberal para realizar sus objetivos. )

En efecto, parece ser —al menos en los Estados Uni-
dos— que los sistemas de depreciacion acelerada con tasas
no muy elevadas no condujeron a un estimulo apreciable
de la inversién. En el aludido trabajo de Edmonds se
incluyen los resultados de una encuesta realizada con mo-
tivo de la adopcién del sistema acelerado de depreciacién
en 1954. De esa encuesta se concluye que el 60 por ciento
de las empresas consultadas no pensaban acelerar su pro-
grama de expansién del capital, el 27 por ciento lo amplia-
rian en parte y solo el 13 por ciento se proponian acelerar
aquel programa.

El mecanismo de operacién de la depreciacién acelerada
hace posible un mayor autofinanciamiento de la inversién.
El exceso de amortizacion permitida bajo este sistema con
respecto al rectilineo, més extendido -—por lo menos en
América Latina—, resulta en una ventaja impositiva que
se traduce en mayores fondos a disposicion de las empresas
y que pueden utilizarse con fines de inversion. Pero no
cabe sobre esto una seguridad completa de que esta in-
versién se realice, por las razones dadas anteriormente.

Es cierto que en las empresas que realizan la inversién
a una tasa constante o creciente, es permanente la poster-
gacion del impuesto hacia el futuro. Desde el punto de
vista de la posibilidad de acrecentar los fondos de inver-
sién, el sistema de depreciacién acelerada es més favora-
ble cuanto mayor sea la tasa de expansién de la empresa.
Claro estd que en este caso serd mayor la cuota de im-
puesto que el estado deje de percibir de tal empresa. En
el conjunto de la economia, salvo que se produzca una
considerable expansién auténoma de la inversién, el fisco
resentiria una merma de recaudacién con respecto a los
niveles existentes antes de iniroducir este incentive. Y
cuanto mayor sea la tasa de amortizacién —es decir,
cuanto menor el periodo en que se permite depreciar la
mayor parte del activo amortizable—, maés alta sera esta
merma en el caso de las empresas en rapida expansién. La
contradiccion que puede existir entre el acortamiento del
periodo de amortizacién —para hacer efectivo el incenti-
vo— y la necesidad de recaudar tributos, es alegada de
continuo contra el sistema de la depreciacién acelerada.

Ademis de la rebaja lisa y llana de las tasas del im-
puesto, existen en la practica algunas alternativas a la
depreciacion acelerada. Por ejemplo, el sistema inglés de
establecer créditos tributarios sobre el costo de la inver-
sion en el afio en que ésta se realiza (10 por ciento sobre
inmuebles y 20 por ciento sobre maquiraria y equipo)
otorga de hecho un incentivo a esa inversién. La ventaja
que ofrece este sistema es que pueden variarse los porcen-
tajes de crédito segtn sean las condiciones econémicas
lo que da mayor flexibilidad al sistema. En opinién de
Cary Brown,*® desde el punto de vista del incentivo estos
créditos son mas efectivos que el sistema de depreciacién
acelerada instituido en los Estados Unidos en 1954. Ofre-
ce ademés la ventaja de que coincidirian los sistemas de
depreciacion fiscal y contable de la empresa, evitando la
complicacion de dos sistemas distintos para establecer
la utilidad fiscal y la comercial.

1® Véase E. Cary Brown, en National Tax Journal, Vol .VIII,
marzo de 1955.
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En América Latina estd bastante extendido el sistema
de desgravar total o parcialmente las utilidades inverti-
das, lo que en el fondo constituye un crédito tributario
por inversién, y puede asimilarse al sistema antes men-
cionado.’* El sistema actual de los Estados Unidos con-
siste en establecer un crédito sobre el exceso de la inver-
si6n sobre la depreciacion en cada afio. Esto lleva implicita
la idea de favorecer a las empresas dinamicas que estan
acrecentando efectivamente su capital.

Se ha preconizado —haciendo prevalecer los motivos
econémicos sobre las razones de equidad— que los siste-
mas de crédito fueran diferentes segiin distintos tipos o
sectores de actividad. La razén de esto radica en que todo
programa de desarrollo econémico trata de hacer crecer
unos sectores o actividades mas rapidamente que otros,
algunos de los cuales podrian incluso ser “desincentiva-
dos”. La discriminacién del incentivo a través de los cré-
ditos podria efectuarse mucho mas flexiblemente que a
través de la depreciacion acelerada.

5. INCENTIVOS TRIBUTARIOS A LA INVERSION EXTRANJERA

Volimenes bajos de ahorro e insuficiente capacidad para
importar han limitado en América Latina el coeficiente de
inversién, entorpeciendo asi la consecucién de una tasa
de desarrollo mas acelerada. Si se descarta la inflacién
como medio de acrecentar forzadamente ese coeficiente,
queda a los paises latinoamericanos la posibilidad de
atraer capitales del exterior para complementar con ellos
los ahorros internos y acrecentar al comienzo su capaci-
dad para importar, a los efectos de promover ese desarro-
llo acelerado. Esta verdad primaria ha sido recogida de
una manera u otra en todas las legislaciones. Asi, por
ejemplo, a veces se han dictado leyes especiales que en
forma orgénica tratan de crear el “clima” para esa inver-
sion (Argentina) ; otras veces se da a la inversién, impli-
citamente, un trato preferencial tributario en las leyes de
fomento (Centroamérica, Colombia, Ecunador),’? y en
algunos casos se acuerda ese trato tributario preferencial
al otorgar una concesién para la explotacién de ciertas
actividades como, por ejemplo, la mineria (Perd).

Cuando un pais cualquiera otorga al extranjero una
franquicia tributaria, sacrificando parte de su capacidad
de recaudar recursos tributarios, lo hace en el convenci-
miento de que asi promovera un aumento del producto
nacional y de su capacidad para importar. Las bondades
de un sistema de incentivo tributario para la inversién
extranjera deben considerarse, pues, a la luz de la verda-
dera efectividad del incentivo y de la promocién del cre-
cimiento del producto que se debe a esta inversion.

Para ello es itil establecer, aunque sea en forma burda,
una clasificacién en tres grupos de las actividades a que
puede dedicarse la inversién extranjera, a saber: a) acti-
vidades productivas para satisfacer el mercado interno
gue aparejan una abundante ocupacién de factores nacio-

't Es interesante destacar que las urgencias financieras predo-
minan a veces sobre los intentos de estimular la inversién. En la
Argentina existia desde hace muchos afos la desgravacion de las
utilidades invertidas en determinados activos fijos. El 29 de agosto
de 1962 se eliminé esa franquicia —salvo para la agricnltura— en
razén de las mencionadas urgencias financieras. N

12 Por lo general estas leyes no discriminan entre inversionistas
nacionales o extranjeros. A lo sumo se suele excluir de algunas de
sus franquicias al extranjero que esta gravado en su pais de ori-
gen por los ingresos derivados de su inversién en el exterior. Se
procede asi porque esta imposicidén anularia al incentivo que se
pretende crear con las leyes de fomento.




nales; b) actividades que producen preferentemente para
la exportacién y que también ocupan cantidades consi-
derables de factores internos; c) actividades productivas
orientadas principalmente a la exportacién pero que dan
ocupacién a cuotas insignificantes de factores internos.
Véase primero la efectividad del incentivo y luego los
efectos sobre cada uno de estos tres casos.

Los motivos econémicos que llevan al capital extranje-
1o a buscar colocacién en otros paises estin determinados
por la consecucion de una tasa de utilidades mayor que
la que obtendria en su propio pais. Para decidir la inver-
sién en el extranjero, la diferencia entre ambas tasas de
utilidades deberd ser tanto mayor cuanto més grande sea
el riesgo previsible para la inversién en el exterior. Asi,
tensiones politicas y sociales, inestabilidad econdmica,
perspectivas de devaluaciones recurrentes, etc., que puedan
existir o preverse en un pais cualquiera, determinarian
una prima de riesgo tan alta que anularia la atraccién
que pudiera ofrecer una tasa elevada de utilidades. Agré-
guese a esto que en muchos paises desarrollados las utili-
dades provenientes de su inversién exterior estin sujetas
al pago del impuesto a la renta, por lo que —si igual gra-
vamen se aplica también en el pais que recibe la inver-
sién— la diferencia entre las dos tasas de utilidades antes
mencionadas debe acrecentarse en la cuantia consiguiente
a la doble tributacion.

Dadas las diferentes caracteristicas econbémicas que en
orden a ‘disponibilidad relativa de factores, existen en los
paises inversionistas y en los que reciban la inversién, es
previsible que la tasa de utilidades sea mucho més alta en
estos Gltimos. En efecto, si la remuneracién de cada factor
depende de la disponibilidad relativa de cada uno de ellos,
en paises como los latinoamericanos, donde la oferta es
abundante en mano de obra y escasa en cuanto a capital,
la remuneracién de éste sera, relativamente, superior. A
la inversa, en los paises desarrollados, con abundancia
de capital y escasez relativa de trabajo, la tasa de utilida-
des serd menor que en aquellos otros paises. Tales son los
fundamentos econlmicos necesarios para crear un movi-
miento internacional de capitales. Que este Gltimo se reali-
ce 0 no en la practica dependera de los factores negativos
que reducen la tasa pura de utilidades.

La franquicia tributaria puede ser un medio de neutra-
lizar total o parcialmente los efectos de aquellos factores
negativos. Su eficacia dependera de la comparacion del
monto de esta franquicia con la prima de riesgo antes
mencionada. Asi, en muchos casos, esa franquicia puede
resuliar totalmente inoperante. Sin embargo, en algunos
paises donde la prima de riesgo puede considerarse eleva-
da, esa corriente de inversién privada extranjera se con-
tinita realizando. Muchas veces sucede asi porque, al mar-
gen del incentivo tributaric o con su complemento, se
acuerdan a ese capital ventajas de otro tipo —la exclusi-
vidad de explotacion, concesiones o privilegios similares,
por ejemplo— que crean en el mercado de esas activi-
dades imperfecciones y por consiguiente perspectivas de
utilidades elevadas. Como se comprende, estas imperfec-
ciones del mercado pueden constituir y de hecho constitu-
yen un incentivo mas poderoso que el tributario para
atraer capitales del exterior. De inmediato surge en este
punto el problema de la conveniencia politica, econémica
y social de crear tales imperfecciones de mercado en favor
de la inversién extranjera.

En sintesis, en aquellos paises donde la prima de riesgo
sea reducida —dada la estabilidad politica, social ¥ eco-

némica— la franquicia tributaria puede constituir un aci-
cate a la inversion extranjera.

En este sentido suele esgrimirse otra vez el caso de
Puerto Rico. Se repite aqui de nuevo la inaplicabilidad
del ejemplo a los paises latinoamericanos considerados
individualmente (y no en conjunto, como regién). En
efecto, en aquel caso se trata de una reasignacioén regional
de recursos por las razones que se dieran en la seccién 2.
Ademas, si todos los paises latinoamericanos acordasen
igual franquicia al capital extranjero, ésta no constituiria
un incentivo especial desde el punto de vista de cada pais
considerado individualmente. En efecto, por definicion el
incentivo debe surgir de una situacién de ventaja relativa
que dejaria de existir en cuanto la franquicia se extendiese
por todo el continente. De tal suerte, el capital extranjero
seguiria afluyendo a América Latina, pero se radicaria en
paises particulares no a influjos del incentivo tributario,
sino de las més favorables condiciones econémicas que
unos paises tienen con respecto a otros, desde el punto de
vista del inversionista. Puede suponerse que el mismo re-
sultado se lograria si la tasa del impuesto —sin otorgar
franquicia— fuera igual en todas partes.*®

Este argumento parece explicar una de las principales
diferencias que existen entre el caso de Puerto Rico —inte-
grado al mercado norteamericano con ventajas tributa-
rias relativas— y los paises de América Latina, enire los
que existe una puja por atraer ese capital. :

Los efectos econémicos del incentive tributario. serin
en cierto modo distintos para aquellos tres casos en que
se agruparon las posibles actividades productivas de la
inversién privada extranjera, como puede verse a conti-
nuacién.

a) Sila actividad emprendida por la inversién extran-
jera produce preferentemente para el mercado interno,
sustituyendo importaciones y ocupando una cuota elevada
de factores internos, de hecho estd influyendo favorable-
mente en el nivel del ingreso interno. Esto se produce di-
rectamente con la retribucién de los factores que ocupa.
Si para realizar la produccién esa actividad requiere
principalmente insumos nacionales, surge otro efecto favo-
rable indirecto a través de la promocién de actividades
conexas y de pagos derivados de ingresos a los factores
que ocupan estas otras actividades. Aun en el caso de que
sean importados parte de esos insumos, siempre resulta-
ra conveniente que sea nacional el valor agregado a estos
insumos. Esa conveniencia sera efectiva desde el punto de
vista del ingreso y del balance de pagos, aun considerando
las remesas de utilidades al exterior. A veces puede su-
marse a esto la ventaja de introducir al pais determinada
tecnologia que lleva aparejado ese capital y la capacita-
¢ién que realiza de cierto tipo de personal calificado.

Asi, el hecho de que el estado resienta momentanea-
mente en este caso su capacidad de recaudar impuestos,
puede estar compensado por la conveniencia de contar con

** El incentivo tributario otorgado por los paises importadores
no tiene la virtud de acrecentar la oferta de capitales disponibles
en los paises exportadores. Dentro de ciertos limites estrechos, el
monto de capital dispuesto a invertirse en el exterior esta determi-
nado més fundamentalmente por factores internos de los propios
paises exportadores de capital. El incentivo tributario desigual-
mente otorgado por los paises importadores de capital tiene asi
s6lo la virtud de promover una redistribucién geografica de aquel
monto de capital. Convendria tener presente este hecho antes de
agudizar la puja de incentivos tributarios que suelen desatar- los
paises en vias de desarrollo y formar alguna especie de acuerdo
internacional sobre esta materia que tienda a igualar el trata-
miento impositivo al capital extranjero.
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mayor volumen de recursos de inversién y con un aumen-
to del ingreso nacional.

b) El segundo caso —la actividad emprendida para la
exportacién, pero con alta ocupacién de factores inter-
nos— parece similar al primero. La mayor diferencia
entre ambos derivaria del hecho de producir para la
exportacién y no para el mercado interno. Sus efectos
sobre el ingreso y el balance de pagos serian, en defini-
tiva, similares.

¢) Totalmente distinto es el tercer caso. Aqui la pene-
tracién de la actividad en el producto interno y el balance
de pagos depende, en proporcién elevadisima, de la tribu-
tacién de esta actividad y del gasto que el estado realice
con la misma.'* Si esto es asi, una fuerte franquicia tri-
butaria reduciria considerablemente la conveniencia de tal
inversién, maxime cuando la misma se encauza a la explo-
tacién de recursos naturales no renovables.

Para comprender esto supongase en primer lugar el ca-
so de la gran mineria del cobre en Chile alla por 1954.
Esta actividad ocupaba menos del 1 por ciento de la po-
blacién activa del pais y contribuia al producto bruto de
Chile, a través del pago a los factores internos —los lla-
mados costos locales—, con menos del 2 por ciento. Sin
embargo, el valor neto de la preduccion fue algo asi como
el 19 por ciento de la de todo el pais. Por otra parte, las
exportaciones de cobre significaron como el 60 por ciento
de las ventas exteriores totales del pais. Si el estado no
hubiera impuesto tributos a la mineria cuprifera, la con-
tribucion total de esta actividad a la economia chilena
se habria reflejado en aquel 2 por ciento del producto y
en una cifra no superior al 11 por ciento de la capacidad
para importar.

El cuadro cambia totalmente con la tributacién. En
efecto, la contribucién de la mineria al producto bruto
fue aproximadamente del 12 por ciento —a través de la
recaudacién del tributo y del gasto del estado efectuado
con ella— y a la capacidad para importar algo mas del
60 por ciento.

Supéngase ahora que Chile, para estimular la produc-
cién de cobre, hubiera rebajado a la mitad la tasa efectiva
de tributacién de esta actividad. ;Cual hubiera debido ser
entonces el nivel de produccién necesario para compen-
sar, por lo menos, €l resentimiento que la rebaja hubiera
producido en el producto bruto y en la capacidad para
importar? La produccién de cobre deberia haber crecido
de unas 350 000 toneladas a mas de 600 000. Como se
comprende, razones técnicas, de mercado, de politica inter-
nacional de produccién y precios que tienen los consor-
cios mineros internacionales, etc., no habrian hecho posi-
ble facilmente que Chile produjera tal cantidad de mineral
en el corto plazo. Se habria producido asi una pérdida
evidente para la economia del pais.

Caso opuesto al de Chile, que aplica una tasa de tribu-
tacion considerable a su gran mineria de cobre, es el del
Perii. En este pais la tasa de tributacién es muy baja en
comparacién con el nivel de América Latina y puede
considerarse como una tasa de incentivo considerable.

En efecto, la mineria peruana del cobre ha estado sujeta
(por lo menos hasta 1962) a la ley general del impuesto
a la renta.*> En 1947, paralelamente al impuesto a la ren-

** Recuérdese que, por hipétesis, las actividades econémicas
consideradas en este caso absorben muy poca ocupacién de facto-
res productivos internos.

** En un tiempo existi6 un médico impuesto a la exportacién,
pero se consideraba como un adelanto sobre el pago final. i
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ta, cuya tasa era del 7 por ciento en el caso de la mineria,
el pais introdujo un impuesto a las sobreutilidades con
una tasa del 14 por ciento. A los efectos de la mineria
del cobre se consideré como sobreutilidad la parte que
excediera a la ganancia obtenida por las empresas-en cual-
quiera de los afios 1944 a 1946. En 1952, la ley eximié
a la mineria en general del impuesto a las sobreutilida-
des, por lo que desde entonces la mineria del cobre paga
la tasa del 7 por ciento sobre la utilidad de alguno de
aquellos afios 1944 a 1946. En otras palabras, esta activi-
dad ha venido disirutando en el Perti de los beneficios
de una tasa fija sobre una base imponible fija. De esa
suerte, la empresa minera paga practicamente una cuota
fija de impuesto cualquiera que sea el nivel de actividad.
Este considerable incentivo es mayor alin si se tiene en
cuenta que la amortizacién por agotamiento de la mina
(depletion) es agregada al costo de produccién.

Para la empresa de Toquepala se aplica el mismo sis-
tema, salvo en cuanto a la base imponible que, por no
existir la empresa en 1944-1946, fue fijada por el gobier-
no segun calculos que se desconocen.

La produccién cuprera evolucioné desigualmente en
los dos paises. Mientras que en el Perii aumenté 40 por
ciento entre 1947 y 1952 y 70 por ciento entre 1952 y
1959, en Chile permanecié estable hasta 1952 y desde
entonces aumentd 35 por ciento. Sin embargo, si se con-
sidera que la tributacién es la forma en que esta actividad
penetra en la economia interna, las influencias de los
aumentos de produccién sobre el producto nacional y el
balance de pagos, teniendo en cuenta la tasa efectiva del
impuesto en uno y otro caso,’® han sido extraordinaria-
mente mas notables en Chile que en el Perfi.

6. TriBUTACION AGRicOLA

Se acepta comiinmente que en la mayor parte de los pai-
ses latinoamericanos la produccién agricola registra en
los Gltimos doce afios un relativo estancamiento o, en el
mejor de los casos, un lento crecimiento. En unos paises
esa situacién predomina sobre todo en la produccién
agricola para exportacién; en otros, en cambio, se la
observa muy particularmente en la produccién para con-
sumo interno. No cabe aqui analizar este fenémeno ni sus
factores determinantes, pero estudios realizados por espe-
cialistas en la materia atribuyen este hecho a la influencia
conjunta o separada de los siguientes factores: a) defi-
ciente tenencia de la tierra; b) carencia de espiritu em-
presarial en el tenedor de la tierra; ¢) primitiva tecno-
logia aplicada; d) distraccién de recursos hacia otros
sectores. Se suele vincular estos dos filtimos factores con
los precios relativos, que han operado en contra de los
estimulos a la produccién agricola.

Si esto es asi, habrd que estudiar en qué forma el ins-
trumento tributario puede cooperar en la remocién de
esos factores que operan como obsticulos al desarrollo
del sector, si es que esa cooperacién puede ser realmente
efectiva.

Que los precios relativos hayan sido desfavorables al
sector agricola puede haberse debido a dos hechos funda-
mentales: a) que se haya tropezado con mercados de

¢ En Chile la tasa es del 50 por ciento con un adicional va-
riable que se utiliza para estimular la produccién. En efecto,
este adicional, que puede llegar al 25 por ciento, se reduce gra-
dualmente a medida que la produccién aumenta en determinadas
proporciones. Chile asegura de este modo un ingreso tributario y
da cierto incentivo al aumento de la produccién.




Precios deprimidos (mercado mundial en el caso de pro-
ductos de exportacién y mercado interno en el caso de
productos destinados al consumo nacional) ; b) a la impo-
sicién gubernamental de precios bajos para subsidiar de-
terminados consumos o determinadas clases sociales. Con
Tespecto a los mercados deprimidos de productos agrico-
las, es posible —aunque no seguro segin la experiencia
latinoamericana— que la mejoria en las perspectivas de
utilidades ~—precio menos costos incluyendo el impuesto—
estimule parcialmente la produccién del sector. De esta
suerte, una rebaja tributaria podria mejorar esas perspec-
tivas. Sin embargo, como es un hecho comprobado la baja
tributacion que en casi todos los paises soporta esta acti-
vidad, esas perspectivas no mejorarian mucho conside-
radas en valores absolutos. Se cree incluso que serian
totalmente inoperantes para cambiar, por ejemplo, la tec-
nologia actualmente aplicada.’”

En el caso de que la situacién desfavorable de los pre-
cios agricolas se deba a la imposicién de precios bajos
por parte de la autoridad, se piensa que la misma puede
ser mejorada mis directa y eficazmente elevando esos
Pprecios que recurriendo a la desgravacion tributaria.

Si todo esto es asi, cabe preguntar qué papel podria
cumplir el instrumento tributario para remover aquellos
factores que determinan desde hace afios el relativo estan-
camiento de este sector en América Latina.

Comienza ya a abrirse paso cierta literatura sobre las
vinculaciones que pueden existir entre la tributacién
agricola, la tenencia de la tierra y los aumentos de pro-
duccién, aunque esa literatura no ha elaborado todavia
un desarrollo sistematico y completo de la materia. De
cualquier forma, en ella se preconiza una determinada
forma de antigua tributacién, con cargas mas pesadas, de
suerte que la penalizacién del sector se wutilizaria como
“estimulo” para lograr aqucllas metas.

La base de este impuesto seria el valor presunto de la
produccién potencial de la tierra poseida y podria ser
establecido individualmente para cada parcela o conside-
rando para cada una de ellas el valor potencial medio
determinado para la region en que la misma estd ubi-
cada. Esta base valorativa entrafia la necesidad de contar
con un catastro previo y valores individuales o medios
por regién. Asimismo envuelve el problema de la reva-
luacién a ciertos intervalos, que légicamente se facilita si
la base de valuacién se establece a través del promedio
de cada region. En todo caso, dado un cierto grado de
estabilidad de precios, la revaluacién solo seria necesaria
en periodos mas o menos largos. Este sistema catastral,
cuyas bondades realzan los economistas europeos conti-
nentales desde la época de su implantacién en la Lombar-

17 Es interesante referirse al caso argentino. Desde 1940 a 1945
este sector fue afectado por las dificultades de exportacién deri-
vadas del conflicto bélico. Practicamente el gobierno tuvo que
subsidiar Ia agricultura para mantener las posibilidades de su
produccién futura. Después de la guerra y en los afos inmediatos
a ella, el alza de los precios internacionales fue aprovechada por
el gobierno para financiar su propio gasto al apropiarse, a través
del tipo de cambio y de la compra oficial de las cosechas, de las
utilidades potenciales del sector agricola. Desde 1955 y hasta
ahora, el gobierno argentino le ha dado toda clase de incentivos,
incluso promoviendo una redistribucién interna masiva del ingreso
nacional a favor de este sector. Sin embargo, la produccién agrico-
la no reaccioné ni se ha dado el caso de que hubiera intentos en
gran escala por mejorar la tecnologia aplicada. Por otra parte,
en ningin momento se produjeron liquidaciones de tierras ni se
dio el caso de pérdidas en los valores relativos de la propiedad
agricola, aun en aquellos periodos en que fue mayor el “desalien-
to” de esta actividad.

dia por Maria Teresa de Austria, lleva implicita la idea
de una estabilidad de sus valores por periodos no menores
de diez afios, para que surta sus deseados efectos sobre el
nivel de la produccién agricola. Silos procesos de inesta-
bilidad de precios se siguieran repitiendo, la base de valo-
racién por el promedio de la regién y los indices de
precios de los productos agricolas facilitarian la necesaria
revaluaciéon periddica sin complicaciones ni costos exce-
sivos.

Establecida asi la base del impuesto, algunos sostenedo-
res de este tipo de tributacién abogan por la imposicién
de un tribunto proporcional, en tanto que otros preconi-
zan que la tributacién se lleve a cabo por medio de tasas
progresivas o de una complementacién de ambos sistemas,
como en el impuesto personal a la renta.

Con aquella base imponible, la aplicacién de un impues-
to proporcional lleva la idea de promover un aumento
de la productividad agricola y, por consiguiente, de la
produccién total del sector. Si la tasa del impuesto es de
altura suficiente, obligaria a los propietarios a una mas
intensa y racional explotacién de la tierra para reducir
la tasa efectiva del tributo y no resentir una pérdida o
una merma considerable de sus utilidades actuales.'® La
complementacién de esta tasa proporcional con un sistema
de tasas progresivas incluiria, ademas del objetivo de
aumentar la produccién, la idea de promover, a su ma-
nera, una distribucién de tierras y del ingreso agricola.
En efecto, el establecimiento de escalas de valores imponi-
bles que se gravan con tasas marginales mas altas a me-
dida que aumentan de hecho determina que la tasa media
crezca con esos valores. Asi, en buena cuenta, si esa esca-
la progresiva de tasas se estructura de cierta manera,
resultara conveniente ir desprendiéndose de parte de las
tierras cuyo conjunto exceda determinada base imponible,
para que el contribuyente quede en escalas mas hajas y
soporte una tasa media menor. Por otra parte, como los
impuestos a la propiedad tienden a capitalizarse (al valor
descontado del impuesto seglin la tasa de interés preva-
leciente), bajard en consecuencia el valor de venta de la
tierra, lo que facilitard su subdivision. Como es facil de
comprender, las tasas progresivas operarian, al igual que
en todos los casos de impuestos progresivos, como instru-
mento de redistribuciéon o, mejor dicho, de igualacién
del ingreso.

Para que un impuesto de esta naturaleza se pueda es-
tructurar en forma organica y eficiente se precisa contar
con los siguientes elementos basicos: @) una buena carta
de suelos, de preferencia realizada a base de la aerofoto-
grametria; ) un buen catastro; c¢) una adecuada valua-
cibn catastral de acuerdo con el valor presunto o potencial
de produccién de cada predio.

La complejidad de estructuraciéon y organizacién que
requiere la base del impuesto, su costo y elementos técni-
cos que demanda, son factores que han impedido crear en
América Latina el ambiente propicio para la implanta-
cién de este tributo. En todas partes se prosigue con los
modelos arcaicos de catastros deficientes, de valoracion
baja y de tasas reducidas. En cierto sentido, la finica
excepcién serd en breve el caso chileno, que ya posee el
levantamiento aerofotogramétrico y el catastro con la va-

% En contra de esta tasa proporcional, se alega que no resulta
equitativa, pues grava con una tasa media igual cualquiera que
sea el valor potencial de la tierra de que se trate. Aun desgravan-
do a los pequefios propietarios, la falta de equidad se daria en los
demds sujetos del impuesto.
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loracién antes mencionada, habiéndose presentado al Con-
greso (1962), un proyecto de ley de tributacién agricola
sobre esa base. Hasta donde se sabe, la tasa de este im-
puesto sera tnica y de altura modesta.

En toda caso, mientras no se cuente con los elementos
basicos antes mencionados, existen alternativas para hacer
tributar a la agricultura sobre bases méas racionales que
—teniendo en cuenta el principio de la penalizacién—
tiendan a acrecentar la produccién de este sector v a la
vez la recaudacién tributaria.

7. CONFLICTO ENTRE EL OTORGAMIENTO DE INCENTIVOS
Y LA RECAUDACION TRIBUTARIA

El otorgamiento de incentivos tributarios —exoneracién,
desgravacién, créditos, deducciones, trato preferencial,
etc.— significa, hablando en términos generales, que el
estado percibe en una primera etapa un menor volumen
de recursos tributarios que el que lograria sin esos incen-
tivos. A mas largo plazo, si los incentivos han operado
eficientermente y han promevido un acrecentamiento del
ingreso nacional y si hay un sistema tributario elastico, el
estado podria resarcirse, gracias a ese proceso dinamico
de crecimiento, de las pérdidas iniciales sufridas en su
recaudacién tributaria. Esto entrafia conocer la verdadera
efectividad del incentivo y su influencia sobre la elasti-
cidad del sistema tributario.

La considerable y creciente participacién que el sector
publico tiene en el gasto nacional total de los paises latino-
americanos es un hecho estadisticamente comprobado.
Para apreciarlo objetivamente basta recordar algunas ci-
fras estadisticas. En paises como la Argentina, el Brasil,
Chile, Colombia, etc., entre el 15 y el 25 por ciento del
gasto nacional total lo efectiia el estado. Del 20 al 30 por
ciento de ese gasto se invierte en activo fijo, de suerte
que la inversion publica viene a significar, en promedio,
un 5 por ciento del producto nacional. Mas adin, la inver-
sion pablica en América Latina tiende a representar mas
del 30 por ciento de la inversién total y en algunos casos
sobrepasa el 40 por ciento.

La alta participacién del gasto piblico en el gasto na-
cional que indican las cifras precedentes no obedece a
razones accidentales o de simple capricho, sino que ha si-
do impuesta por las particulares caracteristicas econémico-
sociales propias de estas economias. En todos los paises
latinoamericanos es de suma urgencia ampliar, mejorar
y desarrollar el capital social fijo que requiere el proceso
de crecimiento econémico. En su mayor parte, por no
decir integramente, el desarrollo de este capital cae de
hecho bajo la competencia del estado.

El bajo nivel del ingreso nacional que prevalece en
estos paises, su regresiva distribucién funcional y la alta
propensioén al consumo de las clases de ingresos altos, dan
lugar a que el ahorro nacional sea también bajo y esté
concentrado en pocas manos: en los reducidos grupos de
altos ingresos y en las empresas (utilidades no distribuidas
y reservas), controladas también en buena parte por dicho
grupo de perceptores de ingresos. Los numerosos sectores
de poblacién de ingresos bajos tienen en casi todos estos
paises una capacidad de ahorro practicamente nula. Asi,
pues, faltan generalmente las bases necesarias para estable-
cer amplios y eficientes mercados de capital. Este bajo y
concentrado ahorro privado se encauza en parte hacia ac-
tividades productivas de alta rentabilidad y en parte tam-
bién a inversiones de muy escasa productividad social.
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Obsérvese ahora que las inversiones en capital social
bésico, por su propia naturaleza, requieren tal densidad
de ahorros que limitan el acceso de la mayoria de los
inversionistas privados, en ausencia de esos mercados de
capital. Por otra parte, como los rendimientos financieros
que pueden esperarse de estas inversiones son bajos y ge-
neralmente de maduracién a largo plazo, no concitan el
interés del capital privado. Esta misma razén y otras que
seria ocioso mencionar aqui hacen que tampoco el capital
privado extranjero —inversién directa— se sienta atraido
hacia ese tipo de inversiones. Ademais, una buena parte
de este capital social fijo cae dentro del que se considera
como privativo del estado en los paises latinoamericanos.

No obstante la importancia de esta inversién piblica
en capital social, otras razones han determinado la cre-
ciente significacién del gasto pablico dentro del gasto na-
cional total. El profesor Schumpeter desarrollé la idea del
“empresario innovador” como motor de la revolucién in-
dustrial en los paises desarrollados. Singer, a su vez, afir-
mé que en los paises en vias de desarrollo el “empresario
innovador” ha sido en parte sustituido por el “estado inno-
vador”, queriendo significar con ello que el sector piblico
ha venido a ser en estos paises uno de los factores dina-
micos de la economia interna. Esto constituye un hecho
comprobado en buena parte de los paises latinoamericanos
y hay que aceptarlo como tal.

Ya sea directamente o en cooperacién con el capital
privado, el estado viene desarrollando er América Latina
el papel de empresario en muchas actividades productivas
que requieren una densidad de capital muy alta y que
hubo que emprender sea como sea, por motivos superiores
de politica econémica, sin considerar su rentabilidad
financiera en el corto plazo. Esas actividades son siempre
de alta prioridad en cuanto base eficiente para un des-
arrollo econémico mas acelerado.

La sumaria explicacién precedente es atil para imagi-
nar un aspecto importante de la contribucién que el esta-
do debe prestar al desarrollo econémico: la magnitud de
los recursos no inflacionarios que debe captar, movilizar
y canalizar en un proceso de crecimiento con estabilidad,
y la complejidad de aplicacién que reviste esta funcién
estatal.

La contrapartida de esta asignacién de recursos reales
—pues a ello equivale en el fondo esta creacién de capital
real— es el hecho financiero de captar periédicamente
una parte del producto nacional. La magnitud de esta
parte del producto que debe captar el estado para el finan-
ciamiento del sector puablico estard determinada por la
velocidad de la tasa de erecimiento econémico y la forma
que éste adopte. Sin embargo, a juzgar por la experiencia
de los pocos paises que en el pasado reciente han expe-
rimentado en América Latina un desarrolle persistente y
satisfactoriamente rapido, cabe esperar que la magnitud
de esos recursos constituya en el futuro una parte cada
vez mayor del producto. Si se descarta la posibilidad de
recurrir a un crédito piblico altamente creciente o a una
inflacion también acelerada para captar los mayores re-
cursos reales de que debe disponer el estado, es forzoso
concluir que los ingresos tributarios deben crecer a un
ritmo mayor que el producto nacional.

De esta suerte, la primera finalidad que debe cumplir
el sistema tributario es allegar los recursos necesarios al
estado, es decir, llenar una funcién esencialmente fiscal
o financiera. 1

El eficaz cumplimiento de esta funcién primaria se ba




visto entorpecido en el pasado por la vulnerabilidad exte-
rior de muchos sistemas tributarios y por la escasa elasti-
cidad-ingreso de dichos sistemas.??

A juzgar por la observacién actual, en muchos paises
latinoamericanos el sistema tributario presenta una extre-
ma vulnerabilidad exterior. Se quiere decir con ello que
las fluctnaciones del sector externo afectan con fuerte
intensidad e igual sentido a las recaudaciones fiscales.
Realmente, en los casos de vulnerabilidad tanto el sistema
tributario como las recaudaciones fiscales descansan en
alta proporcién en los impuestos al sector externo. En
paises como Chile, Venezuela, el Pert, etc., esos tributos
representan entre el 40 y el 60 por cierto del ingreso tri-
butario total. Mas alin, en buena parte de las naciones
latinoamericanas los simples derechos de importacion lle-
gan por si solos a representar entre el 15 y el 25 por
ciento de aquel ingreso total.

Ahora bien, las fluctuaciones anuales que en mis o en
menos registré el comercio exterior de América Latina
en el periodo 1948-59 fueron en promedio superiores al
10 por ciento, mientras que las del producto bruto apenas
si llegaron al 2.5 por ciento. Obsérvese también que en
aquellos casos en que la recaudacién tributaria descansa
en el comercio exterior se ha visto afectada con una inten-
sidad mucho mayor que el producto bruto. Esto, unido a
la baja elasticidad-ingreso de los sistemas tributarios
—que en parte deriva de esa misma circunstancia y de
otras que seria ocioso analizar aqui—, crea serios pro-
blemas al financiamiento no inflacionario del sector pii-
blico.

En efecto, cuando se recuerda la magnitud del financia-
miento de un gasto piblico que en el futuro cercano debe
crecer mas que el producto bruto, se percibe claramente
el problema de la inflexibilidad del sistema tributario.
Todo el proceso inflacionario, en este caso de inflexibilidad
tributaria, hace que los ingresos piblicos se vayan quedan-
do rezagados con respecto a ese gasto.?’ Aun sin inflacion,
un proceso de rapido crecimiento econdmico determina
en las actuales circunstancias del sistema impositivo que
€s0s ingresos se rezaguen respecto de los gastos pablicos y
del producto nacional.?

1® Se define la elasticidad-ingreso del sistema tributario o més
brevemente su “coeficiente de elasticidad”, como la relacién exis-
tente entre el incremento de la recaudacién impositiva originada
en aumento del producto nacional y este mismo incremento. Si
dicha relacién o coeficiente es menor que la unidad, el sistema
es inelastico; si es mayor que la unidad, el sistema es elastico.
Por supuesto, cuanto mayor sea este coeficiente mayor serd la elas-
ticidad del sistema.

2% Desde el punto de vista de la economia real, la asignacién
de recursos fisicos hacia el estado se puede realizar igualmente,
pero a base del recrudecimiento inflacionario.

*! Existe ademds una estrecha interrelacién de la politica fiscal
y la politica monetaria. En realidad un crénico estado de déficit
fiscal excluye la posibilidad de disefiar una politica monetaria
autébnoma. Las urgencias fiscales, a las que en 1ltimo término
ningiin banco central puede oponerse, determinan un incremento
de la oferta primaria de dinero, sobre la cual puede construirse
toda una piramide de oferta monetaria a través de la expansién
crediticia. Evitar ese incremento significa de heche la imposicion
de una politica restrictiva de crédito al sector privado. No impo-
nerla determinaria una reactivacién del factor de propagacion
de la inflacién. Como se ve, la autonomia de la politica monetaria
es bastante precaria ante tales situaciones de déficit fiscal. En
todo caso, parece que una politica monetaria restrictiva incide
més negativamente sobre la inversién privada que una tasa media
de tributacién més alta. En efecto, las influencias deprimentes del
impuesto surgen de la altura de las tasas marginales, las que a
su vez estan relacionadas con el efecto-sustitucion de los tributos,
por cuanto si un sistema tributario de alta tasa media de tribu-

La vulnerabilidad exterior del sistema tributario y su
inflexibilidad al crecimiento del producto dan origen a la
aparicién de déficit fiscales inducidos que en su origen y
efectos son muy distintos de aquellos otros en que volunta-
riamente incurre el estado para cumplir ciertos designios
de su politica econémica general. En buena cuenta aque-
llos déficit inducidos han cooperado en los procesos de ines-
tabilidad interna y externa de las economias latinoame-
ricanas, tanto acentuandolos —cuando existian— como
provocandolos.

Con las breves consideraciones que preceden queda plan-
teada la magnitud della contradiccion que puede existir
entre la urgencia de financiar un gasto piblico creciente
y los sistemas de incentivos, que al principio acrecientan
la rigidez de las recaudaciones tributarias. Existen dos
formas de apreciar esa contradiccién: desde un punto de
vista estatico, limitando el andlisis a su primer impacto,
o dandole un sentido dinamico, es decir, investigando las
relaciones entre los incentivos, un proceso continuo de
crecimiento econémico y la elasticidad del sistema tribu-
tario. En lo que sigue se centra la atencién en el punto
de vista dindmico por ser la forma mas pertinente de tra-
tar el problema.

Acéptese que un sistema de incentivos tributarios alcan-
ce dos de los fundamentales objetivos que puede perse-
guir: aumentar el coeficiente de inversién —y, por su-
puesto, el de ahorro privado— e incrementar la relacion
producto-capital en el largo plazo. Esto promoveria un
proceso de desarrollo econémico, entendido éste no sélo
como un proceso en que se alcanza un crecimiento mayor
del producto que el de poblacién, sino también como un
proceso en que se va provocando un cambio en la estruc-
tura de la produccién.?? El aumento repetido que se va
logrando en la produccién significa de hecho que se va
ampliando la base imponible de la economia. Con respecto
a los impuestos directos —sobre la renta y patrimonia-
les—, esa ampliacién se debe al aumento de la riqueza
y del ingreso nacional que se obtiene gracias al desarrollo
econémico. Con relacién a los impuestos indirectos, esa
ampliacién surge del mayor volumen de transacciones
internas e importaciones que aquel proceso trae consigo.
¢ Pero qué sucede realmente con las recaudaciones tribu-
tarias del fisco? Por definicién, el sistema de incentivos
contribuye de alguna manera a restar elasticidad al sis-
tema. Si el proceso de desarrollo no contribuye a su vez a
contrarrestar esos efectos, la recaudacién tributaria —con
los sistemas ya de por si poco elasticos que imperan en
América Latina—*° tenderd a crecer menos que el pro-
ducto bruto y que el gasto publico, como ya se expres6

tacién mantiene las tasas marginales en limites miximos prudentes
no tiene por qué afectar negativamente la inversién (efecto-ingre-
so del tributo). En cambio los efectos deprimentes de una politica
monetaria restrictiva no resultan sélo de las limitaciones crediti-
cias para fines de inversidn, sino de sus proyecciones sobre el tipo
de interés y la eficacia marginal del capital, es decir, sobre los
motivos mas profundos que gobiernan la propensién a invertir.

De esta suerte, sentada la necesidad de acrecentar el gasto
ptblico en proporcién superior al producto bruto interno, surge
la conveniencia bien entendida de aumentar los tributos y de acor-
dar una mayor elasticidad al sistema tributario,

22 En este tltimo aspecto, recuérdese lo que se dijo antes acer-
ca de la reasignacién de recursos productivos por sectores a fin de
conseguir que en el largo plazo mejore la relacién producto-capital.

28 Hasta donde se sabe sélo dos estudios completos se han rea-
lizado sobre la elasticidad del sistema tributario: el de Chile y el
de Colombia. En ambos cases se ha comprobado en el largo plazo
que dicho sistema es ineldstico. Apreciaciones parciales acerca de
otros paises llegan a la misma conclusién.
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anteriormente. ‘Ha de verse, pues, si el desarrollo econé-
mico puede dotar de mayor elasticidad a un determinado
sistema tributario.

En primer lugar conviene recordar sucintamente algu-
nos de los factores que inciden sobre la elasticidad del
sistema :

a) la elasticidad se ve afectada cuando aumentan los
precios, por la diferencia de tiempo existente entre el mo-
mento en que se incurre en la obligacién tributaria y el
momento en que efectivamente se paga el impuesto;

b) la elasticidad va asociada a la estructura de las ta-
sas de los principales impuestos;

¢) la elasticidad sufre el efecto de los cambios de es-
tructura productiva que se logran con un proceso de cre-
cimiento econémico;

d) la elasticidad depende de la existencia de importan-
tes impuestos con base en una valoracién fija o especifica.

No hay ninguna perspectiva de que el desarrollo econd-
mico —esto es, el crecimiento del producto— contrarreste
el factor de rigidez mencionado en {iltimo término, porque
es inherente al propio sistema tributario. En cambio, la
elasticidad del sistema si puede alterarse en virtud de los
demaés factores indicados, como se vera a continuacién.

a) Es experiencia comprobada generalmente en Amé-
rica Latina que en los casos en que se logré un persistente
y rapido crecimiento del producto, éste fue unido a cierto
incremento en los precios. Acaso haya sido Venezuela uno
de los pocos paises que, en el pasado mas o menos recien-
te, lograra aquel crecimiento con marcada estabilidad. No
es del caso analizar aqui las razones que determinan esta
correlacién positiva entre crecimiento econémico y nivel
de precios internos. Sin embargo, la referencia es impor-
tante, pues si la misma o parecida asociacién entre pre-
cios y desarrollo se produce en el futuro, la diferencia
cronolégica entre la obligacién y el pago tributario ha de
afectar negativamente a la relacién recaudacién-producto
bruto. Dada la distinta influencia que en ello tienen los
impuestos directos y los indirectos, es de esperar que esa
incidencia negativa sea més pronunciada en los sistemas
basados en los impuestos directos que en los indirectos.
En efecto, en aquéllos existe un lapso variable, pero en
todos los casos bastante largo, entre el momento en que se
crea la obligacién y aquel otro en que se la paga. En los
indirectos, en cambio, ambos hechos casi se producen si-
multaneamente, por lo que los aumentos de precios no
afectan la mencionada relacién. En este sentido, salvo
practicamente el caso de Colombia, como los paises latino-
americanos basan su sistema tributario en los impuestos
indirectos, estan menos sujetos al deterioro de la elastici-
dad de su sistema tributario que podria ocasionar este
factor considerado aisladamente.

b) La estructura de las tasas se relaciona principal-
mente con el impuesto a la renta y su influencia sobre la
elasticidad del sistema debe ser estudiada conjuntamente
con la amplitud de la base de ese impuesto.

Como ya han demostrado Slitor, Musgrave y otros auto-
res, existe una estrecha dependencia entre la elasticidad
del impuesto a la renta y la progresividad, proporcionali-
dad o regresividad del sistema. Asi como un impuesto
de tasas progresivas es eldstico, un tributo de tasa pro-
porcional es de elasticidad unitaria y otro de tasas regre-
sivas es inelastico. Se debe esto a que en el primer caso,
a medida que el ingreso personal aumenta, va cayendo en
categorias de tasas marginales cada vez mas altas. De esa
suerte el crecimiento del ingreso personal determina la
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aplicacién de una tasa media mis elevada. Por el contra-
rio, si el impuesto fuera proporcional, la tasa media seria
igual, cualquiera que fuese el nivel del ingreso personal.
Finalmente, un sistema regresivo determinaria una tasa
media inferior a cada incremento del ingreso personal.
Tal seria el caso de una tasa fija igualitaria para cual-
quier nivel de ingreso.

En América Latina puede asegurarse que en grado ma-
yor o menor son progresivos todos los sistemas de impues-
to a la renta personal. En consecuencia, el proceso de
desarrollo econémico determinaria un crecimiento de la
recaudacién tributaria mayor que el del producto bruto.
Es decir, la elasticidad del sistema seria mayor cuanto
mds progresivas sean las tasas marginales para los niveles
de ingreso mas altos, dentro de un patron determinado
de distribucién. del ingreso. Pero si esa distribucién por
grupos del ingreso personal cambiara con el proceso de
desarrollo econémico, también se alterarian la base del
impuesto y su elasticidad.

Que esta elasticidad aumente o disminuya al redistri-
buirse un ingreso personal creciente, dependera de la
amplitud de la base, de la forma en que ese ingreso se
concentre en los distintos grupos de perceptores y de la
progresividad de las tasas marginales para cada uno de
esos grupos.>* Parece probable, en todo caso, que un pro-
ceso de desarrollo econémico cuyos beneficios se extien-
dan a todas las capas sociales, alteraria favorablemente
la elasticidad del impuesto.?®

¢) Es facilmente explicable que la elasticidad del siste-
ma tributario sea modificada por los cambios estructura-
les en la produccién y en la importacién que resultan de
un proceso de desarrollo. La elasticidad total del sistema
es consecuencia del promedio ponderado de las elasticida-
des de los distintos tributos, donde el rendimiento de cada
impuesto constituye el factor de ponderacién. En otros
términos, si cambia la importancia relativa de cada tri-
buto en la recaudacién total, cambia de hecho uno de los
elementos que determinan la elasticidad del sistema en su
conjunto. Y estos cambios en la importancia relativa de
cada impuesto pueden ficilmente ser determinados a su
vez por los cambios estructurales que el desarrollo econé-
mico trae consigo.

Con respecto a las importaciones, los cambios ocurridos
en Chile, el Brasil, la Argentina y México, por ejemplo,
han significado una sustitucién de compras de bienes de
consumo —principalmente duraderos— por produccién
interna, dejando esos bienes su lugar a la importaciéon de
materias primas y bienes de capital. Entre los instrumen-
tos de fomento que han cooperado en esos procesos de
sustitucién de importaciones se encuentra, por lo menos
en forma limitada, un tratamiento arancelario preferen-
cial a las materias primas y a los bienes de capital. Asi,
pues, es de presumir que los cambios ocurridos en la
composicién de las importaciones hayan dado lugar a cam-
bios en la importancia que la imposicién de cada grupo
de bienes tuvo en la recaudacién total de los derechos de
importacién. Como es natural, estos cambios han reducido
la elasticidad del conjunto del sistema arancelario.

La influencia que sobre la elasticidad de los restantes
tributos hayan tenido los cambios de estructura producti-

% Todo esto considerando que permanezcan fijos los minimos
no imponibles, las deducciones y los créditos que contemplan los
impuestos personales a la renta. Su variacién también alteraria la
base del impuesto.

%5 En parte también porque la base actual parece un tanto
estrecha en algunos paises.




va que se han venido produciendo en casi todos los paises,
no es tan clara como en el caso de las importaciones. Sin
embargo, dada la pérdida de importancia relativa que la
agricultura ha venido sufriendo en casi todas partes
~—principalmente en relacién con la industria y algunos
servicios— y en vista de la menor tributacién que tradi-
cionalmente ha tenido en el pasado este sector -—aun
incluyendo los impuestos a la exportacién que algunos
paises utilizan como sustitutos del impuesto sobre la ren-
ta—, es posible que los cambios estructurales ocurridos
hayan determinado un aumento de la elasticidad del sis-
tema tributario en su conjunto o una disminucién de su
rigidez.?®

2% No se han analizado los diversos impuestos al patrimonio y
a la propiedad, por ser generalmente impuestos de base valorativa
fija. Esta base fija lo es, al menos, por un nimero determinado
de anos, Mas atin, en aquellos casos en que la base se reajusta

periddicamente como consecuencia del aumento del nivel de pre-
cios, ese reajuste siempre va a la zaga. Puede suponerse, pues, que

Si fuera necesario deducir una conclusién respecto a
las relaciones existentes entre el proceso de desarrollo eco-
némico v la elasticidad del sistema tributario, en manera
alguna podria ser concreta y decisiva. En ciertos aspectos
cabria esperar un fortalecimiento de su elasticidad y en
otros un debilitamiento. Esta falta de precisiéon sugiere,
sin duda, que en cada caso particular deberia efectuarse
un estudio para concretar esa relacién, de la que depende,
como antes se indic6, uno de los principales factores que
neutralizarian la relativa rigidez que los incentivos impo-
nen o pueden imponer a los sistemas tributarios. Mas ain
cuando de todo lo dicho tampoco resulta claro que los
incentivos operen eficientemente en todos los casos y que
a veces no signifiquen pura y simplemente una pérdida
en la recaudacién tributaria.

los aumentos reales de recaudacién de estos tributos derivan
exclusivamente del aumento de la riqueza, por lo que su velocidad
nunca podra exceder a la de ésta.
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LOS PROBLEMAS DE LA POLITICA INDUSTRIAL CENTROAMERICANA#*

INTRODUCCION

Durante la quinta reuniéon extraordinaria del Consejo
Econémico Centroamericano, celebrada en la ciudad de
Guatemala en el mes de agosto de 1963, los Ministros de
Economia, después de discutir algunos aspectos relaciona-
dos con la politica de industrializacién que se ha venido
siguiendo dentro del mercado comin, acordaron celebrar
una reunién a principios de 1964 dedicada exclusivamen-
te al examen de los problemas principales que afronta la
integracién econémica en este campo. La presente nota
ofrece algunos elementos de juicio que podrian conside-
rarse en esta ocasion.

Parece oportuno examinar la forma y medida en que se
estan cumpliendo los objetivos de la integracién econémi-
ca, por lo que hace al desarrollo industrial, y hasta qué
punto se estd logrando dotar al mercado comin de una
base propia de capacidad productiva, que aproveche los
estimulos y posibilidades del libre comercio, la equipara-
cién arancelaria y los demaés instrumentos que se han esta-
blecido con ese fin. Un examen de tal naturaleza facilitaria
a los gobiernos la formulacién de orientaciones sobre la
mejor forma de consolidar lo ya alcanzado, y serviria
también para superar dificultades y avanzar hacia el logro
de nuevas metas.

Dentro de este orden de ideas, primeramente se sefialan
los principales instrumentos legales e institucionales en que
se apoya la politica industrial centroamericana, y se formu-
lan, con base en los textos de los tratados que se han
suscrito, los més importantes principios y objetivos que
configuran esa politica.

En seguida se examinan las tendencias mas acusadas
en el crecimiento industrial de los cinco paises durante la
década 1950-1960 y la significacién que reviste el mer-

cado comlin centroamericano para su desarrollo en el fu-
turé. Sobre esta base se esbozan los lineamientos generales
que habria de seguir la industrializacién dentro de la
unidad econémica regional, destacindose la necesidad de
especializar y modernizar las industrias tradicionales y,
principalmente, de fomentar el establecimiento y desarrollo
de las industrias basicas, productoras de bienes de capital
y productos intermedios. :

Mas adelante se plantea la necesidad de imprimir nuevas
modalidades de aplicacién a los instrumentos existentes de
la politica industrial centroamericana, mediante la orga-
nizacién de un esfuerzo de promocién de alcance entera-
mente regional. Este esfuerzo habria de perseguir inicial-
mente el establecimiento de las industrias basicas para la
expansién manufacturera del mercado comiin, para lo cual
se sugiere un conjunto de medidas y acciones referentes
a la identificacion de dichas ramas de actividad, la presen-
tacién de proyectos por parte de la iniciativa privada, los
estudios de factibilidad y la preparacién de proyectos espe-
cificos, asi como las distintas acciones que en forma co-
ordinada habrian de realizar el Instituto Centroamericano
dé Investigacion y Tecnologia Industrial (ICAITI), el
Banco Centroamericano de Integracién Econémica (BCIE)
y la Secretaria Permanente del Tratado General de Inte-
gracién Econémica (SIECA).

Finalmente, y como un caso especial, se analizan los
problemas correspondientes a las industrias de ensamble,
incluyendo las condiciones en que convendria buscar su
establecimiento y los diversos tipos de disposiciones que
cabria incluir en el protocolo adicional previsto en el
Convenio Centroamericano de Incentivos Fiscales para di-
chas industrias.

I. LA POLITICA INDUSTRIAL CENTROAMERICANA

Es apreciable el esfuerzo que han desplegado los paises
centroamericanos, dentro del programa de integracién eco-
némica, para impulsar la industrializacién de sus econo-
mias. Al propio tiempo, ese esfuerzo ha sido aprovechado
para entrar de lleno en la formulacién de una politica de
alcance regional, con orientaciones claras sobre la pauta
de industrializacién que se persigue promover y con un
conjunto de instrumentos legales e institucionales para lle-
varla a la practica. Se tiende asi a subsanar deficiencias
en las politicas industriales nacionales, principalmente en
lo que toca a su falta de uniformidad, a la ausencia de
objetivos diferenciados y a la forma indiscriminada en
que se han aplicado, asi como en lo que concierne a lo
limitado de los instrumentos con que han contado hasta

* Este texto se presenté como nota conjunta de la secretaria
de la Comision Econdmica para América Latina (CEPAL) y Ia

Secretaria Permanente del Tratado General de Integracién Eco--

n}imica Centroa_mericanfl (SIECA), en la sexta reunién extraordina-
ria del Consejo Econémico Centroamericano, celebrada en San
José, Costa Rica (29 de enero a lo. de febrero de 1964).
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ahora —especialmente la proteccién arancelaria y la exen-
cién fiscal— y a la escasez de los recursos que se canalizan
hacia la industrializacién. '

1. PRINCIPALES INSTRUMENTOS

Los principales instrumentos legales de politica industrial
centroamericana que los gobiernos han establecido hasta
la fecha son el libre comercio, el arancel comiin a la im-
portacién proveniente del resto del mundo, los incentivos
fiscales uniformes, el régimen de industrias de integracion
y su primer protocolo, el protocolo arancelario sobre pro-
ductos lacteos v el sistema especial de promocién de acti-
vidades industriales. Son ya objeto de aplicacién el libre
comercio, la equiparacién arancelaria y el régimen de in-
dustrias. No han entrado en vigencia el régimen de incen-
tivos fiscales uniformes, el sistema especial y el primer
protocolo al régimen de industrias de integracién. Por otra
parte, ha quedado previsto —y estd pendiente de negociar,
formular y adoptar— un protocolo adicional sobre los
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incentivos fiscales y el régimen de intercambio que se
aplicard a los productos de las industrias de ensamble
dentro del mercado comin centroamericano.

El ICAITI y el Banco Centroamericano de Integracion
Feonémica (BCIE) son asimismo dos instituciones basicas
de la politica industrial de la region. El primero ha venido
trabajando desde 1955 y el segundo inicié sus operaciones
en 1961.

2. PRINCIPIOS Y OBJETIVOS

Con esta serie de instrumentos legales e institucionales
persiguen los gobiernos centroamericanos la industrializa-
cién conjunta de sus economias en un solo sistema de
alcance regional. Todos ellos crean importantes estimulos
para que la accién de la iniciativa privada pueda orien-
tarse provechosamente hacia las actividades manufacture-
ras que hace falta establecer, fortalecer y ampliar. Los
instrumentos generales —la zona de libre comercio y la
tarifa uniforme a la importacién— establecen un clima
propicio para el avance industrial en distintas direccio-
nes. Dentro del marco del mercado comiin, los de caracter
selectivo —el régimen de industrias de integracién y el
BCIE— proporcionan estimulos poderosos para la trans-
formacién de la actual estructura industrial, mediante el
establecimiento de industrias de gran capacidad y avan-
zada y compleja tecnologia, asi como a través de la adap-
taciéon de las manufacturas ya establecidas a las posibili-
dades que abre la integracién econémica en cuanto a pro-
duccidn a mayores escalas, especializaciéon y modernizacién
de maquinaria y equipo.

a} Estructura industrial

Los tratados centroamericanos existentes han venido de-
finiendo la estructura industrial que se busca establecer
en la regién. Como principio general, los criterios que se
han seguido en la formulacién de la tarifa uniforme tien-
den a estimular la produccién interna y a facilitar las
compras en el exterior de las materias primas, los productos
intermedios y los bienes de capital necesarios para la in-
dustria y que no puedan producirse en el area. Por su
parte, el régimen de industrias centroamericanas de inte-
gracién tiende al establecimiento de ramas industriales
que, por sus caracteristicas técnicas y de tamafio minimo
de planta, requieren acceso al mercado comin regional
para establecerse y operar sobre bases econémicas. A su
vez, en el Convenio Centroamericano de Incentivos Fisca-
les al Desarrollo Industrial, la accién del estado se orienta
de modo principal a favorecer a las industrias producto-
ras de bienes de capital y materias primas industriales, asi
como a aquéllas que utilicen altas proporciones de mano
de obra, materias primas, productos semielaborados y en-
vases de origen centroamericano. Finalmente, el hecho de
que las operaciones del BCIE sélo puedan referirse a
proyectos de integracién o de directo interés regional
determina una orientacién definida para la canalizacién
de los recursos financieros centroamericanos precisamente
hacia actividades manufactureras como las sefialadas.

b) Desarrollo equilibrado

El arancel uniforme a la importacién y el convenio
regional sobre incentivos fiscales al desarrollo industrial
establecen asimismo relaciones de igualdad tendientes a
evitar que la actividad productiva se localice en deter-
minados paises, obedeciendo a disparidades originadas en
factores artificiales —por ejemplo, distintos niveles de im-
posicion arancelaria y diferentes tasas y beneficios fisca-
les— y no en razén de diferencias en las condiciones
reales de costos. Por su parte, mediante el régimen de in-
dustrias de integracién, podria asegurarse —al menos en
el caso de las industrias basicas— que su localizacién se
efectie siempre dentro de condiciones econémicas que
garanticen la viabilidad y rentabilidad de las inversiones,
y en forma que resulte en una distribucién de las mismas
en que participen los cinco paises. Ademas, la acci6n del
BCIE esta llamada a coadyuvar en la tarea de reducir
las disparidades que hoy dia existen entre ellos, en cuanto
al grado relativo de desarrollo de la infraestructura eco-
némica. En lo que toca directamente a la industrializacién,
responde a un objetivo similar la disposicién que se in-
cluyé en el convenio centroamericano de incentives fisca-
les, en el sentido de facultar a dos paises para que extien-
dan determinados beneficios durante lapsos mayores que
los demas.

¢) Condiciones de competencia

Al crear el mercado comiin, los gobiernos centroame-
ricanos han tenido el propésito de sentar las bases para
implantar un sistema econémico ampliamente competitivo
en el ambito regional que establezca condiciones propicias
para progresar técnicamente, aumentar la productividad,
mejorar la calidad de los productos y reducir los costos y
los precios. De otro modo, y en lo que se refiere a indus-
trias que —por sus caracteristicas técnicas y econdémicas
y por el tamafio relativamente pequefio del mercado co-
mun— darian lugar al establecimiento de sé6lo una planta,
o de un nimero muy reducido de ellas, instrumentos como
el régimen de industrias y la misma tarifa arancelaria
permiten establecer garantias en beneficio de los intereses
del consumidor. Se estaria asi siempre en posicién de
obtener condiciones adecuadas de precios, calidades y
abastecimiento, incluso en aquellos casos en que la estruc-
tura productiva no fuese de tipo competitivo. Por lo
demés, en su resolucién 115 (CCE), el Comité de Coope-
racién Econémica del Istmo Centroamericano ha declarado
contrarios a los fines de la integracién econémica “las
précticas, pactos o acuerdos entre empresas comerciales o
industriales que tiendan a restringir la competencia o a
limitar el intercambio comercial entre los paises” miem-
bros del mercado comiin, y ha solicitado a la secretaria
de la CEPAL y a la SIECA las investigaciones y los estu-
dios necesarios para formular un proyecto de protocolo al
Tratado General, en el que se delimiten las practicas alu-
didas y se fijen las sanciones y medidas aplicables en
tales casos.

1. LINEAMIENTOS GENERALES DE LA INDUSTRIALIZACION DENTRO DEL MERCADO COMUN

1. EL. DESARROLLO INDUSTRIAL Y LA INTEGRACION
ECONGOMICA EN 1950-1960

Las medidas de integracién econémica que tomaron los
gobiernos centroamericanos durante la década anterior,

junto con las favorables condiciones en que se desenvolvi
la capacidad de compra de las exportaciones al resto del
mundo durante los primeros afios de la posguerra, contri-
buyeron al logro de un proceso de industrializacién que
tuvo caracteristicas satisfactorias en varios aspectos. Por
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lo que hace a las primeras, la ampliacién de mercados
que se logré mediante el sistema de tratados bilaterales
de libre comercio y la elevacién al nivel nacional de los
aranceles a la importacién, permitieron mantener un rit-
mo de crecimiento de la inversién industrial que fue en
todo memento mas elevado que el de la inversién total,
disminuyéndose al mismo tiempo la capacidad de produc-
cién no utilizada en este sector.

La produccién industrial pudo aumentar de esta ma-
nera a un ritmo sensiblemente superior al del conjunto
de la economia, y el intercambio de productos manufac-
turados llegé a convertirse en el elemento més dindmico
dentro de un proceso de comercio intercentroamericano
que en el total crecié asimismo rapidamente. Ambos fac-
tores permitieron mantener mis o menos constante el
porcentaje del valor de las importaciones en el total del
consumo regional de productos industriales y, probable-
mente, contribuyeron también a prevenir las presiones to-
davia mayores que de otro modo hubiera ejercido la
demanda de importaciones sobre la balanza de pagos.

Con todo, hasta 1960 el estimulo proveniente del au-
mento en el tamafio del mercado disponible a través de
los tratados de libre comercio, no habia sido todavia sufi-
ciente para impulsar una transformacién del sector manu-
facturero que, por su naturaleza y magnitud, pudiera
sentar las bases de un proceso de desarrollo econdémico
apoyado en la industrializacién.* Durante todo el periodo
la estructura interna de la industria no registré cambios
de importancia, y continué apoyédndose, de modo princi-
pal, en unas cuantas ramas tradicionales —alimentos,
bebidas, tabaco, vestuario, textiles, madera y muebles—
que representaron una proporcién casi constante, dentro
del valor agregado total del sector, de alrededor de 85 por
ciento. Ello se explica por el pequefio tamafio inicial del
sector en el conjunto de la economia. Por olra parte, la
participacién del sector industrial en la produccién total
de Centroamérica précticamente no aument6, a pesar del
crecimiento registrado, ni se acusaron reducciones apre-
ciables en el porcentaje importado dentro del consumo
total de productos manufacturados.

Es evidente, pues, la ausencia de un proceso global de
sustitucién de importaciones, si por ello se entiende la sa-
tisfaccién de la demanda con proporciones crecientes de
produccién interna. Salvo la industria textil —en que la
participacion de la produccién en la oferta interna aumen-
t0 de 30 a mas de 50 por ciento— en casi todas las demas
ramas productoras de bienes de consumo final la propor-
cién importada casi permanecié al mismo nivel, y aumen-
t6 ligeramente en los rubros de bienes de consumo dura-
dero, productos intermedios, y bienes de capital.

2. EL MERCADO COMUN COMO BASE PARA TRANSFORMAR LA
PAUTA NACIONAL DE INDUSTRIALIZACION

La formacion de la actual estructura manufacturera de los
paises centroamericanos ha sido el resultado de su des-
arrollo en el d4mbito de mercados nacionales de reducido
tamafio, tanto por el bajo nivel de ingreso por habitante
como por lo pequefio de su poblacién. En este sentido, el
sistema de tratados bilaterales tuvo el efecto- de ampliarlos
en proporciones apreciables, pero sin haber llegado a trans-
formarlos dentro de una dimensién distinta, de alcance

* Entre 1950 y 1960 la tasa de crecimiento del producto interno
bruto por habitante fue apenas de 0.6 por ciento anual acumulado.
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enteramente regional. Asi, las principales ramas de.activi-
dad existentes son precisamente las tinicas que han podido
establecerse sobre esa base de mercado. Por su parte, las
realizaciones logradas en materia de sustitucién de im-
portaciones constituyen probablemente lo méas que pudo
alcanzarse dentro de esa pauta de desarrollo manufactu-
rero. Esta misma estrechez de los mercados condujo con
frecuencia a que las limitadas posibilidades de produccién
se aprovecharan en plantas de tamafio inferior al econémi-
co, dando lugar, asimismo, a fenémenos de duplicacién
de inversiones y capacidad no utilizada. :

Con el mercado comiin, los gobiernos centroamericanos
han impreso a la demanda disponible la dimensién regio-
nal que, por su misma naturaleza, no alcanzaran los
tratados bilaterales, creando asi condiciones que permiten
iniciar la transformacion de cinco estructuras manufactu-
reras limitadas en un sistema industrial unificado dentro
del conjunto de la economia centroamericana. Estas nue-
vas condiciones hacen posible ahora la organizacién de
las industrias tradicionales sobre bases mas econdémicas,
eliminando las caracteristicas desfavorables a que dio lugar
su establecimiento dentro de un ambito en gran medida
nacional en cuanto a su alcance. De otro lado, hacen po-
sible el desarrollo de una serie de actividades productivas
nuevas, cuya creacion habia sido impedida hasta ahora
por la falta, entre otras cosas, de un mercado de adecuado
tamafo.

Algunos de estos cambios han comenzado ya a perfilar-
se. Es patente un nueve espiritu de empresa dentro del
mercado comiin, activamente orientado hacia el aprovecha-
miento de sus posibilidades de intercambio y de las favora-
bles condiciones que encierra para la inversién industrial.
Asi, ya se han iniciado o estin por comenzar producciones
distintas a las tradicionales como son las de llantas, estruc-
turas metalicas, cable y alambre de cobre, sosa cdustica y
cloro, insecticidas y fertilizantes, derivados del petréleo
y otras materias primas para la industria quimica.

Ello no obstante, ha de verse que, ademas del mercado
coman regional, la industrializacién centroamericana de-
pende también de un conjunto de medidas de alcance asi-
mismo regional, que habrian de ejecutarse por el lado de
la oferta. Esto es asi por cuanto el aprovechamiento de las
posibilidades de desarrollo industrial que se han creado
plantea importantes requisitos de coordinacién, asistencia
técnica y financiamiento, que pueden o no materializarse
de modo espontaneo dentro del mercado comiin, y cuya
satisfaccién deberia buscarse complementariamente, a fin
de asegurar la pronta realizacién de los objetivos -de des-
arrollo gue se persiguen.

A estos requisitos se agregan las necesidades que impone
el desarrollo econémico a la industrializacién, en vista de
las perspectivas poco favorables que se observan en las
actividades tradicionales de exportacién. En efecto, distin-
tos estudios concuerdan en que las perspectivas inmediatas
de erecimiento de estas exportaciones al resto del mundo
son mas bien modestas en si mismas o en relacién con las
necesidades del desarrollo, y fluctian entre 2 y 4 por ciento
anual. Sobre esta base, apreciaciones preliminares indican
que incluso para alcanzar un ritmo por demas modesto
de crecimiento del producto bruto por habitante igual al
2.5 por ciento anual —tal como quedé establecido en la
Carta de Punta del Este— el sector industrial tendria que
alcanzar una alta y sostenida tasa de expansién y reque-
riria aumentar en forma apreciable la participacién de la
produccién en la oferta interna, mediante una inversién



neta industrial de unos 1 000 millones de doélares en un
periodo de 10 afios.?

3. DESARROLLO DE LAS INDUSTRIAS PRODUCTORAS DE
BIENES DE CONSUMO

La produccién de articulos manufacturados de consumo
habra de desempefiar un papel importante en el desarrollo
del mercado comiln centroamericano. En efecto, las pri-
meras estimaciones resultantes de los calculos mencionados
indican que de casi 980 millones de ddlares en que habria
de crecer la produccién industrial entre 1960 y 1970, 658
o sea las dos terceras partes aproximadamente correspon-
derfan a este tipo de productos. Para alcanzar incrementos
de tan elevada magnitud, seria necesario, entre otras co-
sas, aprovechar al méiximo las posibilidades que ofrece la
base regional de mercado que se ha creado recientemente.
En el caso de las industrias tradicionales, esto implicaria
la especializacién de la produccién por plantas, la moder-
nizacién de su maquinaria y equipo y el aumento de su
capacidad hasta alcanzar tamafios mas econdmicos. De esta
manera se lograria aumentar la productividad y asegurar
precios mas asequibles a los niveles de ingreso de la po-
blacién consumidora. Podria asimismo aprovecharse la
capacidad disponible con mayor eficacia e intensificarse
la sustitucién de importaciones alcanzada hasta ahora.

Estas tareas plantean problemas de caracter eminente-
mente regional, cuya solucién requiere del concurso tanto
de los gobiernos miembros como de los productores ya
establecidos en los distintos paises. Es evidente, por ejem-
plo, que la especializacién de la produccién de plantas
localizadas en un pais determinado dependera de las de-
cisiones que en el mismo campo adopten las empresas
ubicadas en el resto del mercado comiin. De otro lado, es
necesario que las inversiones en capacidad productiva
adicional dentro de estas industrias se decidan con una
visién regional de conjunto, a la luz de las necesidades que
no podrian cubrirse a través de los programas de espe-
cializacién y modernizacién. Asi, antes que resultar en
pérdidas de las cuantiosas inversiones ya efectuadas en es-
tas actividades, su crecimiento en el futuro habria de apo-
yarse en la base productiva disponible para transformarla,
modernizarla y ampliarla.

La satisfaccién de la demanda de bienes de consumo
con produccién centroamericana no podria lograrse con
base en la actual estructura industrial, por su poca diver-
sificacién y por concentrarse, como se ha visto, en un
corto niimero de manufacturas ligeras. Ademas, para ello
se requeriri continuar impulsando la sustitucién directa de
importaciones en todos aquellos rubros adicionales en que
ello resulte factible por el tamafio del mercado y por
justificarlo asi las condiciones vigentes por el lado de la
oferta. Hay que destacar que las limitaciones ohservadas
hasta ahora en el proceso de industrializacién se vinculan

2 Esto supondra duplicar en promedio la inversién neta anual
en el sector manufacturero —que en 1960 alcanzaba una cifra de
45 millones de délares— o, en otros términos, hacer crecer su
monto anual hasta alcanzar al fin de los 10 afios una cantidad
cercana a los 140 millones de ddlares. Estos calculos se basan en
proyecciones de la demanda industrial derivadas, rama por rama,
de la meta global de crecimiento y de los coeficientes correspon-
dientes de elasticidad-ingreso de la demanda. Con base en estas
proyecciones, el incremento requerido en la produccién interna se
calculé por diferencia, a partir de la capacidad para importar
prevista. Una vez calculado este incremento, el monto de la inver-
sién neta se estimd con el auxilio de coeficientes aplicables a la
relacién producto-capital, por ramas industriales,

con el escaso dinamismo de sus principales componentes,
tanto por el hecho de que estin orientados hacia la satis-
faccidén de las necesidades de los grupos de menores ingre-
sos, como por la circunstancia de que, habiendo llegado
a cubrir altas proporciones de la oferta interna en algunos
casos, encuentran pocos estimulos adicionales de expansién
en la sustitucién de importaciones.

La produccién de bienes de consumo que hoy dia no
se fabrican en Centroamérica conduciria a atenuar las
tendencias al desequilibrio de la balanza de pagos deriva-
das de las condiciones en que habrin de seguir evolucio-
nando las exportaciones tradicionales y de las crecientes
necesidades de importacién que plantea el proceso mismo
de desarrollo econémico. En el mismo sentido, habria de
actuar la especializacién y tecnificacién de las industrias
tradicionales, ya que tal proceso permitira cubrir una pro-
porcién mas elevada de las necesidades con produccién
centroamericana.

4., NECESIDAD DE DIVERSIFICAR LA BASE INDUSTRIAL
CENTROAMERICANA

Si la industrializacién siguiera centridndose en las ramas
productoras de bienes de consumo, manteniende unilate-
ralmente la pauta tradicional, sus posibilidades de des-
arrollo serian maés bien limitadas. Salvo por los incremen-
tos de la demanda a que podrian dar lugar las reducciones
de costos y precios derivados de la modernizacién de las
industrias ya establecidas, y en ausencia de cambios pro-
fundos en la distribucién de la riqueza y el ingreso, di-
chas ramas de actividad tenderdn a crecer con relativa
lentitud, en funcién del incremento demografico y de los
ingresos generados por las exportaciones agricolas.

Por otra parte, las condiciones basicas de la industria-
lizacién dentro de los mercados nacionales, han dado lugar
a un proceso incompleto de sustitucién de importaciones,
ciertamente inferior al de las posibilidades que ofrece la
demanda regional, dentro del cual se ha requerido en
apreciable medida de materias primas, productos inter-
medios y bienes de capital adquiridos en el exterior. Ello
explica en parte la insuficiencia del sector para impulsar
un proceso integral de desarrollo econémico. En efecto,
incluso cuando las exportaciones tradicionales se desenvol-
vieron en condiciones favorables, los incrementos en los
ingresos de la poblacién, derivados por ejemplo de mejores
precios o de mayores ventas al exterior, se tradujeron en
aumentos proporcionalmente mayores de las importaciones
que de la produccién centroamericana, tanto para atender
la demanda de bienes de consumo que no se producian
internamente, como para satisfacer las necesidades de in-
sumos de las industrias ya establecidas. Si este fen6meno
siguiera prevaleciendo con idénticas caracteristicas en
Centroamérica, las limitaciones de la capacidad para im-
portar —que, como se ha visto, continuaridn manifestan-
dose— bien podrian obstaculizar las posibilidades mismas
de crecimiento de las industrias de bienes de consumo.

Resulta evidente, pues, que para alcanzar un ritmo de
industrializacion como el requerido, las inversiones ten-
drian que orientarse hacia el establecimiento de activida-
des distintas a las que producen bienes de consumo y, por
lo que hace a estas @ltimas, hacia la creacién de condi-
ciones de abastecimiento de los elementos que necesita
para su produccibn, distintas a las que han caracterizado
su desarrollo hasta ahora. Ambas cuestiones estin estrecha-
mente vinculadas, ya que esas industrias nuevas no son
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otras que las ramas productoras de bienes de capital y
productos intermedios —por ejemplo, sosa caustica, acido
sulfiirico, pulpa y papel, fibra de rayén, insecticidas, fer-
tilizantes, llantas, cemento, caucho, acero, vidrio, derivados
del petréleo, y plasticos—, y que el elemento diferente en
la nueva pauta de crecimiento de las que fabrican articu-
los de consumo seria precisamente la utilizacién de insu-
mos de origen centroamericano, ademas del proceso de
especializacién y tecnificacién a que se ha hecho re-
ferencia.

La produccién en el 4rea de bienes de capital y pro-
ductos intermedios constituira la fuente de estos insumos,
permitird un mejor aprovechamiento de los estimulos a
la actividad productiva interna que se derivan del aumen-
to de la demanda y facilitardn la ampliacién del proceso
de sustitucién de importaciones, que hasta ahora se ha
limitado a los bienes de consumo final, comprendiendo
ahora, ademas, los productos que entran en su fabrica-
cion. No menos importantes son las posibilidades de cre-
cimiento que se abren a estas industrias en funcién del
empleo de sus productos en otros sectores de la economia,
como la agricultura, la industria de la construccién y las
obras piiblicas. Los estudios efectuados hasta la fecha su-
gieren que estas posibilidades podrian ser de una signifi-
cacién todavia mayor para Centroamérica en las siguientes
etapas de su desarrollo.

Todo esto —Ila especializacién y modernizacién de las
industrias tradicionales, el establecimiento de nuevas in-
dustrias productoras de articulos de consumo y ‘el impulso
a la produccion de bienes de capital y productos interme-
dios-— aportaria importantes elementos para ir articulando
los actuales sectores manufactureros nacionales en un sis-
tema de alcance regional y suministraria la base produc-
tiva necesaria para continuar expandiendo el comercio
intercentroamericano en el futuro. Sobre esto #iltimo queda
claro que, una vez agotada la demanda adicional de
bienes de consumo que se ha creado con el libre comercio
y la equiparacién arancelaria, el crecimiento del inter-
cambio a un ritmo elevado tendra que ocurrir simultanea-
mente con una diversificacién de su composicién actual.

5. DESARROLLO DE LAS INDUSTRIAS BASICAS

Las actividades productoras de bienes de capital y produc-
tos intermedios son las que aqui se denominan industrias
basicas. Son basicas en el sentido de que crean condiciones
materiales para el desenvolvimiento del sector manufac-
turero y de que, debidamente apoyadas en la explotacién
de recursos naturales propios de la regién, liberan el ni-
vel de actividad econémica en otros campos, como los
antes mencionados, de las limitaciones que podrian surgir
de una reducida capacidad para imporiar los insumos
manufacturados que requieran. _

El caracter basico de estas industrias se deriva de las
relaciones de interdependencia que las ligan entre si y con
otras ramas industriales y sectores productivos. Sus pro-
ductos se utilizan en una serie de actividades conexas y
colaterales, en tanto que ellas mismas adquieren de aqué-
llas proporciones apreciables.de los factores de produccién
que necesitan. De esta manera, cualquier impulso de cre-
cimiento en -alguno de los componentes repercutira. favo-
rablemente en los demés, a través de mayores demandas
para su produccién o de menores precios y. mejores con-
diciones ‘de abastecimiento de sus necesidades de insumos.
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En vez de agotarse en una sola etapa, la industrializacién
que podria alcanzarse a consecuencia de un ensanchamien-
to de la demanda, ya sea por un aumento de los ingresos
de las exportaciones o, como en Centroamérica, por el esta-
blecimiento del mercado comin, se prolongaria en un
proceso més largo, ramificindose ademas a nuevas etapas
y a otras actividades productivas.

Tan importante como la iniciacién de la produccién de
estas industrias, es su establecimiento en términos ade-
cuados de tamafio, localizacién, técnica y composicién de
la produccién misma. De hecho, estas condiciones son
determinantes en la pauta que haya de seguir el creci-
miento ulterior del sector industrial. Por ejemplo, la
adopcién de procesos relativamente atrasados o la eleccién
de tamafos demasiado pequefios de planta en las ramas
manufactureras basicas, puede determinar bajos niveles de
eficiencia productiva y elevaciones de co<ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>